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ESTUDIO SOBRE tA SOBRETASH A LA GASOLINA

INTRODUCCION

lLa aplicacion de un impuesto sobre el precic al publico de 1a
gasolina es un instrumento utilizado en algunos paises para el
financiamiento de proyectos de transporte v la infraestructura

correspondiente.

Este fue el espiritu gue inicialmente inspird la scbretasa de la

"t ey de Metros de 1989".

Sin embargo, la evolucion legal posterior v l1a forma de aplicar la
sobretasa en distinteos municipios del pais ha venido generando
efectos distorsionantes sobre el mercado de combustibles en el
pais, con efectos negativos scobre los recaundos esperados por los
municipios vy mavores costos de gasplina para usuarios de municipios

gue no se benefician con los proyectos gque financia la sobretasa.

En este contexto, en un primer capituleo se evaluan 1a cobertura
alcanzada v 1los principales efectos econdmicos generados hasta
ahora por la aplicacidn de la sobretasa. En el capitule segundo se
hace un anadlisis de la evolucidn del marco legal que rige 1a
sobretasa a la gasoclina. Finalmente, en el capitulo terceroc se
formulan las conclusiones derivadas del estudio, se plantean las

principales recomendaciones y la estrategia para lograrlas.



CAPITULO 1
EFECTOS ECONOCMICOS DE LA APLICACION DE LA SOBRETASA DE LA GASOLINA

1. ANTECEDENTES
1.1. Alcance y opbjetivos iniciales de 1la Sobretasa

Tanto a nivel internacional, como en Colombia, los impuestos a la
gasolina han constituido un importante instrumento para financiar
los costos de mantenimiento de la infraestructura fisica del sector

transporte.

Con este fin, desde 19467 se establecies el impﬁesto a los
combustibles {gasolina regular, extra y ACPM) y se constituyé'el
Fondo Vial Nacional. En 1982 se extendieron los recursos del Fondo
Vial a los Ferrocarriles Nacionales y al Fondo Nacional de Caminos
Vecinales. Sin embargo, la eliminacidn de los impuestos con
destinacidn especifica en 1l1a Constitucion de 1991 hicieron
modificar la estructura financiera del mantenimiento de 1la
infraestructura fisica, guedando el tribute a la gaselina como un

impuesto general.

Otro instrumento alternative utilizadcvtambién en Colombia para

recuperar los costos de mantenimiento de carreteras son los peajes.

El instrumento mas usual para recuperar los costos de inversion en
infraestructura es el impuesto anual de rodamiento, el impuesto a

la venta de vehiculos v contribuciones de valorizacidn.



Todo lo anterior se desarrcila con detalle en el estudio de
Fedesarrollo: "Estrategias de Manejo de 1los precios de los

hidrocarburos en el corto vy largo plazo”2/ (1992).

A partir de 1989, se viene utilizande tambien en Colombia como
instrumento de financiamiento del sector transporte en las

ciudades, una sobretasa a la gasclina.

Tal como se puede apreciar en el capitulo sobre aspectos juridicos
de este documento, las normas relevantes sobre la scbhretasa a 1a
gasclina son las siguientes: tey 8& de 1989, Ley 3I1 de 1992

{Articulo 14) v Ley 1685 de 1993 (Articulo 29).

Es conveniente hacer un breve recuento de las mismas para

comprender la problematica gue se aborda en este estudio.

- Ley 86 de 1989, denominada "Ley de Metros”

Tal como se desprende de la Exposicidn de Motivos generales gue
presentd al Congreso el Ministro de Hacienda para sustentar el
proyecto que sirvidc de base a esta ley, sus objetivos estan
relacionados especificamente con el transportie publico urbano, como
las nuevas soluciones de transporte plasmadas en el Tren

Metropelitano de Medellin vy un posible Metro para Bogota.

La Exposicitn de Motivos es enfatica en la importancia de buscar un
financiamiento adecuado a 1los sistemas masivos de transporte
publico, dado el "crecimiento aceleradc de ios Centros

Urbanos”..., "el uso indiscriminade del automovil particular,

/7 Eduardo tora y Guillermo Perry: "Estrategias de 1los
precios de los hidrocarburos en el corto y el largo plazo
Fedesarrolle (1992).
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principal causante de l1a congestitn, ¥y por ende, de ineficiencia en

la utilizacidn del espacioc publico”=/,

Para elloc se requiere "1la mejora de la eficiencia del uso de la
infraestructura vial actual con la regulacicén del trafico; 1a
masificacitn del transporte publiceo... y el fortalecimiento vy
adecuacion de las estructuras administrativas e institucionales de
los wmunicipios péra adelantar las nuevas funciones gue Ile

corresponden'”.

Con respecto al Tren Metropolitanoc de Medellin, se plantea 1la

necesidad de gque gl prayecto se financie en su integridad con

esfuerzo regional.

{.a necesidad de los accionistaé del proyecto {Municipio de Medellin
y Departamento de Antioguia) de obtener un aval de la nacidén para
respaldar los créditos externos regueridos por el proyecto,
plantearon al Ministerio de Hacienda {impulsor del proyecto de ley
correspondiente) la necesidad de que las regiones pudieran
garantizar ingresos “al menos del B8% para cubrir el servicio de la
deuda durante la operacion del Metro y asegurar, de este modo, la
obtencién de la garantia de 1la nacidn o las nuevas operaciones de

credito externo regueridas para la terminacidn del proyecto”.

Pentro de este orden de ideas, la Ley 86 de 1989 prevee como
instrumentos finantcieros: una sobretasa & 1a gasolina vy

contribuciones de valorizaciodn.

Se propone asi en la misma Exposicidn de Motivos "la creacidn de
una socbretasa al precioc de la gasolina motor para venta al publico
en surtidor, en los municipios dentro del area de influencia de

este tipo de proyectos”...

