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CONCEPTO JURIDICO FIAN COLOMBIA
AL PROYECTO DE LEY NUMERO 216 DE
2021 SENADO

por medio del cual se protege, promueve y apoya
la préactica de la lactancia materna y las practicas
Optimas de alimentacion infantil -Ley Gloria Ochoa
Parray se dictan otras disposiciones.

Bogota, febrero 28 de 2022

Honorables Senadores/as
Comisién Séptima de Senado
Congreso de la Republica
Ciudad

Referencia: Concepto al Proyecto de Ley 216 de 2021 Senado “Por medio del cual se
protege, promueve y apoya la practica de la lactancia materna y las practicas 6ptimas de
alimentacion infantil -Ley Gloria Ochoa Parra y se dictan otras disposiciones”.

Respetados/as congresistas reciban un cordial saludo de FIAN Colombia, organizacién de
derechos humanos que hace parte de FIAN Internacional, la cual cuenta con caracter
consultivo ante Naciones Unidas y se especializa en la defensa y promocion del derecho
humano a la alimentacion y nutricion adecuadas (en adelante: DHANA), asi como de sus
derechos conexos. En esta oportunidad nos dirigimos a ustedes para expresar algunas
observaciones frente al Proyecto de Ley 216 de 2021 Senado “Por medio del cual se
protege, promueve y apoya la practica de la lactancia materna y las practicas 6ptimas de
alimentacién infantil -Ley Gloria Ochoa Parra y se dictan otras disposiciones”.

Vemos con preocupaciéon como las tasas de lactancia materna vienen disminuyendo en el
pais, con lo cual se pone en riesgo una practica ancestral que es garante no solo del
derecho a una alimentacion y nutricién adecuadas sino del derecho a la salud, asi como el
vinculo de amor y cuidado humano que beneficia a toda la sociedad y que es ademas
amigable con el cuidado de nuestro planeta.

Hemos constatado, gracias al seguimiento que hacen organizaciones de la sociedad civil,
que esa disminucion obedece a la deliberada desproteccion de la practica de la lactancia
materna y la promocion y regulacién que ha favorecido el consumo de sucedaneos y otros
productos que terminan induciendo a las madres a desestimar la lactancia materna. Esto
ocurre en el pais al mismo tiempo que a nivel global las grandes corporaciones,
responsables de la vulneracion del DHANA mediante la coaccion para el consumo de
sucedaneos de la leche materna, no se han quedado quietas en su afan inescrupuloso de
lucro y han ampliado sus précticas de engafio, publicidad, promocién y comercializacion
de sucedaneos de la leche materna. Una situacion recientemente denunciada por la
propia OMS y UNICEF?,

1 Ver: https://www.elespectador.com/salud/la-industria-de-leche-de-formula-distorsiona-la-ciencia-para-

vender-sus-productos-oms/

La legislacion vigente en Colombia, el Decreto 1397 de 1992, gravemente obsoleta al
quedarse rezagada en los primeros afios de implementacion del Cédigo Internacional de
Sucedaneos de la Leche Materna. En ese sentido, no ha sido actualizado con las nuevas
recomendaciones y no es Util para la garantia del DHANA, y los derechos a la salud y la
vida de las nifias y nifios lactantes.

El Proyecto de Ley 216 de 2021 Senado busca revertir esta situacion por medio de
medidas que protejan, promuevan y apoyen la practica de la lactancia materna, acogiendo
recomendaciones no solo del Cédigo Internacional de Sucedaneos de la Leche Materna,
sino también las resoluciones que ha emitido la Asamblea Mundial de la Salud (AMS)

En ese orden de ideas, la iniciativa también busca que el Ministerio de Salud y Proteccion
Social regule los temas de publicidad y promocion de los sucedaneos, de acuerdo a la
normatividad internacional. De igual forma, busca que una estrategia exitosa como las
Instituciones Amigas de la Mujer y la Infancia (IAMI) se fortalezca haciendo que todas las
Instituciones Prestadoras de Salud (IPS) que atiendan poblacion materno infantil, sean
consideradas IAMI y que cumplan con los requisitos de esta certificacion. Esto permitiria
lo cual permite subsanar una carencia basica que ha sido identificada como una
problematica central: |a falta de formacion y capacitacion del personal de salud sobre las
practicas adecuadas que benefician la lactancia materna. Esta carencia, que también se
presenta en el marco de la formacion académica en los centros educativos del area de la
salud, también seria subsanada con el Proyecto de Ley, ya que propone garantizar la
formacion en temas de lactancia materna.

