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La ?éiﬁ%?&{iééﬁ Nacional de Departamentos para el andlisis del proyecto de | ley de 2015 Camara
“Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollc 2014-2018 * z@ﬁ@g Por un Nuevo Pais”
@?m;{rsfa a sesion de trabajo a los gobernadores miembros de la Comisién de Licores y de Juegos
de Suerte y Azar con el fin de discutir el contenido de los articulos en materia de §%§Q§{§S
novedosos y licores, frente a las normas de régimen propio aplicables para cada uno de |
sectores.

A continuacion se mencionan las observaciones al respec

1.- REGIMEN DE MONOPOLIO DE LICORES Y ALCOHOLES Y REGIMEN IMPOSITIVO

Sobre los articulos 191...205 del proyecto %% Ley sobre el Plan Nacional de Desarrolic, los
o {ég?éﬁ que dichas normas limitan e! ejercicio del %%%g{; i
su gjercicio por | ziéé%g}aﬁam%fz%@c reguian ﬁigg}%ﬁ o8 relativos gia ho
impositivo de las bebidas alcohélicas, por lo gue sobre el particular %%”z i
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&l proyecto de Plan Nacional de Desarrolio se encuentra en contravia de lo establecido por la

Constitucién Politica articulo 336 que establece que ningun monopolio podra establecerse sino

como arbitrio rentistico v “con una finalidad de interés publico o social yenvituddelaley” v ia

organizacion, administracién, control y explotacion de los monopolios rentisticos estarén
n régimen propio, fijado por la ley de iniciat i

clativa gu

La Corte Constitucional ha admitido que la “ley del plan” por su propia naturaleza es
multitematica, perc que este rasgo no supone la habilitacion para romper el principio de unidad
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El principio de unidad de materia es un limite al ejercicio del poder de configuracion normativa
de que es titular el Congreso de la Republica, consagrado en los articulos 158 y 168 de Ia
Constitucién Politica que sefialan que “todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia
y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella”, y que &l
“titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su contenido” respectivameanis.

De otra parte, se debe precisar que los departamentos consideran que la propuesta incluida en
el proyecto de ley del Plan de Desarrollo es altamente inconveniente, ya que el contenido del
articulo 203 conlleva en la practica a la eliminacion del monopolio departamental. Esto se ve
reflejado en que el articulado sefiala que los departamentos “no podran prohibir o limitar de forma
alguna la introduccion, distribucion y o venta de licores en el territoric de su jurisdiccidn”,
negandose de esta forma la esencia del monopolio, es decir, se prohibe que los departamentos
limiten la libre competencia de este tipo de bienes. En concordancia, ia propuesta adicionalmente
suprime los requisitos para la introduccién de licores a la jurisdiccion departamental y elimina las
facultades regulatorias en la materia por parte de los departamentos, creandose un simple
registro propio de actividades reguladas en el escenario impositivo,

El monopolio representa para a los Departamentos, ademas de participaciones econémicas,
utilidades de las Empresas Licoreras. Estos recursos representan hoy dia en conjunto alrededor
de 1,6 billones de pesos, los cuales al acabarse el monopolio por la limitacién estructural que se
proyecta, el solo esquema de impuestos al consumo no compensaria las rentas gue dejarian de
recivir los Departamentos y al contrario se produciria un detrimento de las mismas, dado que se
estaria hablando solo de unas rentas cercanas a 1.2 billones de pesos por conceplo de
impuestos al consumo. Asi mismo, la supresién del monopolic rentistico sobre los licores
deterioraria de manera inmediata el valor de las empresas licoreras oficigles, Io cual
representaria una pérdida sustancial para los departamentos afectados.

En cuanto a la modificacion del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares
propuesta en el proyecto de ley en sus articulos 191 a 202, los departamentos consideran que
tal ajuste no debe ser incluido en ey de Plan Nacional de Desarrollo, ya que en virlud al
rincipio de unidad de materia una ley de planeacién no puede contener normas regulatorias del
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régimen impositivo.
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2.- JUEGOS NOVEDOSOS LOTERIA INSTANTANEA Y LOTTO PREIMPRESO
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de la ley” (negrilla fuera de texto), refiriéndose como ya queds dicho al régimen propio. Es por

ello que el Congreso de la Republica en acatamiento de este mandato constitucional, e:fg%ﬁ;@ ia
Ley 843 de 2{}@5 mediante la cual se fij6 el régimen propio del monopolio rentistico de | juegos de
suerie vy aza

