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Resumen

Colombia; Un pais con un gobierno descentralizado y un Estado Social de derecho, su
politica debe ir encaminada a la prevalencia del interés general. El Estado tiene diferentes
entidades adscritas y vinculadas con la finalidad de expedir e implementar politicas publicas que
logren una estabilidad econémica y social que permita el desarrollo del Pais. Dentro de las
funciones del Estado como administrador de recursos, en el sector minero energético surge esta
investigacion de tipo descriptiva bajo la pregunta problema de ¢Cual es la politica fiscal para el
balance del precio de la gasolina en Colombia?; ya que siendo la gasolina el combustible mas
utilizado por el transporte terrestre, el precio de este combustible ha generado mucha polémica
social y una aparente incertidumbre respecto de cudl es su determinacion y bajo que parametros
legales es soportado éste mismo. La movilidad representa un ingreso de alta importancia para la
economia nacional al tener un impacto importante en la industrializacion, la distribucion y
comercializacion de todos los sectores econdmicos publicos y privados. El presente trabajo de
investigacion realiza una descripcion de cual es el marco juridico actual sobre el que se faculta el
gobierno para establecer el precio de la gasolina y cdmo la politica fiscal regula el balance de este

dentro de la normatividad vigente.

Palabras Clave

Precio de la gasolina, Politica Fiscal, Marco juridico, Principios Constitucionales,

Normatividad, Facultades Gubernamentales, Regulacion.
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Abstract

Colombia; A country with a decentralized government and a social State of law, its policy
should be aimed at the prevalence of the general interest. The State has different entities attached
and linked with the purpose of issuing and implementing public policies that achieve economic
and social stability that allows the development of the Country. Within the functions of the State
as administrator of resources, in the mining and energy sector, this descriptive research emerges
under the question "What is the fiscal policy for the balance of the price of gasoline in Colombia?
since gasoline is the fuel most used by land transport, the price of this fuel has generated much
social controversy and an apparent uncertainty about what is its determination and under what
legal parameters is it supported. Mobility represents an income of great importance for the national
economy as it has an important impact on the industrialization, distribution and commercialization
of all public and private economic sectors. This research work provides a description of the current
legal framework on which the government is empowered to establish the price of gasoline and how

the fiscal policy regulates the balance of this within the current regulations.

Keywords

Price of gasoline, Fiscal Policy, Legal Framework, Constitutional Principles, Regulations,

Governmental Powers, Regulation.
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Introduccion

En este siglo el motor de la globalizacidon es la capacidad que tenemos para conectar con
otras personas en cualquier parte del mundo aun por medio de la tecnologia sigue siendo necesario
la movilidad, dentro de la cual el sistema de mecénico impulsado por biocombustibles sigue
primando en el mercado actual a pesar de los nuevos dispositivos eléctricos que utilizan distintas

fuentes de energia mas limpia y amigable con el medio ambiente.

La gasolina entonces, ha sido a lo largo de los Gltimos siglos el combustible més utilizado
para muchos tipos de maquinas mecéanicas destinada para cumplir distintos objetivos para
beneficio del ser humano y su desarrollo tales como; el transporte en sus multiples formas aéreo,
terrestre y maritimo, la industrializacion, etc. Asi las cosas, la industria minero energética es una

de las mas grandes el desarrollo econdomico mundial.

En Colombia ha sido de gran preocupacion para la ciudadania en general el precio de la
gasolina para los vehiculos terrestres, siendo un pais productor de petréleo genera muchas
incertidumbres de caracter social al no encontrarse facilmente descrito abiertamente como se fija
el precio para un publico general, mucho menos como es desglosado este valor y bajo que
normatividad se regula las facultades del gobierno nacional para expedir e implementar la

reglamentacidn que mantiene vigente este sistema.

Lo que hace necesaria esta investigacion para entender juridicamente cual es el marco

juridico actua principalmente, pues la fijacion del valor final pagado por el consumidor ademas de
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los costos de produccion, distribucion y comercializacion tiene varios adicionales tributarios que

parecen merecer una explicacion méas detallada y soportada en lo juridico.

Colombia es un pais productor de petréleo y tiene un particular modelo econémico para
fijar el precio de la gasolina; A través de diferentes politicas publicas de caracter fiscal que regulan
la explotacion, el procesamiento, la distribucion y la comercializacion de la gasolina, en un marco
econdémico abierto se busca mediante la descripcién del marco juridico actual permitir analizar

como se faculta el gobierno para el sostenimiento de este modelo econémico.

Con lo que se pretende en esta investigacion poder describir este modelo con base en lo
juridico y toda la reglamentacion vigente que permita un andlisis para poder entender el panorama
actual y sacar conclusiones propias respecto al desarrollo del pais de manera objetiva sin tildar ni
positivo ni negativo el papel de Estado, pero si a manera de revision frente a la situacion y
estructuracion actual en el Estado Social de Derecho el cual rige la Constitucion y normatividad

del pais.

Como pregunta problema se tiene sobre ¢Cual es la politica fiscal sobre el balance del
Precio de la gasolina en Colombia? En esta se plantea varios interrogantes anexos para describir
cual es la politica actual, sobre que marco juridico esta planteada y que facultades tiene el estado
para el manejo de esta. En busca de describir y analizar todo el sistema de como se plantea el
precio de la gasolina, su mantenimiento y estabilidad pese a la fluctuacién de los precios del

petréleo, el porqué de la incidencia de este en el descontento e incertidumbre social y en general
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el contenido politico, juridico y econdmico en paralelo a la sustentacion juridica para resolver la

pregunta problema.

Se tiene como hipdtesis que mediante un marco juridico explicito de la normatividad
sobre la cual se faculta el gobierno para establecer el balance del precio de la gasolina en Colombia
teniendo como base los fines de la politica publica de caracter fiscal, se podra analizar como es
que solo mediante la administracion publica en un Estado Social de derecho se formulan las
variables para un balance fiscal que fije un precio de un combustible cuyos componentes son
tributarios pero que no tiene directrices claras técnicas ni congruentes siendo un pais productor de

petréleo en donde su fijacion parece ser discrecional.

El documento se divide en una primera parte de antecedentes normativos, definiciones
sobre la proveniencia de la gasolina y las funciones del Estado dentro del marco politico y
administrativo para dicha funcién asi como un resumen del objeto de las entidades relacionadas a
la funcion administrativa y politica, como segunda parte una descripcion de los componentes de
la estructura como tal del precio de la gasolina finalizando con un tercer capitulo de analisis
jurisprudencia que conllevan a un breve recuento de los proyectos de ley sobre el tema para

concluir con los aspectos mas relevantes analizados en la presente investigacion.



POLITICA DEL PRECIO DE LA GASOLINA EN COLOMBIA 12

Capitulo 1. Marco juridico para el balance del precio de la Gasolina en Colombia.

1.1. Antecedentes respecto al sector de Hidrocarburos.

Gracias a su posicion geografica donde se tiene contacto con los dos océanos y
estratégicamente con puertos que permiten comunicar con gran parte de paises; Colombia a lo
largo de la historia se ha caracterizado por su riqueza ecoldgica, tanto en Fauna como en Recursos
naturales minerales; esto le ha permitido desarrollar gran parte de su economia basandose en la
explotacion de estos recursos. Del tema en cuestion se centrara en el sector hidrocarburos
mencionado anteriormente, a lo que vale hacer un aparte de una breve resefia histérica de este

sector;

“En Colombia la industria de los combustibles liquidos, comenzd en 1869 con la primera
extraccion de una muestra de petréleo del Magdalena Medio, en el sector de “La Cira Infantas”,
Santander, a s6lo 22 kilometros de Barrancabermeja (hoy convertido en el pozo mas antiguo de

Colombia).

En 1905 el gobierno colombiano firmé dos concesiones: La Concesion De Mares y la Concesion
Barco, que les dio derechos a agentes privados para explorar terrenos en Santander
(Barrancabermeja) y Norte de Santander (Catatumbo), respectivamente. La Concesién De mares
se convirtid en propiedad de la empresa Tropical Oil Company también denominada “Troco”, que

mas adelante cederia sus funciones al Estado en virtud de la expiracion del contrato.

La refinacion en Colombia inicié en 1908 con la empresa Cartagena Refining Co, que importé
crudo por mas de trece afios para vender queroseno. Posteriormente en 1918 se confirmé el

hallazgo de la Cira Infantas, cuyas reservas se ubicaron en un valor cercano a 800 millones de
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barriles de petréleo. En 1923 entr6 en actividad la refineria de El Centro, ubicada en

Barrancabermeja.

La Ley 165 de 1948 cred la Empresa Colombiana de Petr6leos (Ecopetrol) y en 1951 se reverso
la Concesion De Mares con lo cual todos los bienes de pasaron a ser propiedad de la Nacion. A
partir de alli Ecopetrol se hizo cargo de la operacion de la concesion y asumid las actividades

propias del desarrollo del negocio del petréleo y los combustibles liquidos.

Por las necesidades energéticas del mercado y los altos costos de operacién de las plantas de
refinacion, hacia 1973 las plantas de Intercol (Cartagena), Colpet (Tibu), Texas (EI Guamo), y
otras redujeron su eficiencia operacional y cerraron para dejar paso a los actuales sistemas de

refinacion en Barracabermeja, Cartagena, Apiay, y Orito.

Las condiciones del mercado y las necesidades de abastecimiento han ocasionado que la
produccion de combustibles liquidos en Colombia se haya tecnificado, consolidando una
produccion de alta calidad que comprende inventarios de gasolina motor corriente, gasolina motor
corriente oxigenada, gasolina extra, ACPM Yy sus mezclas, jet fuel, queroseno, avigas, propano,

fuel oil y los biocombustibles.” (CREG, Comision de Regulacion de Energia y Gas, 2019)

En cuanto a la regulacion del manejo de los precios de combustibles se tiene como
antecedentes desde mediados de los setenta, tomando como referencia el Decreto 2104 de 1974,
que sefialaba en ese entonces en su articulado la funcién del Ministerio de Minas y Energia para
la fijacion de los precios de combustibles y el Decreto 1736 de 1975 respectivamente en el cual se
dan directrices para la determinacion de dicha fijacion de precios. Ampliandose méas adelante las

funciones tributarias hacia el Ministerio de Hacienda con el Decreto Ley 2119 de 1992.
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A partir de 1991 con la llegada de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 se definio
un camino dirigido a la actividad administrativa en busca de la descentralizacion de los poderes
del Estado en busqueda de tener un pais mas equitativo y organizado para cumplir los fines del

Estado.

Para la definicion del precio de los combustibles ha estado facultado juridicamente el
ejecutivo delegando dichas funciones sobre sus Ministros; se describe que el antecedente

Constitucional para dicha funcion del Estado se encuentra basada en el Articulo 334;

“La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de
la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion,
distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de
sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente

Sano.