Otro aspecto de esta compleja problematica que busca regular el Proyecto de Ley, esta
relacionado con el etiquetado de los productos. En ese sentido, el Proyecto de Ley indica
que se cumpla con los lineamientos actualizados del Codigo Internacional, para que la
informacion que tengan las personas sea veraz, y se deje de permitir que productos que se
comercializan en rango de edad de hasta 36 meses, no sean considerados sucedaneos de
la leche materna cuando, evidentemente, si lo son. En materia de compras estatales, el
Proyecto de Ley promueve que, en las entidades publicas, se priorice la promocion y
proteccion de la lactancia materna y solo se considere, como Ultima opcion, recurrir a
sucedaneos.

Finalmente, destacamos del Proyecto de Ley que busque visibilizar la necesidad de
proteger a las nifias, nifios, madres y sus familias, y regular las practicas de los
profesionales de la salud con conflictos de interés, quienes promueven y facilitan, sin
justificacion alguna, el acceso indiscriminado a productos sucedaneos de la leche.
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Con el objetivo de mejorar algunas de las propuestas que hace el Proyecto de Ley,
planteamos a continuacion algunas sugerencias:

En el Articulo 2, numeral 3. de Definiciones, sugerimos las siguientes modificaciones:

Definicion de “Lactancia materna 6ptima: Practica de lactancia materna exclusiva durante
los primeros seis meses de edad y de manera complementaria con otros alimentos hasta
los dos afios 0 mas.”

En esta definicién, cuando hace alusion a que sean “otros alimentos”, especificar que sean
alimentos reales o naturales, para que no quede lugar a interpretaciones que permitan
considerar que se incluya en esa categoria a los Productos Comestibles Ultraprocesados
(PCU). Esto en razén a que la industria de PCU ha desarrollado una amplia variedad de
productos para este grupo de edad, junto con una agresiva estrategia de marketing,
publicidad y promocion, que suele engafiosamente mostrar que su productos son una
alternativa saludable y practica.

También sugerimos modificar en la definicion del literal ¢, del numeral 6 del articulo 2
“Producto designado”, que dice: “Preparaciones comerciales sélidas o liquidas para nifios
de 6 meses a 3 afios que pueden emplearse, con o sin modificacién para sustituir parcial o
totalmente a la leche materna. Pueden contener ingredientes alimenticios de origen
animal o vegetal, aptos para dicho grupo de edad. Estos pueden ser, pero no se limita a
alimentos infantiles a base de cereal, frutas y vegetales, carne o derivados lacteos”
(subrayado fuera del original).

En la expresion “sustituir parcial o totalmente” se sugiere utilizar la palabra
complementar, ya que de ninguna manera un alimento infantil puede sustituir los
beneficios y propiedades nutricionales de la leche materna.

Sugerimos modificar la definicion del numeral 6 del articulo 2 “Producto designado”, en el
literal e: “Férmula de seguimiento o de continuacion, incluidas las férmulas recomendadas
para nifios desde los 12 meses definidas como: Bebida/producto para nifios pequefios con
nutrientes adicionales o Bebida para nifios pequefios significa un producto fabricado para
su uso como parte liquida de la dieta diversificada de nifios pequefios.”

Se sugiere una nueva redaccion que haga mas claro el texto, de manera que quede asi:
“Férmula de seguimiento o de continuacion, incluidas las formulas recomendadas para
nifios desde los 12 meses definidas como: Bebida o producto comestible infantil, que
contiene nutrientes adicionales y es fabricado como parte liquida de la dieta diversificada
de nifios pequefios”.

Sugerimos modificar la definicion del numeral 6 del articulo 2 Producto designado, en el
literal i, que dice. “Cualquier otro producto que el Ministerio de Salud y Proteccién Social
determine incluir como producto designado”. Sugerimos que para determinar la inclusién
de productos designados se adicione la expresion “a partir de la mejor evidencia cientifica
libre de conflicto de interés”.