La citada disposicion tiene como finalidad delimitar y estabilizar el alcance de la EXCEDCION
constitucional de la aplicacién del principio constitucional de la libre empresa 5 fravés de la
autorizacion para la constitucion de monopolios estableciendo § organizacion, administracion,
control y explotacion de los monopolios rentisticos correspondientes a los juegos de suerte v
azar y es por ello que se establecié por parte del constituyente la caracteristica exclusiva de
régimen g}?@g o a dicha regulacion y no una disposicion general, no especifica ¢ determinada

en su aicance, a pesar de no tratarse de una ley de categoria especial, organica o estatutaria

Esa connotacion nos lleva a una conclusion que ha sido recogida por Ia jurisprudencia de la H.
Corte Constitucional (Sentencias C-1191 de 2001; C-316 de 2003: C-169 de 2004}, que al revisar
diferentes disposiciones derivadas del régimen propio de Ia explotacion del monopolio, le
permite afirmar que cualquier disposicién que pretenda regular la organizacion, admi g;zgg‘aa’;i}&
control y explotacion de estos monopolios rentisticos, debera %"’fg"%‘?g}gg‘%é@? al congreso, que
atendera esa facultad teniendo en cuenta de manera muy especia el principio de unidad de
materia, en consideracion a que la condicién de régimen propio am% %8 otorgd la constitucién a
la regulacion de la explotacién del monopolio, obliga a cualquier disposicién que se discuta debe
mantener una conexidad directa entre la finalidad de las ﬁézjiggé}{“ﬁ%fﬁ que se pretenden adoptar
con su tramite y los aspectos que interesan a la explotacién del 1 monopolio, dado que por esa
connotacion especial de régimen propio le g}@fm%% iener una aplicacion ;}5@%;‘@5@% frente
cualquier oftra norma, lo que obliga a que su debate y alcance deba ser %wgze%{; fico, si se quier
particular y puntual, donde el interés del legisiador este centrado en definir sus fimites, sus
efectos y alcances y no en el marco de disposiciones, aungue puedan tener alguna conexida
e
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indirecta con su sjercicio, no ?%?’252;85‘5 como finalidad la regulacién especial que la Constitucion

otorgo a la legislacion propia para la explotacién del monopolio.
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emb % %ééz’% que en el fréamite de la ley del plan no &s%é&
aplic bido a las particularidades y al contenido constitucional
propi 2004},

La ie cas especiales y un contenido constitucional propio, puede
decirs pues permile la incorporacion de diversos objetivos v
OrOpNs s lleve a concluir que se estaria permitiendo la inclusién
e ierencia, racionalidad y fransparencia de la actividad
e que tenga una minima légica y coherencia

Sefial tan deben
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Desarrollo, pero necesariamente una conexidad directa, no eventual o mediata con los
proegramas y proyectos contemplados en la parte general del mismo plan o con aquellas s que
especifican los recursos para su ejecucion. (Sentencia C-305 de 2004).

En relacién con la constitucionalidad del contenido de los articulos 5 Paragrafo 1, 62 inciso
tercero, 63 literal c), 92, 93 y 94 del Proyecto de ley del plan Nacional de Desarrolio 2014-2018
resuelta pertinente sefialar:

Estas normas se encuentran en el Capitulo Il “Movilidad Social’ del Proyecto de PND, que
corresponde a una de las estrategias sefialadas en el articulo 4 del mismo proyecto de ley, pero
en momento alguno hacen referencia precisa a los principales objetivos y programas de
inversion que el Gobierno Nacional espera ejecutar durante la vigencia del Plan Nacional de
Desarrollo, ni representan en si mismas ningin proyecto de inversion, ya que no sefalan
objetivos ni estrategias de inversion sino que regulan parcialmente y sin concatenacion alguna
con la Ley 643 de 2001, el régimen juridico del MONOPOLIO. Esto ya evidencia falencias sobre
su respeto al principio de unidad de materia.

La Corte ha dicho que esta incoherencia podria considerarse como “puro defecto de técnica
legislativa, que no tiene consecuencias constitucionales”, siempre que dichas disposiciones se
evidencien directamente como norma instrumental para el desarrolio del plan. Asi, ha sefialado
que es propio de la ley del plan que incorpore "normas instrumentales, esto es, disposiciones
destinadas a permitir la puesta en marcha del propio plan de desarrolio” (Sentencia C-191/95 y
C-305 de 2004), y como ya se explico, “para que esas normas instrumentales no desconozcan
el principio de unidad de materia, es necesario que guarden una conexidad directa, y no
meramente hipotética, con los objetivos y programas del plan”.