L]

/ Anales del congresoc, D de septiembre de 1989.
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"Con la aplicacion de la scbretasa, aumentaran 1los costos de
movilizacion vehicular desestimulando el transporte individual qgue
utiliza primordialmente vehiculos a gasolina motor {(corriente vy
extra). Esta sobretasa no afecta al ACPM utilizado en un gran
numero de buses urbanos y en los vehiculos de carga intermunicipal,
asegurande en parte, gue la sobretasa no incida en el costo
operativo de la mayoria del pargue nuevo de buses urbanos vy
adicionalmente que se promueva el proceso de diesilizacion de dicho
pargue. Asi mismo, se evita que el transporte inter—urbano de

carga pesada incurra en un sobrecosto operativo”.

Asi las cosas, la sobretasa a 1a gasolina intreoducida en 1989 tenia

las siguientes caracteristicas:

. Solamente cobijaba esquemas de financiacidn de transporte
masivo, incluyendo ia infraestructura vial ¥ otra

complementaria reguerida por un sistema masivo de transporte.

. El papel de la nacion se 1limitaba a garantizar créditos
obtenidos por entidades territoriales para financiar sistemas
de transporte masivo, con la exigencia de gue dichas entidades
le pignoraran a la nacion rentas equivalentes por lo mencs al

8% del valor del proyecto.

. Para hacer posible gue las entidades territoriales tuvieran
recursos suficientes para atender directamente el servicio de
la deuda requerido por el financiamiento del provecto, se
dictan pautas generales spbre gravamenes gue pueden imponer

los municipios, tales como la sobretasa a la gasoclina.

Séle en este contexto se concibe el literal B del Articulo 5 de 1a
Ley B8& del 1989 que faculta a los municipios para: "Cobrar una
sobretasa al consump de la gaesolina motor hasta del 28% de su
precio al publico scbre las ventas de Ecopetrol en la planta o

plantas que den abasto a 1la zona de influencia del respectivo
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sistema, previo concepto del concejo de politica Economica y Spcial

CONPES” .

"I os incrementos & qgue se refiere el presente Articulo se
destinaran exclusivamente a la financiacidn de sistemas de servicio
publico urbano de transporte masivo de pasajeros Yy se cobraran a
partir del lo. de enero del afRo siguiente a aguel en gue se

perfeccione el contrato para su desarrollipo”.

Pueden notarse dos condiciones adicionales restrictivas: El
concepto previc del CONPES v la vigencia a partir del afdp siguiente
del perfeccionamiento del contrato del desarrollo del sistema

masivo del transporte.

1.2. Evolucidn posterior de las normas

- ey 31 de 1992

Tal como se explica en el capitule juridice, a la Ley Organica del
Banco de la Republica se le introdujo un "Mico” referente a la
sobretasa de la gaselina gue la Corte Constitucional declarae

inconstitucional {(Articulo 16-3) =1 23 de febrero de 1994,

En este Articulo se eliminaba el concepto previo del CONPES para la
autorizacion de la sobretasa y dejaba en los concejos Municipales
la reglamentacidn scobre el receudo y la fecha inicial de cobro.
Varios municipios autorizaron sobretasas con base en esta norma,

cComo se vera.

- Ley 185 de 1993

En el Articulo 28 de esta ley szobre el Sistema Nacional de
Transporte se amplia 1la destinacidén de la sobretasa, antes
circunscrita a la financiacion del sistema de transporte masivo,

tambien al mantenimiento y construccién de vias publicas. Antes de

&



esta modificacidn legal, ya algunos municipios venian estableciendo

sobretasas para mantenimiento y construccion de vias publicas.

Estos antecedentes sirven de marco inicial para pasar a evaluar los
efectos econdmicos que se han venideo produciendo con la aplicacidn

de la sobretasa a la gasolina.

2. COMO SE HA APLICADD tA SOBRETASA A LA GASOLINA Y COBERTURA
ALCANZADA DESDE SU ENTRADA EN VIGENCIA

A continuacion se examina el alcance econdmico gque ha logrado hasta

el momento esta base leqgal de 1a sobretasa.

2.1. El nimero de municipios con sobretasa

Hasta hoy 29 municipios del pais han venido introduciendo la
sobretasa & la gasolina, a partir de eneroc de 1998 v se ha venido
estableciendo en el orden gue aparece en el cuadro Ne.l, empezande
por el municipio de Medellin que fue explicitamente contemplado en
la Ley 86 de 1989. Los 29 municipios con sobretasa representan el
25% de la poblacidn nacional segun las cifras del censoc de 1993.

Si se incluyese Bogota, representarian el 42% de la poblacién.

Aungue un grupo de municipios ha basado su Acuerdo Municipal para
establecer la sobretasa en 1la Ley 86, stlamente Medellin
(ccntemplado_explicitamente en la tey), Cartagena y Pereira - La
Virginia - Dosquebradas han sustentado un provecto de transporte
masivo que reguiere aval de la nacién para garantizar el
funcionamiento del respectivo proyecto. Cartagena y Pereira - La

Virginia — Dosquebradas tienen la autorizacidn regquerida del CONPES



Cundro 1
MUNCPIOS CON SOBRETASA A LA GASOLINA

Cludad Base legd Gravdmen  Vigencia Ouracién Responsabie del
recoudo

1 Medeiin Lay 86 de 1989 10.00% Enaro 1/90 20 aWos ECOPETROL

2 Cortogeng Ley 86 de 1989 8.00% Enero 1/92 12 ofos Pianta

3 Cd Ley 105 de 1993 8.00% Moyo 1/93 10 aMos Estocionss de serviclo
4 Busnaventura Ley 86 de 1989 8.00% Abrfl 1/93 12 offos Plonta