Sugerimos modificar la definicion del numeral 9 del articulo 2 que dice “Promocion: toda
comunicacion de mensajes destinados a persuadir o fomentar la compra o el consumo de
un producto, o a dar a conocer una marca. Los mensajes promocionales pueden
transmitirse por los medios masivos de informacién corrientes, internet y otros medios
mercadotécnicos utilizando una variedad de técnicas de promocién. Ademds de las
técnicas de promocion dirigidas directamente a los consumidores o potenciales
consumidores, también se incluyen las medidas para promover los productos entre los
trabajadores de la salud o los consumidores a través de otros intermediarios. No se
necesita que haya referencia al nombre comercial de un producto para que la actividad se
considere publicitaria o promocional.” EI cambio sugerido es modificar la expresion
“trabajadores de la salud” por “personal de salud” que se refiere a toda persona
profesional, técnico o de apoyo, administrativo o directivo que preste sus servicios en el
sector salud bien sea en el drea publica o privada.

En el Articulo 4 ° que establece: “Instituciones amigas de la Mujer y la Infancia- IAMI. Las
IPS que atiendan poblacién materno infantil deben ser reconocidas como IAMI, teniendo
en cuenta las atenciones integradas contempladas en la Resolucién 3280 o la norma que
la modifique y los lineamientos de IAMI actualizados por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social.” Sugerimos que se incluya un paragrafo que establezca la importancia
de mantener la acreditacion como IAMI de forma obligatoria y definir la periodicidad con
que esta debe realizarse ya que es una medida que puede ser efectiva para que las
Instituciones se mantengan actualizadas en los criterios de certificacion.

En el Articulo 5: “Reconocimiento IAMI Las secretarias departamentales y Distritales de la
salud son las responsables de reconocer las IPS como instituciones IAMI, acorde a la
resolucion 3280 de 2018 o norma que la modifique y a los lineamientos del Ministerio de
salud y Proteccion Social”. Se sugiere dejar explicito el papel fundamental que tienen las
secretarias departamentales y distritales de la salud en el monitoreo del cumplimiento
obligatorio de los 10 pasos de la estrategia IAMI por parte de las IPS.

En el Articulo 6: “Formacion y capacitacién. Las IPS, en el marco de sus competencias
serdn las responsables de la formacidn y capacitacion y actualizacion de su personal para
lograr el reconocimiento de la estrategia IAMI.” Al respecto es importante que esta

funcién se amplie considerando no solo la certificacion sino la necesidad de mantener el
reconocimiento o certificacién IAMI, es decir la recertificacion.

En el Articulo 8 ° referido al etiquetado se sugiere que se especifique el tamafio de letra y
el posicionamiento en la cara frontal del empaque para que sea de facil lectura, de
manera que el texto quede asi:

“Articulo 82.Etiquetado. El Ministerio de Salud y Proteccion Social reglamentara el
etiquetado de los productos designados, de conformidad con las disposiciones del
Cédigo Internacional de Comercializacion de los Sucedaneos de la leche materna de la
Organizacion Mundial de la Salud y las respectivas resoluciones que lo actualicen.

Paragrafo. Los productos designados deberan tener una leyenda visible, clara y de facil
comprension en la parte frontal del empaque en su etiquetado que diga “la leche
materna es el mejor alimento para la nifiez”.

Hechas estas consideraciones nos permitimos respetuosamente sugerir que continue su
debate y que sea aprobado para contar con una herramienta necesaria para la promocién
y proteccién de una practica ancestral y garante de los derechos humanos como es la
lactancia materna. Agradecemos la oportunidad para ofrecer estos planteamientos de
cara al enriquecimiento del debate publico sobre la materia.

Cordialmente,

Juan Carlos Morales Gonzalez
Director Ejecutivo
FIAN Colombia
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CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE
HACIENDAY CREDITO PUBLICO AL
TEXTO APROBADO EN TERCER DEBATE
DEL PROYECTO DE LEY NUMERO 227
DE 2021 SENADO, 083 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se crea el Fondo de Estabilizacion
de Precios de la Panela y Mieles y se dictan otras
disposiciones.

2. Despacho del Viceministro General

Wl EEsTec ||

Radicado: 2-2022-010666
Bogoté4 D.C., 10 de marzo de 2022 15:21

1.1. Oficina Asesora de Juridica

Bogota D.C.

Honorable Congresista
JUAN DIEGO GOMEZ JIMENEZ
Senado de la Repiblica
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-62

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 8952/2022/0OF|

Asunto: Comentarios al texto aprobado en tercer debate del Proyecto de Ley 227 de 2021
Senado, 083 de 2021 Camara: “Por medio del cual se crea el Fondo de Estabilizacion de
Precios de la Panela y Mieles y se dictan otras disposiciones”.