Dicho marco de sostenibilidad fiscal deberd fungir como instrumento para alcanzar de manera
progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso, el gasto publico social

sera prioritario.” (Constitucién Politica de Colombia, 1991)

A finales del afio 1998, se intentd de alguna manera que los precios fijados en el pais
reflejaran de algiin modo competencia con la moneda internacional, basandose en la “paridad” es
decir la relacién de una moneda con el patron monetario internacional vigente implementada al
modelo de nuestro pais se adopté una nueva forma de fijacion de precios de la gasolina

respectivamente;
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“El 23 de diciembre de 1998 el Ministerio de Minas y Energia expidi6 las resoluciones 8-2438 y
8-2439, las cuales fijaron la estructura de precios para la produccion o importacion, distribucion
y venta de la gasolina motor corriente y del ACPM, respectivamente. El objetivo de las
resoluciones fue la de regular el mercado de manera mas clara e incentivar la entrada de nuevos
competidores al mercado de los combustibles, mediante la fijacién del precio al productor de

forma equivalente al precio de paridad de importacion de cada uno de los combustibles.”

(Rincén, 2004, pag. 7)

La Resolucion 8-2438 de 1998 fue luego modificada entre otras por la Resolucion 18-
0721 de 2010 relacionadas a la estructura de los precios de la Gasolina Motor Corriente. A partir
de 1999, bajo el Decreto 1141 de 1999 se restructuro el Ministerio de Minas y Energia afiadiendo

distintas facultades en la formulacion y ejecucion de politicas encaminadas al sector.

1.2. Definicion y Caracteristicas de los Combustibles.

Para los diferentes procesos creados por el hombre una fuente de energia muy importante,
junto con el desarrollo que se ha proporcionado en el mundo gracias a la explotacion del petréleo
este mismo ha sido una herramienta de gran avance dentro de dichos procesos y actividades; Para
tener una idea mas clara esta definicion viene de manera mas concreta sobre el origen bioldgico

del petroleo:

“Los combustibles fosiles, como el petroleo o el carbon de mina, reciben este nombre por provenir
de estratos geoldgicos formados hace millones de afios. El petréleo comenz6 a formarse cuando
plantas y animales muertos se hundieron al fondo del mar y fueron cubiertos por sedimentos. A
través de largos periodos de tiempo (millones de afios), estos restos pasaron por dos etapas de

degradacion, una biol6gica y otra abi6tica. Las altas presiones y el calor cambian los sedimentos
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arocas sedimentarias y el kerogéno a petréleo” (Departamento de Planeacion Nacional, 2006,

pég. 82)

Como es un margen tan amplio en cuanto a las distinciones de combustibles,
biocombustibles y otros extractos utilizados para multiples sectores econdmicos esta investigacion
se rige con el subsector de los combustibles liquidos, para la determinacién de la politica respecto
del balance del a gasolina corriente motor de manera especifica so pena de que se puedan tomar
como referencias algunos otros parametros dentro de la analogia y el estudio de un sector tan
grande y diverso tal como el de hidrocarburos en un pais donde la mineria cobra un gran

protagonismo dentro de la economia, desarrollo y el impacto social. Por lo cual;

“Los combustibles liquidos son sustancias en estado liquido que en presencia de oxigeno generan
energia. Pueden ser de origen fosil, como sucede en el caso de los derivados del petroleo, vegetal

0 animal como ocurre en el caso de los biocombustibles.

Los combustibles liquidos mas comunes derivados del petréleo son:

Gasolina Motor

. Diésel

. Fuel Oil

o Gasolina de aviacion para motores de piston Avigas

o Combustible de aviacidn para motores tipo turbina Jet Al

o Queroseno” (CREG, Comisién de Regulacion de Energia y Gas, 2019) Subrayado

Fuera de texto.
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La base para la produccion de la gasolina es el petréleo, materia prima orgénica Principal
para poder entender todo el funcionamiento y la politica alrededor de la gasolina como combustible
primario. Entonces para poder identificar que es la gasolina tenemos como definicion que; “La
gasolina es una mezcla de hidrocarburos alifaticos obtenida del petréleo por destilacion
fraccionada, que se utiliza como combustible en motores de combustion interna con encendido por

chispa convencional o por compresion.” (Anaya, 2003, pag. 14)

1.3. Politica Fiscal, Definicion y principios.

La politica fiscal es definida inicialmente como: “La actividad financiera de la
administracion que comprende no solo la politica en materia tributaria sino también, por extension,

la politica de presupuesto y gasto ptblico.” (Real Academia Espafiola, 2019).

Dentro de los objetivos del sector publico se estudio de primera mano el tema de politica
macroeconomica, teniendo como referente doctrinal a Ignacio Aguilar Zuluaga, quien manifiesta

que:

“Para alcanzar los objetivos que se propone, el Estado se vale de una politica econdmica que
incluye la politica monetaria y la politica fiscal. Esta la integran la compra de bienes y servicios,
las transferencias y la cantidad y tipos de impuestos que fija a los contribuyentes. Es decir, las
decisiones del gobierno referentes al gasto publico y a los impuestos, constituyen la politica

fiscal.” (Zuluaga, 2008, pag. 110)

Respecto de la politica fiscal, y de acuerdo a lo expuesto anteriormente;

“Actualmente a las entidades vinculadas al sector publico les corresponden tanto las funciones

béasicas en la programacién econémica como el papel mas destacado en las actividades de caracter
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social. Simultdneamente, ha habido un aumento paulatino de los poderes del sector publico para
establecer normas de carécter econémico. En muchos paises en via de desarrollo el sector publico
ha actuado como promotor directo de grandes empresas industriales y se ha responsabilizado de
la creacion de importantes organizaciones financieras. En términos generales las funciones

principales del sector publico, como agente econémico son:

* Fiscal: Estableciendo y cobrando impuestos.

* Reguladora: Mediante normas administrativas que inciden sobre la actividad econdmica.

* Proveedora de bienes y servicios: A través de empresas estatales.

* Redistributiva: Cuando trata de modificar la distribucion de la renta o de la riqueza entre personas

0 regiones, procurando que sea mas igualitaria.

* Estabilizadora: Cuando controla los grandes agregados econdmicos, evitando fluctuaciones
excesivas de los mismos y tratando de suavizar los efectos de los descensos de la actividad

productiva”. (Zuluaga, 2008, pag. 111)

Corresponde entonces al Estado dentro del cumplimiento de sus funciones el buscar a
través de la politica fiscal el desarrollo permanente para a través de los diferentes gobiernos poder
lograr avanzar en todos los aspectos, en esta investigacion nos centramos en el desarrollo de un
sector econdémico especifico como lo es el sector de minero energético, que tiene como bases
politicas y juridicas directrices de caracter tributario que conllevan un impacto social importante
por lo cual se hace necesario en la descripcion de la politica fiscal definir dos principios
fundamentales para el analisis posterior de la politica fiscal respecto al balance del precio de la

gasolina en Colombia.
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1.3.1. Principio de la Confianza Legitima.

Este principio tiene como base la confianza con la que cualquier ciudadano se vale de contar con
un sistema que le provea los medios juridicos, estables, transparentes y previsibles que siendo sujetos de
derechos le permitan coexistir en una sociedad organizada y consecuente con la normatividad establecida

para un funcionamiento armonico de la misma.

“Se trata, por tanto, que el particular debe ser protegido frente a cambios bruscos e
inesperados efectuados por las autoridades publicas. En tal sentido, no se trata de amparar
situaciones en las cuales el administrado sea titular de un derecho adquirido, ya que su
posicion juridica es susceptible de ser modificada por la Administracion, es decir, se trata de
una mera expectativa en que una determinada situacion de hecho o regulacién juridica no seran
modificadas intempestivamente. De alli que el Estado se encuentre, en estos casos, ante la
obligacidn de proporcionarle al afectado un plazo razonable, asi como los medios, para adaptarse

a la nueva situacion.” (Sentencia C-131, 2004) Negrilla fuera del texto.

1.3.2. Principio de Legalidad Tributaria.

Cabe aclarar de primera mano que los tributos son prestaciones establecidas por el Estado
de manera unilateral, La Corte Constitucional ha sefialado que tiene como caracteristicas cinco
principales; la representacion popular y del principio democratico, la determinacion de dicho
tributo, la garantia del debido proceso frente al cumplimiento del ciudadano para con su obligacion

fiscal, la necesidad de una politica fiscal coherente y el caracter general.

Establece la imperatividad de la legislacion por parte del congreso para legislar y definir

los tributos de la siguiente manera; “frente a tributos de carcter nacional, el Congreso esta obligado a
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definir todos los elementos en forma “clara e inequivoca”, esto es, el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho

generador, la base impositiva y la tarifa.” (Sentencia C891, 2012)

Teniendo en cuenta las diferentes descripciones jurisprudenciales sobre los tributos
desglosamos los elementos esenciales de las variales que se determinaran para la composicion del

precio final de la gasolina.

llustracion 1. Elementos esenciales del tributo.

e Elemento que constituye el parametro indicador de
[ Hecho Generadar capacidad contributiva. )
* Quien tiene la facultad y autoridad para crear y )
regular un determinado impuesto.
Sujeto Activo * Acreedor concreto de la suma pecunaria.

« Beneficiario del tributo. Entidad que dispone de
€S0S recursos.

« Directo. "De iure". Le corresponde pagar
formalmente.

Sujeto Pasivo

« Indirecto. "De Facto". Traslada su costo al
consumidor final.

« Es la medicion del hecho gravado al cual se le va a
Base Gravable aplicar la tarifa correspondiente para liquidar el
valor final.

« Monto aplicado a la base gravable en virtud de
determinar el valor final a pagar por el
contribuyente. y

Tarifa

Capitulo Il. Facultades del Gobierno para la fijacion del precio de la Gasolina en

Colombia.

2.1. Facultades Administrativas del Estado

El Estado colombiano, como se menciona en la Constitucion de 1991, es un “Estado social

de derecho, con soberania sobre un territorio y con autoridad para manejar las instituciones que
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estén dentro de ese territorio. El Estado colombiano est4 organizado en dos partes: las ramas del
poder publico y los organismos del Estado.” (Banco de la Republica, 2019) Las ramas del poder

publico son: la rama legislativa, la rama ejecutiva y la rama judicial.

De la rama ejecutiva como primera autoridad La Presidencia de la Republica,
Vicepresidencia de la Republica, seguido por los Ministerios, Departamentos administrativos,
Secretarias, jerarquia determinada para el apropiado funcionamiento del territorio con los

siguientes principios;

“Ordenamiento Territorial - Principios Rectores. “El ordenamiento territorial prevé los siguientes
principios rectores: i) soberania y unidad nacional, que busca promover la integridad territorial,
fortaleciendo el Estado Social de Derecho en forma de republica unitaria, descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales; ii) autonomia, dada a las entidades territoriales para la
gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley; iii) descentralizacion,
que es la distribucion de competencias y el traslado del poder de decision de 6rganos del nivel
central a los de nivel territorial; iv) sostenibilidad, que obliga al ordenamiento territorial a
conciliar el crecimiento econdmico con la sostenibilidad fiscal, equidad social y sostenibilidad
ambiental, garantizando adecuadas condiciones de vida para la poblacion y; v) participacion, en
el sentido de incentivar la participacion, concertacién y cooperacion para que los ciudadanos
puedan hacer parte de la toma de decisiones que incidan en la orientacién y organizacion

territorial.” (SU 095, 2018)

A partir de los principios basicos de desarrollo econémico y en busca de una explotacién
y destinacion responsable de los recursos naturales para mantener un equilibrio ambiental, el
Estado debe implementar la reglamentacion necesaria desde el ejecutivo en aras de buscar la

sostenibilidad, partiendo de lo rural hasta llegar a las grandes ciudades.
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“La satisfaccion de las necesidades y la definicion del modo de vida, son dos elementos que
suponen que los ciudadanos pueden intervenir en la definicién de los criterios de utilizacién de
los recursos. La reconstruccion de las ciudades, sin olvidar que son sistemas de alta entropia,

implica recrear espacios de vida, expresion de la identidad cultural y la creatividad social.