5 Lo Virgnla Ley 86 de 1989 8.00%  Enero 1/93 12 okos  Panta Cartago

8 Pereira Ley 86 de 1989 . 8.00% Enero 1/93 . 12 afos Planta Cartago

7 Dosquebradas Ley 86 de 1939 8.00% Enero 1/93 - 12 offos Pianta

8 Monizdes Ley 31 de 1992 6.00% Enero 1/93 Plorda

9 Leticio 11.00% Enero 1/93 Pianta

10 Jaund 5.00%  Jno/93 Estociones de servicio
11 Monterla Lay 105 de 1993 6.00% Octubre/93

12 La Ceja Ley 86 de 1389 5.00% Octubre/93 Estociones de servicio
13 Ronegro Ley 31 de 1992 1/ 5.13%  Ochure/93 Planto

14 Bucaramanga Ley 31 de 1992 5.00% Octubre/93 Estacionss de serviclo
15 Girdn 5.00%  Octuire/93 Estaciones de serviclo
18 Florido 3.00% Ochire/93 Estociones de serviclo
17 Pleducussta 5.00% Ochbre/93 Estacionss de servicio
18 Clénago 8.00% Octubre 4/93
19 & Chareo 8.00% Octubre 25/93
20 Borranqilo Ley 31 da 1992 6.00% Nov. 1/93 12 oMos Estaciones de servicio
21 Clsneros Ley 31 de 1992 2/ 4.00% Nov. 15/93 Ecopetrol
22 8 Cerrito Ley 31 de 1992 $5.00% Enero 1/94 10 offos Planta
23 Pdmiro 7.00% Enero 1/94 Estaciones de serviclo
24 Soledad 6.00% Enero 1/94
25 Malambo 8.00X% Enero 1/94
28 Santo Tomds 4.50% Enero 1/94
27 Puerto Teloda 4.00%
28 Sanla Morto Ley 31 de 1992 6.00% Feb.1/94 12 ofos Estaciones de servico
29 Cartago 2/ Ley B6 ds 1989 8.00% Pianta

Fuente: Acuerdos Municipdles, Informacidn de ECOPETROL y de Jos distribudor es mayoristas.
1/ A partir de junio de 1994 se cobra adiciondments la sobretasa del Matro de Mededin
(10%) por resolxcién del Concelo de Estado.

2/ Suspendida.




de las siguientes fechas: noviembre 29 y diciembre 18 de 1991

respectivamente™/.

Pese a gque el numerc de municipios con sobretasa es aun pegueno
respecto al numero total de municipios del pais (1638 municipios
segun 1 Instituto Geografico Agustin Codazzil), ciudades muy
importantes con alto consumo de gasclina ya la han establecido. En
el mapa No. 1 puede identificarse la ubicacion geografica de los
municipios con sobretasa con respecto a la ubicacidn de las plantas
de abasto. Se aprecia una amplia cobertura en todo el pais(il

departamentos del pais).

Hay que destacar gue solo en 18 municipios la sobretasa tiene mas
de 1 ano de vigencia, lo cual indica que se trata de un proceso gque

se puede ir extendiendo mas en el tiempo.

Del cuadro No. 1 puede inferirse también la enorme diversidad de
situaciones gue surgen cen l1os Acuerdos Municipales: diferente base
legal que, como se vera, produce mucha confusidn; amplia dispersidn
en los niveles de la sobretasa (el rango va de un minimo del 4% a
un maximo del 11%); pericdos de vigencia gue oscilan entre 18 y 28
afnos Yy distintos responsables del recaudo: Ecopetrol, 1los
distribuidores mayoristas en planta de abasto vy las estaciones de
servicio {(y grandes consumidores). En una proxima seccidn se veran

las consecuencias sobre el mercado y sobre los municipips, de ésta

=/ — Departamento Nacional de Planeacién “Autorizacion al
Distrito Cultural y turistico de Cartagena de Indias para
el cobro de la sobretasa de la gasolina con destino al
Proyecteo Integrado de Transporte Masivo vy Saneamiento.
Documento DNP-23467 - UDU-DEM. (Nov.29, 1991).

— Departamento Nacional de Planeacidn: "Autorizacidn para
cobrar una sobretasa a la gasolina a los municipios del
Area Metropelitana Pereira - La Virginia - Dosquebradas
con el fin de financiar un Plan Integral de Transporte
Publico”. DNP - 2375 - UINF. (Dic 18, 1991).
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fuente: Elaborado e» base a 1nforzazifn de fcopetrol y Distriduidores zayoristas
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1- ANTIOQUIA
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7- CALDAS
8- V. DEL CAUCA
9- CAUCA
10- NARIRNO
11- AMAZONAS
42.- SANTANDER
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Cuadro 2
SOBRETASA A LA GASOLINA: DISTRIBUCION
DB FRECUEBNCIAS

Base lLegal

Duracién

Nivel ¥o. cliudades

Base Legal

Ley 86 de 1989
Ley 31 de 1992

Ley 105 de 1993

Ro. ciudades

Afios  Wo. Ciudades

10 2

12 7

> 12 1




enorme dispersidn de criterios y politicas en la aplicacion de la

sobretasa.

El cuadro No.2 ilustra esta dispersitn, al establecer 1las
frecuencias relativas a los niveles del gravamen, la base legal vy

el periocdo de duracidn.

2.2. El1 precio de 1la gasolina gue se aplica para cobrar 1la

spbretasa

La sobretasa se aplica sobre el precio de venta al publico gue
expide el Ministerio de Minas y Energia, usualmente al comienzo de
cada ano.

ta evolucidn del preciec nominal dado por .| .sclucidén para los
municipios con sobretasa se presenta en el cuadro No., 3 para

gasolina corriente vy extra desde 1991.

Es conveniente resaltar gue las rescluciones del Ministerio de
Minas y Energia especifican los distintos componentes del precio,
ya que se trata de un sector altamente regulade?®/: hrecios ex
refineria, costo de transporte por ocleocducto, margen del mayorista,
margen del minorista y los impuestos. Estos (sin incluir 1la
sobretasa) han representado una proporcidn muy importante (entre el
33 y el 38%4) del total del precio al publico para 1la gasclina
corriente, desde gue existe la sobretasa, la cual constituye un

impuesto adicional. {(ver cuadros No. 4 vy 5).
2.3. E1 consumo de gasolina en los municipios con sobretasa