Respetado Presidente,

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico al
texto aprobado en tercer debate al Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley busca crear el Fondo de Estabilizacion de Precios de la Panela y Mieles, el cual que se regira
por lo dispuesto en la Ley 101 de 1993!, es decir, como un Fondo de Estabilizacion de Precios de Productos
Agropecuarios y Pesqueros.

Respecto de las caracteristicas de este nuevo Fondo se encuentra:

o Su objeto sera adoptar mecanismos para contribuir a estabilizar el ingreso de los productores de panela.

45de \a Ley 101de 1993 en cada ¢ Fondo de Estabilizacion de Precios

Loy 101do 1653 LeyGeneraM Desarrol yPesquerd’.
deProd: 4

supemvm o dicha cunts, é4c o dobrh aplcar,anprinotugar.acanclar ol Gt do gerciios anlenuresy en segundo término, a consttuir o incrementar
los recursos de la misma cuenta, con el propSsito de garantizar su destinacion exclusiva a la estabilzacion de los respectivos precios.

Frente a la facultad del Gobiemo de creacion y funcionamientos de los Fondo de Estabilizacion de que trata la Ley
101 de 1993, la Corte Consfitucional ha sostenido:

*...En efecto, la facultad que se difiere en el Ejecutivo no es crear los Fondos, pues precisamente es  través del texto
legal que se crean, se determina su funcionamiento, la naturaleza de sus recursos, su administracion y sus funciones.
Al Gobierno Nacional sdlo se le otorga la facultad para que, en atencion a la diversidad de subsectores que integran
el sector agropecuario y pesquero, organice dichos Fondos o los ponga en funcionamiento cuando lo considere
necesario, pero dentro de fas normas establecidas en fa misma Ley.

Es sin duda una facultad reglada fa que se otorga al Ejecutivo, toda vez que sélo puede organizar unos fondos que ya
estén creados en la Ley y en la cual se le sefialan sus caracteristicas propias.

Por olro lado, no hay duda que, ta& como lo dispone la misma Ley, las cesiones de estabilizacion que los

, vendedores o exportadores hagan de acuerdo con ella son contribuciones parafiscales. Dichas
cesiones representan una contrapartida a cargo de un determinado grupo de personas y no afectan a un universo de
contribuyentes; el producto de esas erogaciones se destina al mismo sector agropecuario y pesquero, tales dineros
no hacen parte del Presupuesto General de fa Nacidn y tienen objetivos orientados a beneficiar a ese sector

econdmico.

Las cesiones de estabilizacion son las que debe pagar todo productor, vendedor o exportador cuando ef precio del
mercado infermacional de un producto, para el dia en que Se registre la operacion en el Fondo de Estabilizacion de
Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros, fuere Superior al precio de fa referencia o al limite superior de fa
franja de precios de referencia, y equivale a un porcentaje de la diferencia entre ambos valores..." (Negrila fuera de
texto).

En linea con la forma en que fueron regulados los Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios
y Pesqueros en la Ley 101 de 1993, avalada por la Corte Constitucional, y en aras de la eficiencia que requieren
estos Fondos para que sean mecanismos que contribuyan a la reduccion de la volatilidad de los precios de los
productos de un sector y hacer indiferente para los productores de dichos productos la venta en el mercado nacional
0l exportacion de los mismos, este Ministerio considera necesario que la iniciativa del asunto otorgue al Gobiemo
nacional la facultad de organizar el Fondo de Estabilizacion de Precios de la Panela y Mieles cuando lo considere
necesario, previa evaluacion de las condiciones del mercado del mencionado producto.

Ahora bien, frente a los comentarios de tipo fiscal que le competen a este Ministerio, es menester referimos a 3 de
manera particular: (i) fa integracion de los recursos del PGN dentro de sus fuentes; (i) el posible impacto fiscal que
esta iniciativa puede generar de manera global; y (i) la mencién a los recursos del Sistema General de Regalias.

Frente al primer punto, el articulo 12 del proyecto sefiala:

“Articulo 12°. Fuentes de financiacion. Los recursos del Fondo de Estabilizacion

de Precios de la panela provendrén de fas siguientes fuentes:

1. El Presupuesto General de la Nacion,

2. Los recursos que aporten las entidades piblicas o personas naturales o juridicas de derecho privado, de acuerdo
con los convenios que se celebren al respecto.