El desarrollo rural seria viable dando prioridad a un modelo campesino basado en:

o Combinacion de las experiencias campesinas y las técnicas apropiadas.

o Aumento de la produccién y mejora del ecosistema local.

. Organizacion social de la produccién.

. Redefinicion de las relaciones entre pueblos y campos, asegurando a los productores

buenos ingresos que no los obliguen a sacrificar los equilibrios naturales.” (Avellaneda,

2015, pag. 54)

De acuerdo a la Constitucion Politica de Colombia, en su articulo 209;

“La funcion administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad
y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.
Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento

de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno

que se ejercera en los términos que sefiale la ley.” (Constitucion Politica de Colombia, 1991)

Se hace necesario ademas de la Constitucion prever en la ley la finalidad de la
democratizacién para las funciones del Estado empero de la que se va a describir en este trabajo

objeto de investigacion; Ley que se tomara en varios apartes mas adelante como premisa para
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poder desglosar sobre que facultades estd basado el Gobierno para la determinacion del Precio

actualmente.

Dentro de la legislacion se tiene como fundamentos y parametros para la administracion
publica bases para su control y efectiva gestion; como es el articulo 78 de la Ley 1474 de 2011
orientado a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacién y sancion de actos de
corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica. Podemos evidenciar en La Ley 489
de 1998, en su Capitulo VIII. Establece en su articulo 32 la Democratizacion y control social de la

administracion publica;

“Todas las entidades y organismos de la Administracion Publica tienen la obligacion de
desarrollar su gestion acorde con los principios de democracia participativa y democratizacion de
la gestion publica. Para ello podran realizar todas las acciones necesarias con el objeto de
involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacion, ejecucién,

control y evaluacion de la gestion publica.
Entre otras podran realizar las siguientes acciones:
a) Convocar a audiencias publicas;

b) Incorporar a sus planes de desarrollo y de gestion las politicas y programas encaminados a

fortalecer la participacion ciudadana;

c) Difundir y promover los derechos de los ciudadanos respecto del correcto funcionamiento de

la Administracién Publica;

d) Incentivar la formacion de asociaciones y mecanismos de asociacién de intereses para

representar a los usuarios y ciudadanos;

e) Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan;
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f) Aplicar mecanismos que brinden transparencia al ejercicio de la funcion administrativa.

En todo caso, las entidades sefialadas en este articulo tendran que rendir cuentas de manera
permanente a la ciudadania, bajo los lineamientos de metodologia y contenidos minimos
establecidos por el Gobierno Nacional, los cuales seran formulados por la Comision
Interinstitucional para la Implementacion de la Politica de rendicion de cuentas creada por el

CONPES 3654 de 2010.” (Ley 489, 1998)

Es entonces que habiendo determinado la estructura basica del Estado esta investigacion
se centra en la delegacién del mismo para la funcidn de fijar el precio de la gasolina en Colombia;
delegado por el Gobierno Nacional al Ministerio de Minas y Energia, presidido actualmente por
Maria Fernanda Suarez Londofio, quien fue vicepresidenta ejecutiva de ECOPETROL S.A.

nombrada por el Presidente actual Ivan Duque el pasado julio de 2018.

El precio de los combustibles es fijado bajo el Ministerio de Minas y Energia, cuyas

funciones de acuerdo al Decreto 381 de 2012 se encuentra estipulado en el articulo 5;

“Articulo 5. Son funciones del Despacho del Ministro de Minas y Energia, ademas de las previstas
en la Constitucion Politica, en el articulo 61 de la Ley 489 de 1998 y en las demas disposiciones

legales, las siguientes:

(...) 5. Definir precios y tarifas de la gasolina, diésel (ACPM), biocombustibles y mezclas de los

anteriores.” (Decreto 381, 2012)

Mediante el Decreto 70 del 17 de enero de 2001 se modifica la estructura del Ministerio
de Minas y Energia estableciendo dentro de sus funciones segun los articulos 12 y 13

respectivamente;
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“12. Identificar fuentes de financiamiento para los servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible y los criterios con los cuales deberia asignarse, y procurar que las empresas del sector

puedan competir en forma adecuada por esos recursos.

13. Identificar el monto de los subsidios que deberia dar la Nacién para los servicios publicos de
energia eléctrica y gas combustible, y establecer los criterios con los cuales deberia asignarse, y
hacer las propuestas del caso durante la preparacion del presupuesto de la Nacion” (Decreto 70,

2001)

2.1.2. Entidades relacionadas a la Fijacion del Precio de la Gasolina

2.1.2.1. Ministerio de Minas y Energia.

Para administrar la politica publica del sector de hidrocarburos esta delegado el Ministerio de

Minas y Energia, entidad pablica de caracter nacional del nivel superior ejecutivo central.

“(...) cuya responsabilidad es la de administrar los recursos naturales no renovables del pais
asegurando su mejor y mayor utilizacion; la orientacion en el uso y regulacion de los mismos,
garantizando su abastecimiento y velando por la proteccidn de los recursos naturales del medio
ambiente con el fin de garantizar su conservacion, restauracién y el desarrollo sostenible, de
conformidad con los criterios de evaluacion, seguimiento y manejo ambiental, sefialados por la

autoridad ambiental competente.” (Ministerio de Minas y Energia, 2019)

Respecto del area de combustibles del Ministerio tiene unas funciones mas especificas en
el area encargada de determinar las politicas, planes, proyectos, asi como las bases para el precio
de la gasolina y las tarifas para la fijacion del precio y de sus variables. Dentro del area encargada

se evidencian las siguientes y determinadas funciones:
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1. Apoyar al Director de Hidrocarburos en la formulacion, adopcion y ejecucion de politicas,
planes, programas, proyectos, reglamentacion técnica y lineamientos sectoriales de la actividad

en el "Downstream*"

en el sector de Hidrocarburos, con el fin de asegurar el abastecimiento de la
demanda, promoviendo el ejercicio de la libre competencia.

2. Revisar la reglamentacion técnica existente expedida por el Ministerio, y la elaboracién y
expedicion de nuevos proyectos de reglamentos técnicos en materia de "Downstream?".

3. Desarrollar actividades de seguimiento a la ejecucién de los proyectos y cumplimiento de
las metas establecidas dentro del Plan Nacional de Desarrollo y los Planes Sectoriales en materia
de "Downstream".

4. Apoyar al Director de Hidrocarburos en la administracion del Sistema de Informacion de
Combustibles Liquidos - SICOM?, con el objeto de definir y establecer las obligaciones, reportes
y periodicidad de los informes, buscando el mejoramiento continuo del sistema.

5. Apoyar al Director de Hidrocarburos en materia de biocombustibles en: (1) formulacion de
politicas, (I1) establecimiento de planes, programas y proyectos, y (I11) regulacion técnica, en
coordinacion con los Ministerios de, Agricultura y Desarrollo Rural, Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Salud, y Proteccién Social, cuando fuere necesario.

6. Desarrollar las actividades de evaluacion, seguimiento y control de los contratos de
interventoria y consultoria vigentes, relacionados con el &rea de "Downstream".

7. Proyectar los actos administrativos, conceptos técnicos e informes que le sean solicitados
0 que se requieran en materia de "Downstream”, conforme con las funciones asignadas a la
Direccidon de Hidrocarburos.

8. Preparar los documentos técnicos que servirdn como soporte para la determinacion de

precios y tarifas de la gasolina, diésel (ACPM), biocombustibles y mezclas de los anteriores.

! La industria petrolera se divide en tres etapas; upstream, midstream y downstream.
2 Downstream incluye el refinamiento de hidrocarburos en productos, asi como su venta.
% Se refiere al Sistema de Informacion de Combustibles Liquidos, software privado.
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9. Proyectar y adoptar el Plan de Continuidad para el suministro de combustibles liquidos
derivados del petrdleo.

10. Revisar y adoptar el Plan de Expansion de la red de poliductos.

11. Establecer y revisar los requisitos y obligaciones de los agentes de la cadena de distribucion
de combustibles liquidos y biocombustibles para su operacion.

12. Las demas que le sean asignadas por la naturaleza del grupo.” (Ministerio de Minas y

Energia, 2019)

2.1.2.2. Entidades Adscritas.

2.1.2.2.1. Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)

Bajo la presidencia de Luis Miguel Morelli Navia, cuya estructura se encuentra
establecida por el Decreto 0714 del 10 de abril de 2012 como una agencia estatal, del sector
descentralizado, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa, financiera

y técnica.

Su objeto establecido en el articulo 2. Establece; “(...) administrar integralmente las
reservas y recursos hidrocarburiferos de propiedad de la Nacion; promover el aprovechamiento
optimo y sostenible de los recursos hidrocarburiferos y contribuir a la seguridad energética

nacional.” (Decreto 0714, 2012)

Como referencia historica de esta entidad se tiene que;

“En el 2003 se consolidd la reestructuracion del sector hidrocarburifero colombiano con la

creacién de la Agencia Nacional de Hidrocarburos como respuesta a la situacién critica que
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atravesaba Colombia debido a la disminucidn de las reservas de petréleo, lo cual eventualmente,

llevaria al pais a convertirse en importador de crudo.