Las cifras disponibles sobre el consumo de gasolina que produce

Ecopetreol, son las cifras agreqadas para cada Departamento del pais

4/ Vease Fedesarrollo "Competencia Y Margenes de
Distribucitn de Combustibles en Colombia” (1991)
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Cuadro 3
ESTRUCTURA DE PRECIO DE 108 COMBUSTIBLES PARA LO8 MUNICIPIOS
CON SOBRETASA A LA GASOLINA (pesos/galén)
Gasolina Reqular Gasolina Extra
Precio Venta Valor de la Precio con Precio Venta Valor de la Precio con
al pdblico Sobretasa Sobretasa al pGblico Sobretasa Sobretasa
$/Galén §/Galén
1991
PRECIO NACIONAL k1.7} - - 452 - -
Medellin 364 36 400 452 45 497
1992
|PRECIO RACIONAL 462 - - 574 - -
Medellin 462 46 5086 574 57 631
Cartagena 462 28 490 574 as 609
Cali 462 - - 574 - .
Buenaventura 462 - e 589 - -
La Virginia 462 o= -- 574 - -
Pereira 462 -~ - 574 - -
Dosquebradas 462 - - 574 - -
Manizales 464 - - 576 - -
Leticia 742 - - -
Barranquilla - 466 - - 578 - -
1993
PRECIO NACIONAL 578 - - - 718 - -
Medellin 578 S8 636 718 72 790
Cartagena 578 s 613 718 43 761
|Cali 578 46 624 718 57 778
Buenaventura 578 46 624 737 59 796
La Virginia 578 46 624 718 37 773
Pereira 578 46 624 718 57 778
Dosgquebradas 578 GQ 624 718 57 778
Manizales 580 as 615 720 43 763
Leticia 912 100 1012 0
Barranquilla 583 - - 723 - 766
1994
PRECIO NACIONAL 688 -- - 854 -
Medellsin 688 69 757 854 85 939
Cartagena 689 41 729 854 51 905
Cali 688 55 743 854 68 922
Buenaventura 756 60 816 ?? 0 ??
La Virginia 688 1] 743 854 68 922
Pereira 688 55 743 854 68 922
Dosquebradas 688 58 743 ' 854 68 922
Manizales . 691 41 732 857 , 51 908
Leticia '
Barranquilla 694 42 736 ' 860 52 912

Fuente: Resoluciones del Ministerio de Minas Y Bnergfia No. 32806 y 32819 del 30 de diciembre de
1991, No. 32780 del 28 de diciembre de 1992, No. 32500 del 27 de diciembre de 1993; Acuerdos
Municipales No. 1566 de diciembre 29 de 1992 (Cartagena), No. 0171 del 30 de diciembre de 1992 (La
Virginia), No.669 del 30 de diciembre de 1992 (Pereira), No. 294 del 30 de diciembre de 1992
{Dosquebradas). ' ' :
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{incluyendo a Bogota como D.E.) y las cifras de cada planta de

abasto.

A pesar de gue la elasticidad precio de la demanda de la gasolina
es considerada usualmente negativa, el consumo total nacional ha
venido creciendo entre 1998 y 1993 a tasas entre 2.3 y &%. Este
parece un comportamiento normal gue no alcanza a ser afectado por
la existencia de 1la sobretasa por regiones y cbedece al crecimiento

global de la economia.

Los estudios sobre demanda de gasolina consideran usualmente dos
factores determinantes: la eficiencia en el consumo, imputable a
factores tecnicos que contribuyen a reducir el consumo en galones
por kilometro y gue es de largo plazo, ¥ las elasticidades de 1sa
demanda con respecto & su propic precio. Para citar una cifra
indicativa, estos efectos agregados se traducen en una elasticidad

entre -8.2% y -B.6% para paises como Canadd y Estados Unidos.®/

Una estimacion de 1la elasticidad precic de 1a demanda de 1la
gasclina en el caso colombienc trasciende el objetive de este

estudio.

La evolucidn del consumo para las plantas cercanas a l1os municipios
con sobretasa entre 1989 ¥y 1993 se presenta en los cuadros No. b,

7 v 8 y graficas (1a) a {(1d). Puede apreciarse lo siguiente.

Despues de la vigencia de la sobretasa se observan reducciones de
distinta intensidad, tanto en galones, como porcentualmente, en el
ritmo de consumo y/o decrecimiento absoluto en las siguientes
plantas cercanas a municipios con socbretasa: Buenaventura, Cali

{(Yumbo), Mamonal (Cartagena), Manizales, Medellin y Pereira.

=/ Para una estimacion internacional de la elasticidad, ver:
M.A. Elkhafif, A.A. Kubursi: “The demand for gasoline:
a two stage approach” "International Journal of

Forecasting” 9 (1993).
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Grafico 1a
Crecimiento en las ventas de gasolina- Medellin
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Fuente: Cuadro 8.

Grafico 1b

Tasas de crecimiento de las ventas de gasolina- Cantagena
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Grafico 1¢

Crecimiento &n las ventas de gasolina-Zona Cafetera
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Fuente: Cuadro 8.

Gréfico 1d

Crecimiento de las ventas de gasolina- Zona Valle
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Fuente: Cuadro 8.



Gréafico 2

Evolucion ds is venta de gasofina y dal pargueautomotor- Antiogquia
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Gréafico 3

Evolucion de s venis de gasolina y dei parqgue autornotor- Vaile
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Grafico 4
Evolucidn de ls venta de gasolina y de! pargue autornoior-Ouidas y Risaraida
286 ‘
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Fuente: Cusdro A-1

Grafico 5

P o . N .
Evolucion de la venta de gasolina y del pargue automotor-Bolivar
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l.os departamentos del pais gue han tenido ciudades con sobretasas
vigentes por un pericdo mayor a un afo son los siguientes:
Antiocguia, Belivar, Caldas, Risaralda, Valle y Amazonas. tas
graficas No.2 a 5 muestran el comportamiento de la participacion
del consumo de gasolina en estos departamentos scbre el consumo
total nacional. Se registran caidas en dicha participacidn para
los afios posteriores a 1a sphretasa en Antiogquia, Caldas vy

Risaralda.

Ahora bien, las bajas severas en el consumo de gasolina pueden
imputarse a ios siguientes factores posibles: incrementos mayores
en el precioc definido en algunos municipios, caida en el pargue
2utomotor de buses, busetas, taxis, automdviles v camiones pegquenos

gue consumen gasolina, o la imposicidn de la sobretassa.

En el cuadro No. 3 se vid claramente gque en los municipios mas
importantes v con mavores volumenes de consumo se aplica el precio

nacional.