En este caso, las disposiciones se orientan a la modificacion de a Ley de Régimen Propio
(articulo 336 Constitucional), cuyos recursos alimentan los programas de salud, por lo que podria
argumentarse que esa norma respeta la regla de unidad de materia, pues uno de los objetivos
del plan, conforme al articulo 5°, es genéricamente el “Mejorar las condiciones de Salud”, sin
embargo ninguna de las normas en comento describe alguno de esos programas y el vinculo de
estas disposiciones con los propdsitos y desafios del plan de desarrollo no es directo, el recaudo
y manejo de los recursos de salud de los departamentos y del Distrito directamente por entidades
Nacionales no se sigue inequivocamente el logro del propésito de mejorar Ias condiciones de
salud.

El vinculo entre las disposiciones y los prop6sitos y programas del plan es entonces lejano e
hipotético, por lo que no es suficiente para que respete la regla de unidad de materia, por cuanto
la ley del plan, como ya se explico, tiene un contenido constitucional propio multitematico, por lo
que no basla que exista una conexidad lejana entre los objetivos del plan y las disposiciones
normativas e instrumentales incorporadas en la ley del plan?. Es necesario que la conexidad sea

* D= no ser-asi como lo dijo la Corte en sentencia C-573 de 2004 *__ bastaria que esa ley enunclars genéricamenta un objetivo
general, como pusde ser incrementar la eficiencia del sistama judicial, para que dicha sy pudiera alterar fodo ei astatuto panal y
todas las regufaciones procesales, con el ergumento de que el plan pratende incrementsr Ia eficianicia Judictal.”
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directa. En ese orden de ideas, los textos mencionados deben ser retirados del proyecio de ley
del Plan 2014-2018.

2.2.- La Administracion de los Juegos Novedosos Loteria Instantan a y Lotto Prelmpreso
por COLJUEGQOS,

De conformidad con el articulo 94 del proyecto de ley s E’:z % Plan Nacional de Desarrollo, la
explotacion de los Juegos Novedosos loteria instantane ay lotto preimpreso, estarian a cargo de

la NACION. De tal manera que el ejercicic del monopolio ;3{32 géaﬁe de las entidades territoriales
seria inexistente. En efecto la labor econémica de determinar los ir ingresos y gastos de operacion
y administracion e incluso el ente encargado de la administracién de dichos i juegos radicaria en
5‘@ ljuegos (como representante de la Nacion, para los juegos EXPLOTADOS POR ENTIDADES
PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL segun Decreto 4142 de 11 de noviembre de 2011}

Esto es contrario a lo sefialado por los articulos 8 v 19 de la Ley 643 de 2001 que sefialan que
los recursos de administracién de los juegos son derechos de explotacién cu uyos ti titulares son los
Departamentos y que en aquellos casos en que la aémmgs%{aé;g n se realiza por entidades
territoriales tanto la administracion de los derechos de explotacion como de los gastos de
administracion corresponde al ente que determinen las entidades ter f’ig{ &33, Es decir ef valor
de los derechos de explotacién en si mismos siendo recursos de propiedad de los Departamentos
y del Distrito Capital, estarian siendo arbitrados por la entidad del orden Nacicnal que actuaria
como EXPLOTADOR DE LOS JUEGOS.

El esquema de modificacion al inciso segundo del art E{;Ej o 17 propuesto por el Proyecto de Plan
Nacional de Desarrolio, ademas contraria el articulo 2 de la Ley 643 de 2001 que senala “Los
departamentos, el Distrito Capital y los municipios son titulares de las rentas del monopolio

rentistico de todos los juegos §e suerte y azar, salv % recursos deslinados a Ia ?%ﬁ%%?gﬁf";{}?‘%
en areas de la salud que ;:wf‘“ ecen a la nacion”, porque los incisos primeros de los articulos 2°

delaleyb643de 2001y 7dela @gg 1393 de 25?%% ;iz%& é can las rentas de los juegos de suerte
v azar como RENTA gﬁb@gé%f«a DE LOS DEPARTAMENTOS , ¥ no RENTA EXOGENA como
io pretende formular 1a modificacian.

e las rentas ex6genas la Naci
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g}fzm 08 u%;‘}% tamentos al