Esta reestructuracion contemplaba la decision de hacer mas competitiva a Ecopetrol al separar su
doble rol de entidad reguladora y empresa petrolera. Por esta razdn se dispuso que Gnicamente se
dedicara a explorar, producir, transportar, refinar y comercializar hidrocarburos, es decir, trabajar
exclusivamente en el negocio petrolero en todas las fases de la cadena, compitiendo en igualdad

de condiciones con otras compafiias del sector.” (Agencia Nacional de Hidrocarburos, 2019)

2.1.2.2.2.  Agencia Nacional de Mineria (ANM)

Bajo la presidencia de Silvana Habib Daza, es una entidad adscrita de caracter técnico,
donde por medio de la explotacion minera busca administrar los recursos minerales del Estado de
manera eficiente contribuyendo al desarrollo sostenible del sector; “a través del fomento, la
promocidn, otorgamiento de titulos, seguimiento y control de la exploracién y explotacién minera, a fin de
maximizar la contribucion del sector al desarrollo integral y sostenible del pais.” (Agencia Nacional de

Mineria, 2019)

Determinado por el Decreto Ley 4134 del 3 de noviembre de 2011, su objeto versa de la

siguiente manera;

“ (...) administrar integralmente los recursos minerales de propiedad del Estado, promover el
aprovechamiento 6ptimo y sostenible de los recursos mineros de conformidad con las normas
pertinentes y en coordinacién con las autoridades ambientales en los temas que lo requieran, lo
mismo que hacer seguimiento a los titulos de propiedad privada del subsuelo cuando le sea

delegada esta funcién por el Ministerio de Minas y Energia de conformidad con la ley.” (Decreto

ley 4134, 2011)
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2.1.2.2.3. Comisién de Regulacion de Energia y Gas (CREG)

Bajo la direccion ejecutiva de Christian Jaramillo, creada para regular la prestacion de los
servicios publicos domiciliarios de energia eléctrica y gas combustible, a fin de regular los
monopolios en la prestacion de estos, su competencia eficiente y evitar abusos de empresas
dominantes del sector buscando produccion de calidad. De acuerdo a la Ley 142 de 1994,
modificada en la estructura por el Decreto 1260 de 17 de junio de 2013 tiene por objeto segln su
articulo No. 2. (...) Igualmente tiene por objeto expedir la regulacién econdmica para las actividades de

la cadena de combustibles liquidos derivados de hidrocarburos, en los términos y condiciones sefialados en

la Ley.” (Decreto 1260, 2013)

2.1.2.2.4. Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME)

Bajo la direccion general de Ricardo Humberto Ramirez Carrero, es una unidad
administrativa especial del orden nacional, de caracter técnico, con personeria juridica, patrimonio
propio y autonomia presupuestal, con régimen especial en materia de contratacion. Regida por la
Ley 143 de 1994 y por el Decreto 1258 del 17 de junio de 2013. Su objeto principal es la planeacién
integral de la mano de los demas agentes del sector minero energético para apoyo del Ministerio
de Minas y Energia, determinado de la siguiente manera por el articulo 3. “(...) planear en forma
integral, indicativa, permanente y coordinada con los agentes del sector minero energético, el desarrollo y
aprovechamiento de los recursos mineros y energéticos; producir y divulgar la informacion requerida para

la formulacién de politica y toma de decisiones.” (Decreto 1258, 2013)

2.1.2.2.5. Servicio Geologico Colombiano

Antes denominado INGEOMINAS modificado por el Decreto 4131 del 3 de noviembre

de 2011, buscando lograr una mayor eficiencia en la investigacion cientifica y técnica para la
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extraccion de recursos naturales en el pais, establecido ahora como instituto cientifico y técnico
con personeria juridica, autonomia administrativa, técnica, financiera y patrimonio independiente.
Teniendo como objeto establecido en el mismo decreto Articulo 3. “tiene como objeto realizar la
investigacion cientifica béasica y aplicada del potencial de recursos del subsuelo; adelantar el seguimiento
y monitoreo de amenazas de origen geolégico; administrar la informacion del subsuelo (...).” (Decreto

4131, 2011)

2.1.2.3. Entidades Vinculadas.

2.1.2.3.1. Ecopetrol S.A.

Bajo la presidencia de Felipe Bayon Pardo, la empresa mas grande del pais, estructurada
como sociedad de economia mixta de caracter comercial, organizada bajo la sociedad anonima.
Determinada bajo la Ley 1118 del 27 de diciembre de 2006. Perteneciente al grupo de las 39
petroleras mas grandes del mundo y principal petrolera en Colombia contando con el Instituto
Colombiano de Petréleo como el centro de investigacion donde reposa la historia petrolera de

Colombia.

Sus objetivos determinados en la ley de la siguiente manera; en el articulo 4.

“(...) podra realizar la investigacion, desarrollo y comercializacion de fuentes convencionales y
alternas de energia; la produccion, mezcla, almacenamiento, transporte y comercializacién de
componentes oxigenantes y biocombustibles, la operacién portuaria y la realizacién de

cualesquiera actividades conexas, complementarias o Utiles para el desarrollo de las anteriores.”

(Ley 1118, 2006)
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Con campos de extraccion de hidrocarburos en el centro, sur, oriente y norte de
Colombia, asi como refinerias en Cartagena, Barrancabermeja, Orito y Apiay conectando una red
de transporte de 8.500 kilémetros de oleoductos*y poliductos® conectados con los sistemas de
produccion de los grandes centros de distribucion y consumo. Como referencia histdrica tenemos

que para Ecopetrol S.A;;

“Desde 1997 hemos marcado récords al obtener las mas altas utilidades de una compafiia
colombiana en toda la historia. En 2003 nos convertimos en una sociedad publica por acciones y
emprendimos una transformacion que nos garantiza mayor autonomia financiera y competitividad
dentro de la nueva organizacion del sector de hidrocarburos de Colombia, con la posibilidad de

establecer alianzas comerciales fuera del pais.” (Ecopetrol, 2018)

2.1.2.4. Fondos Especiales.

2.1.2.4.1. Fondo de Solidaridad para subsidios y Redistribucion de

Ingresos (FSRI)

Este fondo es una cuenta especial de manejo de recursos publicos, sin personeria juridica,
creado cuyos recursos van a una cuenta donde se incorporan los excedentes de la contribucion de
solidaridad una vez se aplican los pagos de subsidios requeridos por las zonas territoriales; “(...)
cuenta en la cual se incorporaran en forma separada y claramente identificable para cada uno de los servicios

publicos domiciliarios de energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica (...)” (Decreto 847,

2011)

# Tuberia especializada para el transporte de petréleo crudo.
® Tuberia especializada para el transporte de distintos combustibles.
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2.1.2.4.2. Fondo Nacional de Regalias

Fondo creado por la Constitucion Politica de 1991, recibiendo los ingresos de las regalias
que no son asignados territorialmente a departamentos o municipios, cuyo objeto era la
financiacion de proyectos de distribucion de gas combustible, entre otros. En este momento este
fondo esta en liquidacién desde el pasado julio de 2018, sin embargo, se menciona aqui por seguir
apareciendo en la pagina del Ministerio de Minas y Energia vinculandolo al manejo de recursos;
teniendo en cuenta que donde ahora se dirigiran los recursos es al Sistema General de Regalias
SGR, un esquema nuevo de coordinacion entre las entidades territoriales y el gobierno nacional

para la distribucion de recursos, planeacion, financiamiento y sus fines respectivamente.

2.1.2.4.3. Fondo de Proteccion Solidaria, SOLDICOM

Para los recursos de este fondo se hace una retencion a cada factura de venta de los
distribuidores mayoristas y los terceros que distribuyan gasolina a los distribuidores minoristas del
pais, lo hacen asi mismo al fondo en una cuenta privada designada por el mismo. Dicha retencion
estd establecida en el articulo 8° de la Ley 26 de 1989, determinada por el articulo
2.2.1.1.2.2,3.107. “(...) El Ministerio de Minas y Energia o el Fondo de Proteccién Solidaria, Soldicom,
podré verificar en cualquier momento las retenciones de que trata el presente decreto.” (Decreto Unico

Reglamentario 1073, 2015)

2.1.2.4.4. Fondo de estabilizacion de precios de los combustibles.

FEPC.
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El articulo 224 de la Ley 1819 de 2016 cre6 la contribucion parafiscal al combustible para

financiar el Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles, FEPC.

Dicho Fondo nace del ministerio de Minas y Energia, determinado bajo el articulo 167 de

la Ley 1607 de 2012 Modificado por el Articulo 218 de la Ley 1819 de 2016. Paragrafo 3.

“Con el fin de atenuar en el mercado interno el impacto de las fluctuaciones de los precios de los
combustibles se podran destinar recursos del Presupuesto General de la Nacion a favor del Fondo
de Estabilizacion de Precios de Combustible (FEPC). Los saldos adeudados por el FEPC en virtud
de los créditos extraordinarios otorgados por el Tesoro General de la Nacion se podran incorporar

en el PGN como créditos presupuestales.” (Ley 1819, 2016)

Como constitucion de un fondo que financie publicamente los costos de la fluctuacion
del precio de la gasolina para este caso con fin de atenuar los cambios bruscos que pueda contraer
a partir de la fluctuacion® la gasolina y de este modo la poblacion no tenga que cubrir dichos
incrementos, partiendo que el valor de la gasolina sera otorgado por el ministerio de Minas y
Energia tomando como referente el precio promedio internacional, en miras de buscar que el precio

interno sea menor.

Este fondo es un mecanismo de intervencion del Estado en la economia, dado que su
fuente directa de financiacion es la diferencia entre el precio internacional y el precio interno
generando una diferencia para que vaya a este fondo. En busca de mantener un modelo econémico
sélido es asi que el gobierno nacional; bajo el articulo 69 de la Ley 1151 de 2007 crea el Fondo
de Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC); “sin personeria juridica, adscrito y

administrado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el cual tendrd como funcién atenuar

6 Se refiere a la variacion de valores asociada a la perdida monetaria en consecuencia.
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en el mercado interno, el impacto de las fluctuaciones de los precios de los combustibles en los

mercados internacionales.” (Ley 1151, 2007)

Asi mismo mediante el Decreto 4839 del 24 de diciembre de 2008 se reglamento el
articulo 69 de la Ley 1150 de 2007, estableciéndose el funcionamiento y operatividad del Fondo
de Estabilizacion de Precios de los Combustibles, FEPC. Los articulos 10 del citado decreto
definié el diferencial de participacion y el articulo 30 sefialdé los recursos que conforman el

mencionado Fondo.

"Articulo 3; Recursos del Fondo de Estabilizaciéon de Precios de los Combustibles - FEPC-. El
Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles -FEPC- se constituird con el 10% de los
recursos ahorrados por Ecopetrol S.A., en el FAEP a que hace referencia el articulo 131 de la Ley

1151 de 2007 y el Decreto 3238 de 2007.

Adicionalmente contara con los siguientes recursos:

a) Los rendimientos de los recursos que conformen el Fondo.

b) Los provenientes de los giros efectuados por los Refinadores y/o importadores de los recursos

generados en virtud de su Posicion Neta Trimestral.

¢) Los recursos asignados por el Presupuesto General de la Nacién, en virtud del articulo 60 de la

Ley 1 151 de 2007". (Decreto 4839, 2008)

Posteriormente. mediante el articulo 101 de la Ley 1450 de 2011, por la cual se expidid
el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se determinaron las fuentes de financiacion del Fondo,
modificando los items de los recursos afiadiéndole respectivamente; El articulo 101 de la Ley 1450

de 2011 sefial6 que;
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“(...) seguira funcionando para atenuar en el mercado interno el impacto de las fluctuaciones de

los precios de los combustibles en los mercados internacionales.

Los recursos necesarios para su funcionamiento provendran de las siguientes fuentes:

a) Los rendimientos de los recursos que conformen el Fondo,

b) Los recursos de crédito que de manera extraordinaria reciba del Tesoro;

c) Los recursos provenientes de las diferencias negativas, entre el Precio de Paridad

internacional v el Precio de Referencia establecido por el Ministerio de Minas v Energia,

0 quien haga sus veces, cuando existan” (Ley 1450, 2011)

En cuanto a la situacién actual de este fondo debido al déficit en medios publicos y debido
a la falta de informacion tales como pagina web, legislacion vigente de facil acceso se describe su

situacion actual por los datos econdmicos representados a continuacion;

“El déficit del Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles (Fepc) es cada vez es mas
grande, razon por la cual este mecanismo creado para ahorrar practicamente se ha convertido en

un barril sin fondo.