Es importante recordar que en los aros 1992 v comienzos de 1993 se
did en el pais un fuerte racionamiento eléctrico gque indujo un
consume mayor de gasclina y diesel para plantas eléctricas
principalmente. Sin embargo, hay departamentos en los gue se

redguce £l consumo, aun en presencia de este factor.

Desafortunadamente, con la desaparicitn del Intra v el traslado de
la responsabilidad estadistica sobre el parque automotor al
Ministeric Transporte, las tiltimas estadisticas disponibles son las

del aro 1992.

Segun cifras suministradas por las Secretarias de Tramsito
Municipales publicadas por la Revista Semana (junio 7, 1994) el
parque automotor de Medellin registrado es de 118.8@608 vehiculos, de

25@.8880 en circulacion en esa ciudad (148.088 son registrados en

24



ptros municipios) y viene aumentando a un 3.8% anual. En Cali

circulan 151.6888 vehiculos vy crecen al 6.56% anual.

En el cuadro No.98 se presenta un estimativo de consump de gasoclina
por ciudades gque parte de datos de Ecopetrol y los distribuidores
mayoristas. En este cuadro se incluyen algunas plantas del area de

influencia de Medellin.

El calculo de la diferencia de variaciones entre el consumo de
gasolina por ciudades con sobretasa y el crecimientoc del consume
nacional se presenta en el cuadro No.9B. Es muy interesante
observar las variaciones negativas del consumo de las ciudades con
respecto al consumo nacional después del establecimiento de la

sobretasa en cada municipio.

De las cifras mostradas en esta seccion se desprende gue la
imposicion de la sobretasa a la gasolina es 1a explicacidn
principal de 1las bajas en el consumo en los municipios gque 1la

aplican.

2.4, Estimaciton de los recaudos de los municipios por concepto

de socbretasa

En el cuadro No.l1@ se calcula la sobretasa por galén a 1os precios
dados por Resolucion del Ministerio de Minas y Energia para los

municipios con sobretasa vigente por un periodo superior a 1 aRo.

En el cuadro Neo.i1i se presentan los recaudes de la sobretasa a
precios corrientes y constantes para los municipios de los cuales
se cuenta con proyecciones y éstas se comparan con los recaudos
efectivos (Medellin) Yy los estimados (Cartagena y Pereira).
Tambien se estiman los recaudos efectivos y proyectados para las
otras ciudades con mas de un afo de vigencia de la sobretasé. Esta

estimacidn se hace suponiendo un recaudo proyectado con una tasa de

23
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Cuadro 10
VALOR DE LA SOBRETASA A LA GASOLINA

(pesos/gaidn)

%% % % 2% %% —_—essesEEEEE=

1991
Medeliin 38 45

1962
Medeliin 46 57
Cartagena 28 35
Call - -
Buenaventura - -
La Virginia - -
Pereira - -
Dosquebradas - -
Manizales - - -
Leticia - -
Barranquilla ~ -

1993
Medellin 58 72
Cartagena 35 43
Cali 48 57
Buenaventura 46 59
La Virginia 48 57
Pereira 48 57
Dosquebradas - 46 57
Manizales 35 43
Leticla 100 0
Barranquilia - -
: 1994
Medellin 69 85
Cartagena 41 51
Cali 55 68
Buenaventura 60 0
La Virginia 55 68
Pereira 55 68
Dosquebradas 55 68
Manizales. 41 51
Leticia
Barranquilla 42 52

Fuente: Cuadro 3,




Cuadro 11

{cifras en millones de pesos)

ESTIMACION DE LA PERDIDA DE RECAUDO PARA ALGUNAS CIUDADES CON SOBRETABA A LA GASCLINA

Pesos corrientes Pesos constantes de 1993
1950 1990
Recaudo efectivo Total Recaudo efectivo Total Pérdida
o estimado proyectado o estimado proyectado de recaudo
Medellin 1/ 5,103.4 5,084.0 10,348.6 10,309.3 -
15891 1991
Total Total Total Total Pérdida
efectivo proyectado efectivo proyectado de recaudo
Medellfn 1/ 6,818.2 8,690.4 10,604.7 13,516.6 (2,911.9)
1992 1992
Total Total Total Total Pérdida
efactivo proyectado efectivo proyectado de recaudo
Medellin 1/ 2/ 8,127.5 11,551.4 9,951.8 14,144.2  (4,192.4)
Cartagena 3/ 2,090.3 2,132.2 2,559.4 2,610.8 (51.4)
1993 1993 ‘
Total Total Total Total Pérdida
efectivo proyectado efaectivo proyectado de recaudo
|Medellin 1/ 9,812.4 12,580.9 $,812.4 12,580.9 (2,768.5)
Cartagena 3/ 2,752.7 1,350.4 2,752.7 1,350.4 -
Pereira 5/ 1,696.1 1,29%.8 1,696.1 1,299.8 -
Buenaventura. 6/ 557.0 614.4 557.0 614.4 (57.5)
Manisales 6/ 1,821.1 2,312.8 1,821.1 2,312.8 (491.7)
cali ¢/ 7,411.6 7,628.3 7,411,6 7,628.3 (216.8)
TOTAL, 1990-199%3 51,151.7 56,058.2 (10,690.1)

1/ Puente: Contralorfa Municipal Medellin pa}é el recaudc real, Para calcular el
recaudo estimado se utilizaron datos de Ecopetrol.

2/ Betimacién de ventas proyectadas basadas en crecimiento proyectado para el pais

“en 1992,

3/ Fuentae: para la estimacién se utiliszé la proyeccién hecha en el
documento CONPES DNP-2567~UDU-DEM, Nov./91,

4/ Para estimar el recaudo para 1993, se utilizd el dato de 1552 y se pasé a pesos

de 1993,

5/ Puentes: para la estimacién del recaudo, se utilizaron los datos del documento
CONPBE=-DNP=-2575-UINF

6/ Para estimar el recaudo "efectivo” se utilizaron los datos de los cuadros 6y 9 y

para estimar el recaudo proyectado, se aplicé la tasa de crecimiento de. las venta:s
de gasolina en el afio inmediatamente anterior a la aplicacién de la sobretasa de

la gasolina.



crecimiento del consumo igual a la del afso inmediatamente anterior

al establecimiento de 1a sochretasa.