M
iy
93
B
o
4]
e
&
o
3
Q
ot
o
ot
ﬁv«
o)
o]
o]
-
2]
tay
i
S
. D
[+
G
W
&
O
—
e e
£
B
Lok,
&
=
o
&
<
a8
=
s
j o]
=1
0

=
S
[a T

M“‘gg{ s
@
~
e
i‘“’f»

o
[

o O
[ S
oy
Gt
[
£
&
€y
34
b
&
g
]

m

[}
- B
2 D
-
Y]
&
[
e
m
%
f}% c
e
[
‘m
=y
-
P
1]
oy
o
e Ty
-
m

g@% f“‘é%g%*? ament Can

encia obvia de tener la aé}?ﬁg}%iﬁf’é@%g de explotacion en cabe:

ibllidad éﬁ% aggwge;&@%? ¥ arbitrar | £ a niy ingre
i6n Constitucional y de la Ley 643 de 2001}, en ejercicio

VIR

o

gl

o ;
i

o

P .

v
o
o
€
[

&

&
A
&h

z
©
£
i
%ﬁ”_}m
Y
&
oot




FEDERACION NACIONAL DE

. DEPARTAMENTOS

condiciones del ingreso y el gasto pues al ELIMINAR del texto del articulado la competencia de
explotacion, esta se radica en cabeza del Gobierno Nacional ~COLJUEGOS- por compstencia
residual de las sefaladas en el Decreto de creacién de esta entidad.

Lo anterior a la Luz de una matriz ﬁ% f"esg%;} concesional de 4 Generacion “A todo riesgo del
concesionario” derivaria en CONCLU

1- Los departamentos tendrian los “INGRESQOS” por derechos de explotacion 17% en caso
de operacién ordinaria de la concesion y “MAYORES INGRESOS”, de la exploiacion de
i 08 ;i;@g@s si guedan después de ios §8$§£§§ de operacién y administracién que defina
Z2- gﬂ sag{} iée %;;;éziér errores de proyeccion de ingreso de la concesién por parte de
COLJUEGOS, es el patrimonio propio de los Departamentos el que debe asumir las
reclamaciones de los operadores y asumirian las PERDIDAS, si surgen, en tanto
titulares de las rentas.

3- ﬁ@iﬁgg{:}i}% administra la renta de los recursos de salud y la Nacion determina cémo
€ gastan tanto en la ley como a nivel de operacién de caja de los recursos pues se viene
g}miieﬁgﬁgsg‘;ﬁ& dar aplicacion al giro directo {%::f que frata el inciso 19 del articulo 31 de la
Ley 1438 de 2011, como si se tratara de recursos de la nacién y no de recursos propios

de los Departamentos a los que se les aplicaria el inciso 2 del mismo articulo.

Comeo consecuencia de lo anterior le solicitaros al Gobierno Nacional:
1.- La exclusitn de los articulos que hacen referencia al Monopoiio rentistico Qf? licores y juegos

: fcu
de suerte y azar, del proyecto de ley sobre el Plan Nacional de Desarroilo, por tratarse de temas
gue estan suletos & fég;??f ' propio fijado por la ley de iniciativa gubernamental.

2.~ La presentacién de un proyecto de ley al Congreso de la Republica que regule el ejercicio del
monopolio de licores y alcoholes en una sola ley de Régimen Propio, a mas tardar en el mes de

%
£t
marzo del presente afic.

3.- Que cualquier propuesta de homologacién del tratamiento impositivo a las bebidas alcoholicas
por medio de un esquemsa de impt »ﬁ&{; especifico o mixio, : iario de ey de
rég opie fory ; nie

ria estructural, s«

o2

@ &

5.~ cus , &
Régimen Emg@gééé% con las
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convenio de cooperacién entre Diageo y Pernod Ricard, los Departamentos y el Distrito Capital
con la participacidon de la Nacién.

6.- Que en relacién con los temas relativos al ??’“(}i”%}i}é} lio de Juegos de Suerte y Azar se respete
la autonomiade las e ézi dest sfg%z}f&gié:; en la gestién ﬁ % rentas que les han sido atribuidas
por el marco constitu a&gmégé egal

Reciba un cordial saludo,

%;:5 ACOSTA MEDINA
%gf&amf Elecutive

fen &3

tierr x@%erra ¥ Sector Privado.
, Director ?3%“5: ias Qﬁgisms f?rewjmsw de ia Repul .
Sf a{&g & E% ach Pacheco, Secretaro General Senado de la Reptl b ca
Dr. Jorge Humberto Mantilla, Secretaric General Camars de Repres
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