Caélculos del Ministerio de Minas y Energia (MME) indican que la deuda del citado esquema, a
la fecha, llegaria a los $7 billones, y la principal razon a la que se remite esta cartera es que
mientras el precio del barril de crudo crece en los mercados internacionales a pasos agigantados,

en Colombia el valor del galén de la gasolina crece a menor ritmo.” (Portafolio, 2018)



POLITICA DEL PRECIO DE LA GASOLINA EN COLOMBIA 36

llustracion 2. Relacion precio de la Gasolina a febrero de 2019

Grafico 1. Precio de la Gasolina en Colombia
(a febrero de 2019)
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Fuente: cilculos Anif con base en Ministerio de Minas y Energia.
“El déficit del Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC) asciende a unos
$14 billones (1.4% del PIB), indicando que en formulas actuales se estan generando subsidios
generalizados, al no transmitirse totalmente el criterio de costo de oportunidad exportador. Ello
ha llevado a que en el Proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo de 2018-2022 se haya
establecido: i) la extincion del fal-tante del FEPC para finales de 2019; v ii) la revision por parte
del Min-minas de la metodologia-formula de los precios de los combustibles. Lo que alli deberia
quedar claro es que el Gobierno ha hecho bien en mantener el criterio de costo de oportunidad de
exportacion en la fijacion de los precios de los combustibles, pues Colombia no es una potencia
exportadora de crudo. Por el contrario, no atar los pre-cios de los combustibles a los precios
internaciona-les representaria una amenaza para la estabilidad fiscal y el gobierno corporativo de

Ecopetrol”. (ANIF, 2019)

2.1.2.,5. Organizaciones Gremiales

2.1.25.1. Fendipetrdleo

La Federacion Nacional de Distribuidores de Combustibles y Energéticos es una

organizacion gremial creada en 1971 en representacion de los intereses de empresarios



POLITICA DEL PRECIO DE LA GASOLINA EN COLOMBIA 37

distribuidores de combustibles y gas natural del pais, que busca promover la sostenibilidad del
sector evitando monopolios y contribuyendo al desarrollo social y economico del pais. Pertenece
a la Comision Latinoamericana de Empresarios de Combustibles CLAEC. Cuyos oobjetivos

estratégicos son:

1. “Maximizar la vinculacion de los empresarios distribuidores de combustibles y energéticos
a la Federacion.

2. Crear valor agregado a través de un trabajo continuo y articulado con el Gobierno nacional,
agremiaciones y organizaciones no gubernamentales.

3. Contribuir con el desarrollo sostenible econdmico y social del sector.

4, Fortalecer las competencias de nuestros colaboradores para la identificacion de

oportunidades.” (Fendipetroleo, 2018)

2.1.2.5.2. Fendispetrol

La Federacion Colombiana de distribuidores Minoristas de Combustibles y otros
Energéticos es una organizacion gremial sin &nimo de lucro conformada por los distribuidores
minoristas del pais, fundada el 1 de agosto de 1956 con personeria juridica, siendo la mas antigua
federacidn. “Su objetivo principal es fomentar el desarrollo y profesionalizacion mediante afiliados,
manteniendo una comunicacion constante, representando y protegiendo sus intereses los intereses comunes

y las actividades dentro de un criterio de bienestar y progreso de la sociedad colombiana.” (Fedispetrol,

2019)
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2.2. Relacion Normativa actual para la fijacion del Precio de la Gasolina

Mediante Decreto 381 de 2012 se reestructura nuevamente el Ministerio de Minas y

Energia en cuanto a lo concerniente en su articulo 18.

“Establecer los parametros y la metodologia para definir el precio de referencia de la gasolina
motor y del ACPM, teniendo en cuenta los parametros que expida la Comisién de Regulacion de
Energia y Gas CREG para determinar el precio de paridad; asi como establecer los parametros y

la metodologia para definir el precio de los biocombustibles y de las mezclas de los anteriores.”

(Decreto 381, 2012)

El decreto 1451 de 2018 Por el cual se modifica el Capitulo I del Titulo 4 de la Parte 3
del Libro 2 del Decreto 1068 de 2015, Decreto Unico reglamentario del Sector Hacienda y Crédito

Publico, en lo relacionado con el Fondo de Estabilizacion de los Precios de los Combustibles.

En busqueda de establecer transparencia para con la ciudadania en general se crea
mediante la resolucion No. 90042 de 2014 una mesa de didlogo con el fin de plantear

recomendaciones en la politica de precios para la gasolina motor corriente y el diésel.

Que el articulo 32 de la Ley 489 de 1998 expresa que la administracion publica tiene la
obligacion de desarrollar su gestion acorde con los principios de democracia participativa y
democratizacién de la gestion pablica, realizando para ello las acciones necesarias con el objetivo
de involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacion, ejecucion,

control y evaluacidn de la gestion publica.
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“Articulo 2. Objeto. “La Mesa de Didlogo” tendra por objeto plantear y recomendar las
politicas, planes, programas y acciones necesarias para la implementacién de una politica
publica tendiente a establecer una estrategia técnica para la fijacion de precios de los
combustibles liquidos derivados del petroleo referidos a la gasolina motor corriente y

diésel.

Articulo 3. Funciones de “La Mesa de Dialogo”. Las que se definan mediante acta que se
suscriba con ocasion de la primera reunion que se lleve a cabo por parte de los integrantes
de la presente “Mesa de Didlogo”. Asi mismo, en dicha reunion, se dard su propio
reglamento interno, en el cual se decidira la forma en que sesionard, procedimiento de
toma de decisiones, quorum, entre otros. Articulo 4°. Integrantes de “La Mesa de
Dialogo”. Contara con la asistencia de los siguientes integrantes: Ministro de Hacienda y
Credito Publico, Ministro de Minas y Energia, Ministro de Transporte, Director de
Hidrocarburos, Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Minas y Energia,
representantes de las diferentes asociaciones y federaciones del sector y afectados.”

(Resolucion 90042, 2014)

En busqueda de recoger la gran cantidad de decretos para el sector que se han dado en los
altimos afios, como objeto también de la politica gubernamental la simplificacion y compilacion
organica del sistema nacional regulatorio; se expide el 26 de mayo de 2015 el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo de Minas y Energia N°. 1073 donde recopilan gran
cantidad de decretos para hacer una sola norma que compile la estructuracion, objetivos, funciones

y demas del sector minero energético en Colombia, enmarcando su objeto en el articulo 2.1.1.1;
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“El objeto de este decreto es compilar la normatividad vigente expedida por el Gobierno Nacional
mediante las facultades reglamentarias conferidas por el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica al Presidente de la Reptblica para para la cumplida ejecucion de las leyes.”

(Decreto Unico Reglamentario 1073, 2015)

Mediante Resolucion 4-1281de 2016 establece la fijacion de los precios de la gasolina
motor corriente y otros. “Las tarifas de los combustibles liquidos en Colombia se establecen de

acuerdo con la normatividad de los componentes del precio, para cada uno de los combustibles.

El valor que determina un galén’ de gasolina tiene varios componentes que requiere una
adecuada descripcion soportada juridicamente. Determinado no solo por el Precio del petréleo sino
por diferentes subsidios y cargos tributarios que estdn ligados directamente a la moneda

internacional actualmente se estructura del a siguiente manera;

7 En venta al publico se comercializa por medio del volumen del galén en las estaciones de servicio.
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Tabla 1. Estructuracion de la regulacion de los Componentes del Precio de la Gasolina
Motor Corriente (GMC)

No. Componente del precio Regulacion
1 Ingreso al productor GMC  Resolucion Minminas 181602 de 2011 y 90145 de 2014

Ingreso al productor alcohol

Resolucion Minminas 180643 de 2012
carburante

Ley 1607 de 2012 (articulos 167 a 173) modificada por Ley 1819 de

3 Impuesto nacional 2016 (articulos 218 -220)

4 IVA sobre ip gmc Ley 1819 de 2017 (articulos 183)

Ley 1819 de 2017 (articulos 221-223) Resolucién Minminas 41281
5 Impuesto al carbono

de 2016
6 Tarifa marcacion Resolucién Minminas 91349 DE 2014

Tarifa de transporte

poliductos Resolucién Minminas 180088 de 2003 y sus modificaciones

8 Tarifa de transporte alcohol 'Resolucion Minminas 41277 de 2016

9 Margen plan de continuidad Resolucion Minminas 9 0155 de 2014

Margen distribuidor
mayorista

IVA sobre margen
distribuidor mayorista

12 Sobretasa Ley 788 de 2002 y resolucion Minminas 40147 de 2017

Margen distribuidor
minorista

14 Perdida de evaporacion Decreto 3322 de 2006. Resolucion Minminas 41281 de 2016

Resolucién Minminas 41278 de 2016

Ley 1819 de 2017 (articulos 183)

Resolucidon Minminas 40211 de 2015

Transporte planta de abasto

., .. Resolucidon Minminas 41280 de 2016
a estacion de servicio

Fuente: (CREG, Comisién de Regulacién de Energia y Gas, 2019)

Para la descripcion en el siguiente capitulo sobre los componentes del precio de la

gasolina, se hace necesario establecer primero ciertas directrices en cuanto a los tributos y como
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estas contribuciones tienen la premisa para la fijacion del precio de la gasolina motor en Colombia.

Establecido en el articulo 338 determina lo siguiente; Articulo 338.

“En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y
las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden
permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los
contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion
en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales costos y
beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los
acuerdos. Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base sea el
resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir
del periodo que comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o

acuerdo.” (Constitucion Politica de Colombia, 1991)

2.3. Componentes del Precio de la Gasolina

Descrita en la Resolucion 4-1281 de 30 de diciembre de 2016 se adopta la estructura de
la composicion del precio de varios combustibles, haciendo énfasis en la Gasolina Motor

Corriente que se definiria de la siguiente manera;

2.3.1.Ingreso al Productor de Gasolina Motor Corriente (IP).

Es un componente independiente, que marca una sola variable, aunque se suma adicional
a las variables a continuacion; se define mediante resolucién expedida por el Ministerio de Minas

y energia de la siguiente manera;
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“Corresponde al valor establecido por el Ministerio de Minas y Energia, o quien haga sus veces
en materia de regulacion de precios de los combustibles, para el Ingreso al Productor por galén
de Gasolina Motor Corriente dentro de la estructura de precios para el mes en curso.”

(Resolucion 18-1602, 2011)

2.3.2.Precio Méaximo de Venta al Distribuidor Mayorista (PMM).

Este segundo componente se genera a partir de la sumatoria de los siguientes valores,

estos pueden variar y definen el valor de este.

2.3.2.1. Ingreso al Productor de Gasolina Motor

Corriente (IP)

Es el valor del componente nimero uno, sumado en este nuevamente.

2.3.2.2. Impuesto Nacional

Soportado en la Ley 1607 de 2012 bajo los articulos 167, 168 y 173; modificados por los

articulos 218, 219 y 220 de la Ley 1819 de 2016. Donde se determina qué;

“El hecho generador del Impuesto Nacional a la Gasolina y al ACPM es la venta, retiro,
importacion para el consumo propio o importacion para la venta de gasolina y ACPM, y se causa
en una sola etapa respecto del hecho generador que ocurra primero. El impuesto se causa en las
ventas efectuadas por los productores, en la fecha de emision de la factura; en los retiros para
consumo de los productores, en la fecha del retiro; en las importaciones, en la fecha en que se

nacionalice la gasolina o el ACPM.
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El sujeto pasivo del impuesto serd quien adquiera la gasolina o el ACPM del productor o el
importador; el productor cuando realice retiros para consumo propio; y el importador cuando,

previa nacionalizacion, realice retiros para consumo propio.