Aunque los recaudos de la ciudad de Medellin en términos nominales
han aumentado desde 1989, son muy inferiores en comparacidn con las
proyecciones®/. {ver tambieén la grafica No.s). Un estudic del

Instituto Ser estima la reduccion de recaudos de Medellin por caida

en las ventas a lo largo de 18 afos en 134 millones de dolares.”/

ta pérdida de recauvdo estimada en el cuadro No.1l para las ciudades
con mas de un ano de vigencia de la scbretasa alcanza la cifra de

cerca de 11.8008 millones de pesos de 1993 en el pericdo 19968-1993.

2.5. Cobertura de la sobretasa en el consumo nacional

51 se estima la participacion del consumo de las plantas cercanas
a los municipios con sobretasa sobre el consumoc nacional, la
participacion ha estado entre un 42% en 1998 v cerca de 4571 en

1993. {(ver cuadro No.98).

S5i se introduce en el calculo a Bogotd la participaciédn habria

ascendido a niveles del 78%.

Con este estimativo, puede afirmarse que la sobretasa es ya una
importante realidad que cubre a los principales centros del consumo
de gasolina motor en el pais y gue de incluir a Bogota
representaria una proporcién bien significativa. Por otra parte,

es un proceso que viene ampliando su cobertura.

s Segun el contralor municipal de Medellin se presenta un
desfase de 4.0860 millones de pesos desde gue se inicio el
cobro de la sobretasa. El colombiano, (i@ de mavyo de
1994).

4 Instituto SER de Investigacion: "Estudic sobre una
posible aplicacion de la sobretasa al precio de 1la
gasolina en Santafe de Bogota”. (Dic 1992).
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3. EVAL UACION DE L0OS PRINCIPALES EFECTOS DE LA APLICACION DE LA
SOBRETASA A LA GASUOLINA

Un analisis de los efectos de la forma como se ha regulado vy
aplicado la sobretasa a la gasclina debe diferenciar dos niveles
principales: los efectos producidos sobre el sector distribuidor de

combustibles ¥ los efectos diversos producidos scobre la economix.

En el primer nivel deben considerarse los efectos de los precios
diferenciales que 1introduce 1la sobretasa sobre las demandas
regionales de combustible ¥ sobre ia rentabilidad para

distribuidores minoristas y mayeoristas.
En el segundc nivel deben examinarse los siguientes elementos:
- El posible efecto inflacionario

- La reduccion de 1los recaudos en algunos municipios y sus

efectos sobre los planes de transporte que se busca financiar.

- La sobretasa representa un mavor costo en el consumo de
gasolina para algunos consumidores gue no se benefician de las

obras que financia.
- Un uso ineficiente en 1os recursos de inversiton en el sector.

3.1. Efectos de la sobretasa sobre el sector distribuidor de

combustible

Pese a 1las recomendaciones de estudios anteriores sobre 1a
liberacion del precio de los combustibles y su acercamiento al
precio internacional®/, el pais noc ha dado aun este paso.

Subsisten por el contrario regulaciones estrictas sobre el margen

s/ Lora vy Perry (1992).



del neqocio, gue es estrecho, como se deriva de los cuadros No. 4

y 9%/.

En este entorno del negocio, hay gue considerar también los efectos
gue resultan de la forma como se ha reglamentado y aplicado ia

spbretasa a la gasolina.
- Las formas de recaudo de la sobretasa

La dispersién legal que caracteriza las normas de la sobretasa
hacen gue el agente recaudador sea también disperso: Ecopetrol en
Medellin vy Cisneros {(ésta estad hoy suspendida), los distribuidores
mayoristas en Cartagena, Buenaventura, Pereira, Manizales, Leticia,
Rionegro y Cartage {(suspendida) y en el resto de los municipios,

los distribuidores minoristas y grandes consumidores.?*@/

Por simple racicnalidad econtmica, si el valor de 1a sobretasa mas
los peajes supera el costo del transporte por kildmetro de un
galon, se crea una base economica para incentivar la compra en los
municipios sin sobretasa. Mas adelante se introduce el concepto de
"meutralidad” o area geografica en la cual el costo de transporte

compensa la sobretasa vy se presentan unos estimativos de distancia.

Ahora bien, se crean dos situaciones muy diferentes desde 1 punto
de vista de la legalidad de la compra: un fendmeno de “"elusion” y

uno de "evasidn” o contrabando.

Un consumidor de gasolina tiene todo el derecho de abastecerse del
combustible dentro una vecindad gecgrafica en la estacion de

servicioc donde le resulte mas barato, cuando hay estaciones

v/ {Fedesarrollo, 1992)

*®@/ Decretos No.&676 de marzo 28 de 1994 y 2922 del & de mayo
de 1994,
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cercanas sin scbretasa y con sobretasa.**/ Asi se elude el pago

de 1a socbretass.

El caso de Cali es tipico de esta situacidn: Yumbo, que es su zona

industrial, nc tiene scbretasa.

Algo similar ocurre en Rionegro (Antioguia) respecto a municipios
vecinos como Marinilla y Santuario. En el casp de Rionegro, la
situacidn se ve agravada por una decisidn del Consejo de Estado gue
restituye el cobro de la sobretasa del 18% del metro de Medellin,
en adicion & la del 5% establecida por el municipio de

Rionegro.*=/

Pero otra cosa bien diferente es establecer el negocio de comprar
gasolina en carrotangues en un municipioc sin scbretasa para
venderla en un municipio con sobretasa. Agqui las regulaciones
sobre transporte en corrotanque de planta de abasto a un municipio
cobran mucha importancia. No hay que desconpcer también el hecho
de que existe el mercado de gasolina robada extraida de los
oleoductos, gque se vende preferencialmente en municipios con

sobretasa.

Por supuesto, no es posible hacer una cuantificacién directa de la
elusidon o evasion. Sin embargo, las cifras de este estudio son
indicativas de qué se presentan distorsiones originadas por la

sgbretasa.

11/ Se trata de una forma de mercado con discriminacidn de
precios en la cual se da la posibilidad de revender el
producto de bajo precic en el mercado de alte precio.