4 Corte Consfitucional. Sentencia C 1067 de 2002. M.P Jaime Cordoba Trivifio

o Funcionard como una cuenta especial, sin personerfa juricica, administrada por a Federacion Nacional de
Productores de Panela - FEDEPANELA, para lo cual el Gobierno nacional celebrard un contrato con dicha
federacion. Su drgano directivo serd la Junta Directiva.

o El producto objeto de estabilizacion seré la panela cuadrada, rectangular o redonda de 500 gramos o sus
equivalentes y las mieles en su equivalente, siempre que el producto no tenga ninguna transformacion o
agregacion de valor. EI precio de estabilizacion serd el precio intermo que se pague a los productores
paneleros en los diferentes mercados.

o Los beneficiarios del Fondo seran los productores de panela debidamente registrados en el Sistema de
Informacién panelero -SIPA.

o LaContraloria General de la Repblica ejercera el control fiscal sobre el Fondo.

Respecto de la creacion del Fondo, en primer lugar, se debe tener en cuenta que los Fondos de Estabilizacion de
Precios buscan contribuir a la reduccion de la volatiidad de los precios de los productos cobijados y hacer indiferente
para los productores de dichos productos la venta en el mercado nacional o la exportacion de los mismos. En esa
medida, no es funcion de estos Fondos asegurar un nivel de precios objetivo o procurar un ingreso remunerativo a
los productores, sino establecer un sistema dindmico alrededor de una franja de precios de referencia (mecanismos
de estabilizacion) que cambia de acuerdo con el comportamiento del mercado internacional.

Amanera de ejemplo, en el caso de café, el uso de estos mecanismos de estabilizacion ha generado (.. resultados
poco safisfactorios —tanto desde el punto de vista del logro de su objetivo como del costo fiscal que han significado.
De hecho, los pobres resultados han determinado fa virtual desaparicién de estos mecanismos. Estas iniciativas
enfrentan varios obstaculos practicos. Para que sea exitoso, el esquema de estabilizacion debe aproximar de
manera adecuada el precio de largo plazo del proalicto, libremente determinado por el mercado. En la préctica, este
precio es muy difici de establecer. Algunos commodtes tienen precios que revierten a su media, aspecto que resulta
fundamental para que el fondo sea sostenible en el tiempo, en la medida en que se requiere que periodos de
desahorro se compensen con periodos de ahorro. Sin embargo, esta reversion ha probado ser lenta para la mayoria
de commadties, especialmente en el caso del café”. Adicionalmente, para que los Fondos sean eficientes es
necesario precisar con exactitud los periodos de divergencia entre el precio de largo plazo y el abservado, so pena
de que el mecanismo se tome insostenible. Estos aspectos no se analizan en el proyecto de ley bajo estudio.

En linea con lo anterior, es preciso mencionar que el articulo 36 de la Ley 101 de 1993 crea de forma general los
Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros, como cuentas especiales, los cuales
tienen por objeto procurar un ingreso remunerativo para los productores, regular la produccion nacional e
incrementar las exportaciones, mediante el financiamiento de la estabilizacion de los precios al productor de dichos
bienes agropecuarios y pesqueros. A su tumo, sefiala expresamente que cuando el Gobiemno nacional lo considere
necesario, organizara los Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros, en el marco
de las disposiciones establecidas en la Ley 101 de 1993. De acuerdo con ese articulo, se deja bajo la potestad del
Gobiemo nacional la organizacion o implementacion de esos Fondos, lo cual es coherente con la funcion de
estabilizacion que deben cumplir esos Fondos, seqgin evaluacion y pertinencia del Ejecutivo del contexto respectivo
del sector econdmico.

2 Steiner, R; Salazar, N y Becerra, A “La Polltica de precios de café en Colombia. Trabajo para la Misién de estudios para la Competitividad de la Caficultura
Colombiana Fedesaroflo”. Bogotd. Febrero de 2014. Pég. 14,

3. Los recursos destinados a la Reserva para Estabilizacin, de acuerdo con el articulo 45 de la Ley 101 de 1993,

4, Los aportes, ahorros o contribuciones que realicen directamente los paneleros al capital del fondo.