Son responsables del impuesto el productor o el importador de los bienes sometidos al impuesto,
independientemente de su calidad de sujeto pasivo, cuando se realice el hecho generador.” (Ley

1819, 2016)

2.3.2.3. IVA sobre el Ingreso al Productor de Gasolina

Motor Corriente

Es el valor de caracter impuesto correspondiente a la base gravable, establecido en la Ley
1819 de 2016 Articulo 467. Que modificd el articulo 183 del Estatuto tributario de la siguiente

manera:

“Base gravable en otros productos derivados del petréleo. La base gravable en la venta de los

siguientes productos derivados del petrdleo se determinaré asi:

1. En combustibles, se entiende que la base gravable para el impuesto a las ventas sera:

a) Para el productor o importador: el Ingreso al productor IP; ”” (Ley 1819, 2016) Subrayado

fuera del texto

2.3.2.4. Impuesto al Carbono

Determinado bajo el articulo 221 de la Ley 1819 de 2016;
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“Es un gravamen que recae sobre el contenido de carbono de todos los combustibles fosiles,
incluyendo todos los derivados de petréleo y todos los tipos de gas fosil que sean usados con fines

energéticos, siempre que sean usados para combustion.

El hecho generador del impuesto al carbono es la venta dentro del territorio nacional, retiro,
importacion para el consumo propio o importacion para la venta de combustibles fosiles y se
causa en una sola etapa respecto del hecho generador que ocurra primero. Tratdndose de gas y de
derivados de petréleo, el impuesto se causa en las ventas efectuadas por los productores, en la
fecha de emision de la factura; en los retiros para consumo de los productores, en la fecha del

retiro; en las importaciones, en la fecha en que se nacionalice el gas o el derivado de petréleo.

El sujeto pasivo del impuesto sera quien adquiera los combustibles fésiles, del productor o el
importador; el productor cuando realice retiros para consumo propio; y el importador cuando

realice retiros para consumo propio.

Son responsables del impuesto, tratdndose de derivados de petréleo, los productores y los

importadores; independientemente de su calidad de sujeto pasivo, cuando se realice el hecho

generador.” (Ley 1819, 2016)

2.3.2.5. Tarifa de Marcacién

“Con el fin de evitar el acaparamiento, especulacion, hurto y adulteracion de los productos en
cuanto a calidad y cantidad, el articulo 2° del Decreto 1503 de 2002, modificado por el Decreto
3563 de 2013, establece que la gasolina motor corriente y el ACPM que se distribuya en el

territorio nacional deberan estar marcados;

Que el articulo 3° del Decreto 1503 de 2002 establecid que: “Sera responsabilidad de Ecopetrol
determinar el procedimiento de “marcacion” y el “marcador” que se utilizaré en todo el pais, asi

como los procedimientos de “deteccion”
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Articulo 1. “Tma: Es el rubro correspondiente a la tarifa de marcacion de los combustibles que se
reconoce a favor de Ecopetrol S.A., de conformidad con lo sefialado en el articulo 9° del Decreto
1503 de 2002, modificado por el Decreto 3563 de 2003 o las normas que los modifiquen o

sustituyan.

El valor de la tarifa de marcacion para la gasolina motor corriente a ser distribuida en el territorio

nacional, excluyendo las zonas de frontera, se fija en $6.82 por galon.

El valor de la tarifa de marcacion para la gasolina motor corriente importada a ser distribuida en

las zonas de frontera, se fija en $3.70 por galon.

Remarcacion: El valor de la tarifa de marcacion para la gasolina motor corriente de produccion
nacional a ser distribuida en las zonas de frontera, se fija en $10.52 por galon. Este valor
corresponde a la suma de la marcacion nacional ($6.82 por galén) mas la marcacion para zona de

frontera ($3.70 por galon).

Este margen se actualizara el 1° de enero de cada afio, con base en el punto medio de la meta de

inflacion anunciada por el Banco de la Republica”. (Resolucion 91349, 2014)

2.3.2.6. Tarifa de Transporte por Poliductos®

Establecida por la resolucion 41276 de 2016 sefiala las tarifas maximas en pesos por
kilometro-galon para el sistema de poliductos, determinando en su Articulo 1. Paragrafo 3.
Modificando el mismo de la Resolucion 180088 del 30 de enero de 2003 estableciendo lo

siguiente:

8 Se refiere a los ductos de acero utilizados para mantener el producto limpio en el transporte.
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“A partir del afio 2017 las tarifas vigentes y aquellas que en adelante se establezcan para todos
los poliductos seran actualizadas por la meta de inflacion anual esperada certificada por el Banco

de la Republica, las tarifas seran actualizadas el primero (1) de enero de cada afio”. (Resolucidn

41276, 2016)

2.3.2.7. Margen Plan de Continuidad

Se estableci6 este margen con el fin de remunerar a Ecopetrol S.A. las inversiones en el
plan de continuidad para el abastecimiento de combustibles liquidos derivados del petroleo,
establecido en el articulo 1. De la resolucion 90155 de 2014; “Corresponde al margen de continuidad

y su valor esta dirigido a remunerar a CENIT Transporte y Logistica de Hidrocarburos SAS las inversiones
en el plan de continuidad para el abastecimiento del pais y especificamente la expansion del sistema Pozos
Colorados — Galan a 60 mil barriles por dia de capacidad. De igual forma, el margen de continuidad sera
aplicable a la gasolina extra y a la gasolina importada y de origen nacional que se distribuya en las zonas

de frontera. El valor del margen de continuidad es de 71.51 por galén.” (Reosolucion 90155, 2014)

2.3.3. Precio Maximo de venta en Planta de Abastecimiento

Mayorista (PMA)

Es el resultado de la sumatoria de los valores descritos a continuacion;

2.3.3.1. Precio Maximo de Venta al Distribuidor

Mayorista (PMM)

Es el valor equivalente al N. 2 resultante de las sumatorias del punto 2.3.2. que dan en

total un componente.

2.3.3.2. Margen de Distribucion Mayorista
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Conocido también como costos medios de prestacion de servicio o méargenes de
distribucion para los distribuidores mayoristas. Determinado por la Resolucion 41278 del 30 de

diciembre de 2016. Establecido en el articulo 1. Bajo las iniciales MD como;

“Valor correspondiente al margen maximo reconocido a favor del distribuidor mayorista por la
venta de gasolina motor corriente, que se fija a partir del 1 de enero de 2017 en trescientos
cincuenta y ocho pesos con sesenta y tres centavos ($358,63) por galén, teniendo en cuenta las
inversiones en infraestructura, los costos de operacion y mantenimiento, asi como los gastos de
administracion y ventas y las perdidas por evaporacion. Este margen se actualizara el 1 de junio
de cada afio. Con base en la variacion del indice de Precios al Consumidor de los ultimos doce

meses certificada por el DANE.” (Resolucion 41278, 2016)

2.3.3.3. IVA sobre el Margen de Distribucion Mayorista

Es un impuesto establecido por el articulo 467 del Estatuto tributario modificado por el
articulo 183 de la Ley 1819 de 2016 se establece segun el valor de la base gravable en otros
productos derivados del petréleo. Cuyo valor lo determina el Ministerio de Minas y Energia,

tomando en cuenta las diferentes referencias establecidas en la ley;

“La base gravable en la venta de los siguientes productos derivados del petrdleo se determinara

asi: (...) 1. En combustibles, se entiende que la base gravable para el impuesto a las ventas sera:

b) Para el distribuidor mayorista y/o Comercializador Industrial: el Ingreso al productor o
comercializador del combustible y del alcohol carburante y/o biocombustible en la proporcion
autorizada por el Ministerio de Minas y Energia para convertirlo en combustible oxigenado,
adicionado el margen mayorista. El transporte al combustible no formara parte de la base

gravable.” (Ley 1819, 2016)
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2.3.3.4. Sobretasa a la Gasolina

Es una contribucion de caracter prestacional, toda vez que el contribuyente la paga si
recibe el servicio o la prestacion como tal de un bien requerido, en este caso la gasolina. El sujeto
activo de este tributo estd determinado por los usuarios finales que consuman el combustible.

Establecido por la resolucion 41279 de 2016 teniendo lo siguiente:

“Que el articulo 121 de la Ley 488 de 1998 senala que la base gravable de la sobretasa esta
constituida por el valor de referencia de venta al publico de la gasolina motor tanto extra como

corriente y del ACPM, por gal6n que certifique mensualmente el Ministerio de Minas y Energia.

En el caso para Bogota D.C. esta en un 25%, mientras que de caracter departamental esta
en un 16% y municipal en un 8% segun lo requerido en las zonas para la designacion de los
subsidios, etc. estableciendo la administracion de la capital de la siguiente manera dicha

contribucién;

“Los responsables de sobretasa son los distribuidores mayoristas de gasolina motor extra y
corriente, los productores e importadores. Ademas, son responsables directos del impuesto los
transportadores y expendedores al detal, cuando no puedan justificar debidamente la procedencia
del combustible que transporten o expendan y los distribuidores minoristas en cuanto al pago de
la sobretasa de la gasolina a los distribuidores mayoristas, productores o importadores, segun el

Caso.

La base gravable esta comprendida por el valor de referencia de venta al pablico de la gasolina
motor, tanto extra como corriente, por galén, que certifiqgue mensualmente el Ministerio de Minas
y Energia, es decir que se calcula La base gravable esta afectada por el porcentaje de Alcohol

carburante que disponga el Ministerio de Minas y Energia. En cuanto a la tarifa aplicable a la
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sobretasa a la gasolina motor extra o corriente en Bogota es actualmente de 25%.” (Secretaria

Distrital de Hacienda, 2018)

Que en el Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria 1625 de 2016, en su articulo
2.2.3.9., se establece que los valores de referencia de venta al publico de la gasolina motor extra o
corriente y ACPM para la liquidacién de la sobretasa, tanto a nivel nacional como para las zonas
de frontera abastecidas con producto importado, seran los certificados por el Ministerio de Minas

y Energia

ART. 1°—L os valores de referencia, por galon, de venta al publico para el calculo de la sobretasa
a la gasolina motor corriente, extra y al ACPM, tanto a nivel nacional como para las zonas de
frontera abastecidas con producto importado que regiran a partir del 1° de enero de 2017, son los

siguientes:

Tabla 2. VValores de la Sobretasa a la Gasolina

Origen Producto Producto Nacional
del producto importado

Tipo de Zona de Municipios de zona Resto del
combustibles frontera de frontera de Norte de | pais

Santander, La Guajira,
Arauca, Vichada, Guainia,

Narifio, Putumayo y Boyaca

Gasolina $1.900 $1.900 $3.663,18

motor corriente
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Gasolina No aplica No aplica $4.594,17

motor extra

ACPM $1.900 $3.400 $3.881,03

(Resolucion 41279, 2016)

llustracién 3. Definicion de la Sobretasa a la Gasolina
DEFINICION DE LA SOBRETASA DE LA GASOLINA

LEY DE SOBRETASA DE LA GASOLINA | TARIFAS DE LA SOBRETASA ULTIMA DESTINACION
® . DE GASOLINA DE SOBRETASA
Base gravable: Valorde |~~~ Municipal | DE LA GASOLINA
—_— referencia de venta al Distrito ‘ y Distrital N\
=) publicodelagasolina Capital 0
= : 25% szl o
L @ Base: Certificado 0 e
mensual del Ministerio Resolucion 41278
de Minas y energia de 2016
Sobretasa del ACPM J—
6% - Y
L] N 6 2
® Destinacion: ‘ Valor maximo
Red de mantenimiento Depegtamen[al | reconocido al
vial 50% 6,5 %o distribuidor mayorista
por venta de gasolina:
HECHO GENERADOR ¢QUIEN PAGA LA SOBRETASA
DE LA SOBRETASA DE LA GASOLINA? $3 58
En el momento en que Distribuidores mayoristas de
distribuidor mayorista gasolina motor extra y corriente
enajena la gasclina a un '
distribuidor minorista Productores ,
Importadores kr\)Aargen fe actualiza éoln
¢QUIEN RECIBE LA SOBRETASA? ses Al bR
SR IPC anual el 1 de junio
El municipio, distrito o departamento de cada afo

Fuente: Sondeo LR/ Ministenio de Minas/ Corte Constitucional / Grafice: LR-JG

Fuente: (Asuntos Legales, 2019)

2.3.4. Precio de Venta por Galon al Publico

Valor resultante de la sumatoria de los valores determinados a continuacion, conformando

el 4. Componente independiente del valor de la Gasolina.
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2.3.4.1. Precio Méximo de Venta en Planta de

Abastecimiento Mayorista (PMA)

Valor definido en el punto 2.3.3. tomado para la sumatoria como un solo componente.