*=/ Expediente No. 2577 del Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidn primera {(junioc 18,
1994y,
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Hay dos situaciones en las que el problema del contrabando puede
presentarse por la base economica mencionada: de Buga®™/ a
Buenaventura y de Puerto Nifo, Cisneros y la Pintada con respecto
a Medellin. La existencia de sobretasas en Cartagena, Barranguilla
y Santa Marta reducen el problema por estar en un area geografica
cercana, aungue puede presentarse, vya gque en Cartagena se cebra la
sobretasa en planta. La existencia de sobretasas en Manizales,
Pereira y La Virginia también reducen parcialmente el problema por

la misma circunstancia.

Sin embargo, hay formas diferentes de cobrar 1la sobretasa en
planta: solo en Medellin ¥ Buenaventursa se cobra
independientemente del destino de la gasoclina, lo gque agrava el
problema. En ciudades como Pereira o Manizales se cobra segun el
destino, lo gque mantiene 1a posibilidad de evasion pero

probablemente en menor grado.

Cuando la sobretasa se cobra en la estacidn de servicio puede haber
adulteracion de los registros, pero se trata de anomalias gue se
pueden subsanar con un mayor control. En este casoc no hay el
incentivo economico de un negocio. La experiencia hasta el momento
indica gue se presentan menores reducciones en el consumo en las
plantas vecinas & 1los municipios en los cuales se recauda la

sobretasa en las estaciones de servicio.

Para un municipio puede ser mas efectivo el control de la evasion
con base en los registrbs de venta de las estaciones de servicio de
su circunscripcion, que 1os que efectlla sobre las ventas de una
planta de abasto, que por su funcidn tiene una cobertura geografica
mas amplia gue las del municipio en cuestidn. Adicionalmente, los

municipios tienen experiencia en este tipo de contreoles cuando

+=/ Las ventas de gaseclina en Buga se incrementaron en un 18Y%
en 1993 con respecto al affio 1992 (afo en el gque se
establecio la sobretasa en Buenaventura).
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efectuan la lectura de contadores que registran el consumo de agusa

y energia electrica.

Segun informacion suministrada por el municipio de Barranguilla,
varias estaciones de servicio han sido sancionadas desde la
imposicidén de la scobretasa en noviembre del afno pasado por no pagar

oportunamente el recaudeo al municipio.

Por otra parte, las estaciones de servicio gue recaudan la
sobretasa tienen un plazo para transferir 1los recursos al
municipio. El rendimiento financiero de esos recursos en ese plazo
constituye un incentivo adicional para el recauvdo en ese nivel de

servicio.
- Efectos de la Sobretasa sobre los mercados regionales
. El caso de Medellin y su area de influencia

Como ya se dijo, en Medellin el recaudador es Ecopetrol a través de
los distribuidores mavoristas (las cuatro empresas estan en el
mercado de Medellin: Esso, Mobil, Terpel y Texaco). Al mismo
tiempo, la sobretasa se cobra a todo comprador en Medellin,

independientemente del destino de la gasolina.

Las cifras de ventas por planta de abasto en Medellin y Area de
influencia se pueden apreciar en el ;uadro No.i12. Mientras las
ventas absclutas en Medellin se caen 15% entre 1989 vy 1993,
aumentan 324 las ventas en otras plantas del Area de influencia de
Medellin. Esto es imputable a dos fendmenos simultanecs: una

recomposicion de mercados y evasion.

Municipios gue antes se abastecian en Medellin, empiezan a
abastecerse en otras plantas después de 1a imposicion de 1a
sobretasa. Asi, los municipios del Norte y Noroeste de Antioguia

se empiezan a abastecer de Cisneros y aun municipios del Chocs
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Cuadro 12
VENTAS DE GASOLINA POR PLANTAS DE ABASTO
ZONAS DE INFLUENCIA DE MEDELLIN

(millones de galones)
Total por plantas | 1989 1992 1993 93vs. 89
Medeliin 220.6 1921 187.0 -15.2
La Dorada 11.3 10.6 14.8 31.0
Cartago 50.8 84.3 622 24
Clsneros 3.0 11.0 11.0 2687
Mariquita 7.5 181 138 84.0
Manizales 24.9 34.0 352 41.4
Pereira 23.8 33.3 33.8 420
Puerto Niffo 3.9 82 53 35.8
La Pintada 0.0 0.0 6.6 N/A
Rionegro 8.6 39 11.6 347
Sebastopol 780 1540 147.0 88.5
Total Sin Medaeliin 2i1.8 3374 3413 61.1
Total Sin Medellin (%) 49.0 63.7 64.6 31.9
Total 4324 529.5 528.3 22

Fuente: Mobil, Terpel, Ecopetrol




encontraban mas baratoc comprar en Cisneros que pagar la sobretasa
en Medellin. Esto occurrid hasta gque Ecopetrol fijd un cupo a 1ax
planta de Cisneros entre 1991 y 1992, A finales de 1993 Cisneros

también establecid una sobretasa.

Medellin estuve cobrando la sobretasa a Rionegro desde 1989, hasta
gue se definid gue no era una area de influencia del Metro de
Medellin (Res. 31195 del Ministerio de Minas y Energia de junio de
19933. El municipio de Rionegro fijo también una sobretasa en
occtubre 1993. Desde 1a aplicacion de la sobretasa de Medellin =
Rionegro, este municipio empezd a abastecerse desde Cisneros Y
Puerto Nifo, La Dorada, Mariguita, Manizales y Pereira. E1 Choco

se puede abastecer también de estas plantas. & partir del
establecimiento de una planta en La Pintada en julioc de 1993,

Rionegro empieza a abastecerse de alli, lo mismo gue todo el

suroceste Antioguedo.

Como ya se anotd, la Resolucion Ne. 31195 del Ministerio de Minas
y Energia fue daclarada nula por el Consejo de Estado 1 pasado 18

de junio y hoy rigen dos sobretasas en Rionegro por un 15%.

La existencia de un sobretasa en un area y no en la vecindad
geografica, crea asi incentives, tanto para evadir su page, como
para redistribuir los mercados, con efectes favorables para unos

distribuidores y perjudiciales para otros.