2.3.4.2. Margen del Distribuidor Minorista

Este margen como variable del precio esta fijado por el distribuidor minorista a un precio
maximo para el consumidor final; a través de la resolucion 181254 del 30 de julio de 2012 se
establecio el régimen de libertad vigilada para la fijacién de este mismo, modificado por la

resolucion 40122 del 30 de enero de 2015 en donde se establece que;

“MDM: Corresponde al margen maximo reconocido a favor del Distribuidor Minorista en las
ciudades en que aplica el régimen de libertad regulada, que se fija en seiscientos veinticinco pesos
con sesenta y un centavos ($625.61) por galén, teniendo en cuenta las inversiones en
infraestructura, los costos de operacidén y mantenimiento, asi como los gastos de administracién

y ventas.

Este margen se actualizara el 1 de febrero de cada afio, con base en la variacion del indice de

precios al consumidor del afio inmediatamente anterior certificado por el DANE”. (Resolucién

40222, 2015)

2.3.4.3. Perdida por evaporacién

Segun el Decreto Unico Reglamentario 1073 de 2015 por el cual se regula el sector

administrativo de minas y energia en su articulo 2.2.1.1.2.2,3.109. versa de la siguiente manera;
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“La perdida por evaporacion y merma® de transporte, manejo y trasiego’® de los combustibles
entre la planta de abastecimiento y la estacion de servicio corresponde al 0.4 % del precio de venta

en planta de abasto mayorista en las diferentes zonas del pais”. (Decreto Unico Reglamentario

1073, 2015)

2.3.4.4. Transporte de la Planta de Abastecimiento

Mayorista a la Estacion de Servicio

Establecido mediante Resolucion 90664 del 24 de junio de 2014 modificado por la
resolucion 41280 del 30 de diciembre de 2016 siendo una tarifa de transporte de combustible para
municipios, ciudades capitales y sus areas metropolitanas que cuenten en su jurisdiccion con una
planta de abastecimiento mayorista en su area metropolitana. Establece de la siguiente manera en

su articulo 1.;

“La tarifa de transporte desde la planta de abastecimiento mayorista a las estaciones de servicio
en los municipios, ciudades capitales y sus areas metropolitanas, que cuenten en su jurisdiccion
con una planta de abastecimiento, se fija en un valor maximo de cincuenta y siete pesos con
diecisiete centavos ($57,17) por galon. Dicha tarifa de transporte se actualizara el 1 de enero de
cada afio, con base en la variacién del indice de precios al consumidor de los ultimos doce meses

disponible y publicada por el DANE.” (Resolucion 41280, 2016)

® Se refiere a la disminucion del volumen o la cantidad del Combustible.
10 Se refiere al cambio del liquido Combustible de un recipiente a otro.
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Capitulo I11. Andlisis de Precedentes para el Sector Minero Energético.

3.1. Andlisis jurisprudencial de la Corte Constitucional

3.1.1. Ausencia de pardmetros legales en la obtencion de los recursos del FEPC

Sentencia C621 de 2013.

En la jurisprudencia encontramos diferentes providencias relacionadas al tema del precio
de la gasolina, especificamente en sus componentes por ser variables contributivas de alto impacto
en la sociedad y en el desarrollo econdmico del pais, a su vez por su afectacion en los derechos de
los ciudadanos patrimoniales, destacando su importancia dentro del aspecto tributario lo que para
un adecuado analisis juridico requiere una transparencia y confianza en la aplicacion de los

diferentes tributos mencionados en la investigacion.

Encontramos en la sentencia C-621 de 2013, una demanda de inconstitucionalidad contra
el Fondo de Estabilizacion de los Precios de los combustibles, especificamente por la ausencia de
parametros, sistema y métodos establecidos en el articulo 338 de la Constitucion Politica como se

explico anteriormente en el capitulo anterior.

“En su criterio, la norma acusada faculta al Ministerio de Minas y Energia para establecer precios
de referencia para la gasolina y el ACPM, cuando la fijacion de precios del combustible deberia
darse por la dinamica del mercado o, en su defecto, por disposicion legal que regule la materia,

expedida por el Congreso en el marco de intervencion sefialado en el articulo 334 Superior.
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Para los intervinientes la disposicién cuestionada desconoce el articulo 338 de la Carta Politica,
pues el acto administrativo que fija el precio de referencia para los combustibles tiene naturaleza
impositiva y pecuniaria para el administrado por cuenta del sobreprecio en los combustibles, que
es el hecho generador de la carga tributaria, aunque el Gobierno Nacional le de otro nombre.”

(C621, 2013)

Se declara entonces inexequible el literal C del articulo 101 de la Ley 1450 de 2011;

“(...) ARTICULO 101. FONDO DE ESTABILIZACION DE PRECIOS DE LOS
COMBUSTIBLES. EI Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC), creado
por el articulo 69 de la Ley 1151 de 2007, seguira funcionando para atenuar en el mercado interno

el impacto de las fluctuaciones de los precios de los combustibles en los mercados internacionales.
Los recursos necesarios para su funcionamiento provendran de las siguientes fuentes:

a) Los rendimientos de los recursos que conformen el Fondo;

b) Los recursos de crédito que de manera extraordinaria reciba del Tesoro;

c) Los recursos provenientes de las diferencias negativas, entre el Precio de Paridad internacional

y el Precio de Referencia establecido por el Ministerio de Minas y Energia, o quien haga sus

veces, cuando existan.

PARAGRAFO. A partir de la presente vigencia, los ingresos y los pagos efectivos con cargo a
los recursos del Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles - FEPC, que realice la
Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional, en su calidad de administrador de dicho
Fondo, no generaran operacion presupuestal alguna, toda vez que son recursos de terceros y no

hacen parte del Presupuesto General de la Nacién.” (Ley 1450, 2011)
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En efecto la sintesis del estudio es que debido a la definicidon de lo que es un tributo, la
diferencia entre el precio internacional y el precio de referencia para la estabilizacion no tiene
parametros técnicos, de direccion y/o comité para su estabilizacion quedando a discrecionalidad
del Ministerio de Minas y energia y debido a que si conlleva una carga tributaria ese dinero que
va para recursos de un fondo parafiscal en donde su finalidad a pesar de ser un tributo no esta

siendo destinado como tal para el presupuesto de la nacién como lo determina la Corte.

“Para la Sala la forma de recaudo prevista por el literal C) del articulo 101 de la ley 1450 de 2011
constituye una contribucion parafiscal, por cuanto la obligacion impuesta tiene como fundamento
el poder de imperio del Estado; esté dirigida a un sector econémico determinado; sus beneficios
los recibe el mismo sector econdmico del cual se recaudan los fondos; dichos recursos tienen
naturaleza publica; son administrados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; vy,

finalmente, éstos no entran a formar parte del Presupuesto General de la Nacion.” (C-621, 2013)

Por lo que la Corte teniendo en cuenta los diferentes elementos para el
establecimiento de impuestos y tarifas de parte de la administracion, donde se ha evidenciado la
ausencia sobretodo de la tecnicidad y rango legal para la fijacion de la base gravable que es fijada
por el ministerio de minas y energia de manera discrecional y de la cual se justifican diferentes

normas para el establecimiento de un precio final pagado por el consumidor;

“El literal ahora acusado simplemente determina que la base gravable sera la diferencia entre dos
precios, respecto de los cuales no existe un solo elemento normativo de rango legal que sirva
como derrotero al Ministerio de Minas y Energia al momento de establecerlos. Esta situacion
ubica en un espacio de discrecionalidad absoluta a la entidad administrativa en ejercicio de la
competencia prevista en el literal acusado, lo que implica en la practica una deslegalizacion en la

determinacién de la base gravable de una contribucion parafiscal, con la consiguiente vulneracion
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de los mandatos que se derivan del principio de legalidad, previsto en el tantas veces mencionado

articulo 338 de la Constitucion.” (C-621, 2013)

Por todo lo anterior la corte al definir primero los pardmetros constitucionales que debe
contener un tributo, que si bien son necesarios para el desarrollo, financiamiento y cumplimiento
de la administracion publica, pues también deben tener unos lineamientos técnicos soportados en
la ley que no pueden ser fijados sin una transparencia juridica y variables tangibles
econémicamente que permitan abrir una brecha entre la seguridad juridica y los deberes como
ciudadanos buscando siempre que prevalezcan los derechos constitucionales, econémicos y

sociales.

3.1.2. Base gravable fijada por el Ministerio de Minas y Energia, vulnera el principio

de legalidad tributaria. Sentencia C030 de 2019.

En esta sentencia en concordancia con la anterior en donde se hablaba de los tipos de
contribuciones como se evidencio la base gravable de la sobretasa a la gasolina es un valor de
referencia fijado por el Ministerio de minas y energia, sin ningan parametro técnico para el mismo.

Se presenta una demanda de inconstitucionalidad sobre el articulo 121 de la ley 488 de 1998

“(...) CAPITULO VI. Impuestos territoriales.

(...) Articulo 121. Base gravable. Esta constituida por el valor de referencia de venta al publico
de la gasolina motor tanto extra como corriente y del ACPM, por galén, que certifique

mensualmente el Ministerio de Minas y Energia.” (Ley 488, 1998)

A pesar de lo manifestado por diferentes entidades, argumentado que dicha fijacion se

hace partiendo de la buena fe y de que su fijacidn se da producto de la eficacia y el respeto por la
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ley de parte del ejecutivo en busca del cumplimiento de sus funciones con celeridad y teniendo en
cuenta el mercado nacional para el mantenimiento de una economia sostenible y la financiacion
de diferentes proyectos encaminados al desarrollo nacional no deja de lado su vulneracion como
lo manifiesta la Corte; “Segun la jurisprudencia constitucional, el principio de certeza tributaria se vulnera
no solamente con la omisién en la determinacion de los elementos esenciales del tributo, sino también

cuando en su definicién se acude a expresiones ambiguas o confusas.” (C 030, 2019)

Para la corte la fijacion de parte del Ministerio de minas y energia vulnera los principios
de legalidad tributaria y el principio de certeza tributaria, ya que si bien la administracién tiene
que cumplir con los fines del Estado y los parametros de la politica fiscal esto no puede desconocer
los parametros legales que deben ser determinados por el legislador, en representacion de la
ciudadania y que por medio de leyes se articule el trabajo de la administracion para una mayor

seguridad juridica y cumplimiento de los principios establecidos en la ley para estos.

Declarando asi la corte inexequible este articulo, pero para que en el término de dos
legislaturas sea el congreso quien legisle y regule esta fijacion del a base gravable y quien debe
emitirla y bajo que parametros y tecnicismos se debe dar por su importancia y afectacion en

aspectos econdmicos del pais, la Corte determind que es en efecto diferido;

“La declaratoria de inexequibilidad de la disposicion impugnada en el presente asunto implicaria
la eliminacién de la norma que contempla la base gravable del impuesto. Esa decisién llevaria
implicita, por lo tanto, un vacio en uno de los elementos esenciales del tributo y por consecuencia,
hasta tanto el legislador no determine los criterios para establecer la base gravable del impuesto a
los combustibles, se generaria la imposibilidad de la imposicion, cobro y recaudo de la sobretasa

a los combustibles con graves consecuencias para la Nacién y particularmente para los
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departamentos y municipios gque cuentan con esos recursos como parte importante de sus

presupuestos.

Excepcionalmente, en situaciones semejantes, y para evitar efectos que habrian generado
situaciones contrarias a los fines perseguidos por la Carta Politica, la Corte Constitucional ha
empleado dos tipos de decisiones: sentencias integradoras y sentencias de inexequibilidad
diferida. Mediante las primeras, la Corte llena el vacio normativo producido por la decision, a
través de la incorporacion de una regulacion, directamente derivada de los mandatos
constitucionales o de la interpretacion de las leyes de conformidad con la Carta. Por medio de las
segundas, se difieren en el tiempo los efectos de la inexequibilidad, por lo que la
inconstitucionalidad constatada en el presente tiene efectos a partir de un momento posterior, con
el objeto de conceder un término al legislador para que supla el vacio y garantizar, asi, de una
manera integral la constitucionalidad del ordenamiento y de las situaciones generadas alrededor

de la norma encontrada inconstitucional” (C 030, 2019)

3.2. Histdrico de Proyectos de Ley

Teniendo en cuenta que la Corte determin0d que en dos legislaturas el congreso debe
regular los parametros legales para la fijacion de la base gravable, se evidencia que esto deja una
brecha de tiempo amplia; donde si bien existe la jurisprudencia en la practica diaria el consumidor

final debera seguir pagando el precio establecido mientras se expida la legislacion pertinente.

Se ha realizado un breve recuento de los intentos que ha habido por regular de manera
legislativa la fijacion del precio del a gasolina y otros combustibles cuyos proyectos de ley han

terminado archivados y lo que desemboca en las conclusiones de esta investigacion.
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Tabla 3. Historico de Proyectos de Ley

HISTORICOS DE PROYECTOS DE LEY

ARCHIVADO POR
TITULO AUTORES RADICADO TRANSITO DE CUATRENIO
LEGISLATURA

“Por la cual se establece limite al
incremento actual del precio del
combustible.”

Jorge Eduardo Gechem Turbay (Partido de la| 1 de Noviembre de

v) 2001 15 de Mayo de 2002 | 1998-2002

“Por la cual se establece la cuota para
la conversion y racionalizacion del uso
de combustibles del transporte piblico | Julio Alberto Manzur Abdala (Conservador) |16 de Octubre de 2002 | 20 de Junio de 2003 2002-2006
terrestre y se dictan normas sobre su
recaudo y administracion.”

“Por la cual se modifican las
disposiciones relacionadas con el
precio de la gasolina motor, el ACPM
y el GLP y se dictan otras
disposiciones. [Regulacion del precio
de combustibles]”

Alexandra Moreno Piraquive (MIRA) , 23 de Noviembre de
Guillermo Garcia Realpe (Liberal), Luis 2011 20 de Junio de 2012 2010-2014
Fernando Velasco Chavez (Liberal).

Alexandra Moreno Piraquive (MIRA),
“Por la cual se modifican las Guillermo Garcia Realpe (Liberal), Maritza
disposiciones relacionadas conel [ Martinez Aristizabal (Partido de la U), Liliana
precio de la gasolina motor, el ACPM, | Maria Rendén Roldan (Conservador), Luis
el GLP y el turbo combustible de | Fernando Velasco Chavez (Liberal), Edinson| 22 de Agosto de 2012 | 20 de Junio de 2013 2010-2014

aviacion JET Al y se dictan otras Delgado Ruiz (Liberal), Honorio Galvis
disposiciones. [Precio de Aguilar (Liberal), Olga Lucia Suarez
combustibles]” (Conservador), Fuad Ricardo Char (Cambio
Radical).

“Por la cual se modifican las
disposiciones relacionadas con el
precio de la gasolina motor, el ACPM, Alexandra Moreno Piraquive (MIRA),

el GLP y el turbo combustible de Guillermo Garcia Realpe (Liberal), Luis 21 de Agosto de 2013 | 20 de Junio de 2014 2010-2014
aviacion JET Al y se dictan otras Fernando Velasco Chavez (Liberal).
disposiciones. [Precio de
combustibles]”

Fuente (Congreso Visible, 2019)

4. Conclusiones

De acuerdo a lo analizado se tienen varios componentes descriptivos. En primera medida
se centrd en un analisis de antecedentes normativos donde se pudo evidenciar que desde hace ya
bastante tiempo Colombia ha venido ocupando un lugar importante como productor de petréleo

esto enriquecido por su ubicacion geografica asi como su riqueza mineral.
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Sin embargo, la regulacion para la fijacion del precio de la gasolina ha sido casi en su
totalidad de caracter politico mediante resoluciones, actos administrativos y similares, basandose
en la ley de administracion publica y alli a meros actos administrativos que dan lugar a vacios
normativos de caracter legal desde los antecedentes y dada su gran importancia para una legalidad

tributaria.

Sin lugar a dudas la politica fiscal tiene un papel importante en la economia de cualquier
pais, siendo un Estado Social de Derecho, dichas politicas deben ir encaminadas al cumplimiento
de los fines en si mismos para el bien comdn y para un desarrollo econémico que permitan el
crecimiento del pais; para el tema en investigacion especificamente en el tema de transporte, en
donde se tiene concentracion en las grandes ciudades y lo que a medida que crece la poblacion del

pais requiere una mejor infraestructura, vias y planes de expansion territorial de caracter municipal.

Para el cumplimiento de las funciones del Estado la administracion mediante una estructura
descentralizada por medio del Ministerio de Minas y Energia se le han dado directrices de politica
fiscal cuando deberia ir de la mano esto de manera mas ordenada con el Ministerio de Hacienda,
pues el balance que se realiza para la fijacion del precio esta sujeto al mercado de las entidades
vinculadas, a una determinacion de precios internos sin tomar en cuenta el mercado internacional
y soportado en la ejecucion de las entidades vinculadas para la regulacion y control de las variables
que componen la cadena de la fijacion del precio de la gasolina en Colombia, siendo la produccion,
distribucion y comercializacion del mercado interno los puntos fijos de sus componentes mas no

del petroleo.

Si bien tienen una gran importancia debido a su inversién en todo el tema de transporte, de

destinacion nacional, departamental y municipal a su vez entre todos estos componentes
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encaminados a un desarrollo econdmico no se evidencia en la normatividad que mediante
legislacion procure la transparencia y seguridad juridica de los ciudadanos; méas bien solamente
mediante actos administrativos, resoluciones y demas que se fijen a discrecion del ministerio de
turno valores de referencia con moneda internacional cuando en Colombia la produccién del crudo
de petroleo se controla por una entidad en general, de caracter mixto y no solamente publico siendo

Ecopetrol s.a.

Esta fija los costos de produccion, distribucion y comercializacién con grandes promesas
para el desarrollo econémico del pais sin embargo y no siendo objeto de esta investigacion las
destinaciones finales del balance del precio de la gasolina; solo se puede emitir un concepto de la
funcion que argumenta tener esta empresa y como afecta el precio en si mismo independientemente

del valor fijado mes a mes.

Las contribuciones relacionadas con la gasolina se pudieron describir y evidenciar que, si
bien son un gran niumero de componentes para un precio global, cada componente suma varios en
uno mismo, lo que entrelazados uno en otros suman un valor de referencia alto; esto a su vez con
base en un gravamen que después de un analisis jurisprudencia precede que sin claridad alguna

técnica ni legal se determina a discrecion politica del Ministerio de turno.

Los parametros legales para la confianza juridica que debe tener la ciudadania e la fijacion
de un tributo fueron socavados por el estudio jurisprudencial que hizo la corte, y este fue solamente
sobre la base gravable para la sobretasa de la gasolina, se tienen otros cuatro componentes

relevantes que parecen requerir un estudio mas a fondo.

Después de una descripcion normativa en su gran mayoria de caracter tributario, se

concluye que la politica fiscal para el precio de la gasolina en Colombia es precisamente solo
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politica, soportada juridicamente en materia administrativa, carente de legislacion, validez
constitucional y determinacion transparente de caracter técnico y que aporte al ciudadano
conocimiento sobre el valor que paga, seguridad juridica y mucho menos entendimiento sobre

dichas contribuciones.

La Corte Constitucional mediante la jurisprudencia ha argumentado la importancia de los
principios de legalidad, confianza legitima y legalidad tributaria en donde si bien es importante las
contribuciones vy tributos de los ciudadanos pertenecientes a un Estado para lograr los fines,
también lo es a su vez los derechos sociales, politicos y econémicos, que le den a las personas las
facultades necesarias para confiar en su gobierno, para entender la administracion y si este es

soportado juridicamente para asi tener seguridad juridica en un Estado Social de Derecho.

Luego de conocer los aspectos mas generales de la politica fiscal respecto del balance del
precio de la gasolina en Colombia; dentro de sus componentes estructurales y también sobre el
analisis de precedentes. Finalmente la jurisprudencia al declarar inexequible la facultad del
ministerio de minas y energia para la fijacion de la base gravable para la sobre tasa de la gasolina
abre el camino a que se puedan volver a dar diferentes tramites legislativos y proyectos de ley para
regular de manera mas técnica y no discrecional estos actos administrativos pero que en dos
legislaturas a ciencia cierta no se tiene veracidad de que sea aprobada dicha ley y mucho menos
gue su impacto econdémico sea estable y controlado para que no afecte la implementacién del plan
de desarrollo y el crecimiento de las vias en el pais; so pena de que mientras tanto la ciudadania
sigue pagando a pesar de ser en este momento inexequible la base gravable fijada sin criterio

alguno, sin tecnicidad y a discrecién del ministerio de turno.
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