Un elemento agravante en el caso de Medellin consiste en gque las
ventas dirigidas a otros municipios podrian producir una doble
scbretasa si el municipio destinatario tuviese a su vez sobretasa.

Esto es valido tambiém para el casc de Buenaventura.
. El posible caso de Bogota

Aunque en Bogotad no se ha establecido auwn la sobretasa a 1la

gasolina, esta estad autorizada ya en el Estatute Organico de
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Bogota. Sin embargo, la actual Administracion le dio prioridad a

la aplicacién de la valorizacidn por Beneficio General.

Ello no significa que en un futuro préximo no sea muy probable su

aplicacion.

En el cuadro No.9A se vio gue una aplicacion de la sobretasa en
Bogotad aumentaria la participacidn del consumo en los municipios
con scbretasa del 424 al 78%, lo gue es una proporciéon muy

significativa.

Por otra parte, en Bogota estarian dadas las condiciones para
inducir evasion desde plantas ubicadas cerca de Bogota, si en los
munNicipios vecinos no se aplica una sobretasa del mismo nivel., La
elusidn tambien puede ser alta con la costumbre de muchos

habitantes de 1a capital de salir de Bogota los fines de semana.

En un estudio realizade por el Instituto Ser para Ecopetrol,+4/
se estiman lpos ingresos de una sobretasa para Bogota en 1998 en 38

millones de délares si la sobretasa es del 18% {(ver cuadro No.13).

- El caso de Cali

Las estaciones de serviclio vinculadas a 3 empresas distribuidoras
mayoristas ubicadas en Cali reportan reducciones importantes en las
ventas en el afo en vigencia de la sobretasa. En cambio, las
estaciones vecinas ubicadas en Yumbo, Juanchito y Jamundi reportan
incrementos. La sobretasa de Jamundi es inferior a la de Cali (D%

vs 8%).

Una encuesta realizada por Fendipetroleo de Suroccidente entre 42

estaciones de servicio de Cali arrojd como resultado una reduccidn

r4y Instituteo Ser de Investigacicén (Dic 1992).
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del 234 mensual en las ventas de gasolina entre los 3 meses

anteriores a la vigencia de la sobretasa y los tres siguientes.
. Cartagena y Barranguilla

lLos reportes de ventas de estaciones de servigcic en Cartagena
indican que las ventas se redujeron en 1992, ano en el gue entra en
vigencia la sobretasa, y mantuvieron un nivel inferior al de 1992
en 1993. En cambic, las estaciones de municipios vecinos como

Turbaco incrementaron sus ventas.

La sobretasa en Barranguilla tan soloc entrd en wvigencia en
noviembre de 1993. No obstante, en los reportes de venta de
estaciones de servicio mes a mes, se pbserva un fenomeneo similar:
reducciédn de ventas en Barranguilla e incrementos en Soledad V4

Sabanalarga. En Scledad entrd en vigencia la sobretasa en 1994.
- ta Sobretasa y los costos de transporte

Como se explictd atras, el hecho de gue el costo de transporte de
gasolina al por mayor es inferior a la sobretasa, es un incentivo
econtmico para evadir y transportar y vender gaseclina de lugares

sin sobretasa a lugares con sobretasa.

Con el fin de tener una idea de las distintas éreas geograficas del
pais donde estad en vigencia una scobretasa se estimd el area de
"neutralidad”, es decir 21 minimo de kilémetros de distancia de los
mupicipios con sobretasa en la cual es indiferente pagar 1z

sobretasa porque iguala el costo de transporte.

Para efectuar el calculo se tomaron las sobretasas en pesos y.los
costos de transporte dades en la resoclucien del Ministerio de Minas
Yy Energia para carreteras pavimentadas y no pavimentadas {(cuadro

No.14).
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Cuadro 14 ,
COSTO DE TRANSFORTE DE LA GASOLINA EXTRA Y REGULAR
($/Galdn-Km )

1992 1993 1994
PLANA PAVIMENTADA T8 e.ae  0.23
ONDULADA PAVIMENTADA 0.19 0.24 0.29
PENDIENTE PAVIMENTADA .23 0.29 0.35
PROMEDIO PAVIMENTADA 0.19 .24 @.29
PLANA SIN PAVIMENTAR 0.16 0.21 0.25
ONDULADA SIN PAVIMENTAR 0.21 0.27 0.32
PENDIENTE SIN PAVIMENTAR 0.25 0.31 0.38
PROMEDIO SIN PAVIMENTAR 0.21 0.26 0.32

Fuente: Resoluciones del Ministerio de Minas y Energisa (Cuadro 3).



Los resultados de los cdlculos se presentan en el cuadro MNo. 1S Y

las &reas se delimitan en los mapas No.2 & 6. Son bastante

ilustrativos.

A continuacidn se indica, a manera de ejemplo, la determinacion del
extremo norte del area de neutralidad para la sobretasa de gasolina

en Medellin.

Medellin-Don Matia: 47 km.
Pon Matia-Santa Rosa de Osops: 29 km.
Sta. Rosa de Osos-Yarumal: 49 km.

Suma: 125 km.

Se concluye que el extremo norte del area de neutralidad queda &km
al sur de Yarumal. En efecto, como se indica en el mapa Ne.3, el

extremo norte del area de neutralidad gueda al sur de Yarumal.

- La rentabilidad de las inversiones

Tal como se explico, las estaciones de servicio son de propiedad de
los distribuidores mayoristas, de los empresarios locales, ©
inciuso propiedad mixta, ya que es frecuente e1 casoc en el cual el
lpte v la obra civil pertenece al operador de la estacién y los
tangues, surtideoras, canopes y avisos al distribuidor mayorista.

También se hace un financiamiento al operador.

En cada caso se hace una evaluacitdn de rentabilidad de 1a inversion
y el periocdo de repago, dentroc de las +técnicas usuales de
evaluacion de proyectos. Parte muy importante de la evaluacion es

la demanda proyectada de gasolina en la estacion.

El crecimiento de 1a demanda influye decisivamente en el periodo de

repage y en la rentabilidad de la inversion en la estacien.
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