5. Los aportes del Fondo parafiscal de fa panela.

6. Los rendimientos de fas inversiongs temporales que se efectien con los recursos del fondo de Estabilizacion de
Precios de fa panela en titulos de deuda emitidos, aceptados, avalados o garantizados en cualquier otra forma por la
Nacidn, o en valores de alta rentabilidad, seguridad y liquidez expedidos por el Banco de la Repiblica y otros
establecimientos financieros.

7. Las donaciones o aportes de les 0 nacionales

8. Los aportes provenientes del Sistema General de Regalias, incluyendo las asignaciones regionales cuando los
Alcaldes y Gobernadores, lo tengan como parte de su plan de desarrollo y consideren la respectiva destinacidn.

Paragrafo 1. El Fondo de Estabilizacion de Precios de fa Panela y Mieles, podra recibir préstamos del Presupuesto
Nacional o de instituciones de crédto nacionales o infernacionales. La Nacién podra garantizar estos créditos de
acuerdo con fas normas de crédlto piblico (...)"

Enrelacion con la fuente de financiacion prevista en el numeral 1, es preciso reiterar que los Fondos de Estabilizacion
se fundamentan en que sus ingresos (contribuciones) son suficientes para estabilizar los precios de los productos y
no se presume un déficit como tal, por cuanto no es un subsidio. En consecuencia, si bien la iniciafiva establece
dentro de sus fuentes los aportes, ahorros o contribuciones que realicen directamente los paneleros al capital del
fondo, no es claro si ésta sera la fuente principal para estabilizar el precio, pues estas contribuciones deben ser
pagadas por los beneficiarios de la estabilizacion, de manera que las otras fuentes no podrian convertirse en un
subsidio al precio. Este argumento refuerza la necesidad de eliminar el PGN como una fuente del Fondo, pues al
querer utiizar estos recursos y no los aportes de los beneficiarios del Fondo, pareciere que se quiere crear un
subsidio y en este sentido el proyecto se tomara en inconstitucional por violacién de la prohibicin dispuesta en el
articulo 355 de la Carta Politica*, y no contar con los requisitos exigidos por la Corte Constitucional, para la viabilidad
del subsidio.

Sin perjuicio de lo anterior y con el fin de realizar una aproximacion a los costos que pudiese tener el Fondo, se
toman las cifras presentadas en la exposicion de mofivos de la iniciativa y que corresponden a datos obtenidos de
FEDEPANELA para el afio 2019, segn la cual la produccion de panela fue de 1.098.206 toneladas, mientras que
el valor de produccion total fue de $1.787.652.765.379,88, lo que aproximadamente equivale a $1.628 por kilo.

“Frente a este asunto, se sugiere tener en cuenta que Corte Constitucional en sentencia C-324 de 2009 sefialo que los subsidios deben ser valorados y ponderados
bajo un test estricto de consfitucionalidad, pues lo que se busca es que los auxilios, incentivos o subsidios propuestos en el ordenamiento no se tornen regresivos y
perversos. Para el efecto sostuvo que: ‘fa prohibicidn consagrada en el inciso primero del articulo 355 de fa Carta se activaré cuando la donacién, auxilo, subsidio
oincentivo, cualquiera que Sea su origen, se reconozca por mera liberalidad como una simple transferencia de recursos y, no con crterio redistributivo, de manera
que se convierta en un privilegio aislado, en medidas paliat tribuyan al bienestar general y, que, en cambio, si puedan ser usados como
instrumentos de manipulacion politca. Es asi como al endurecerse el conllol constitucional, la prohibicion general de que trata la disposicion en comento
se materializard cuando se registre, al menos, uno de los siguientes eventos: (. (i s omita dar aplicacidn l principio presupuestal de legalidad del gasto; ()
a ley que crea la subvencion o auxilo en desarrollo de los articulos 334 y siguientes de fa C.P. o desarrolla fas subvenciones autorizadas directamente por fa
Constitucion Poltica, omita determinar de manera concreta y explicita su finalidad, destinatarios, alcances materiales y temporales, condiciones y criterios de
asignacion, publicidad e impugnacion, asf como los limites a la libertad econdmica; (ii a asignacidn obedezca a criterios de mera liberalidad, es decir, no se
encuadre en una politca publica reflefada en el Plan Nacional de Desamollo o en los planes seccionales de desarrolo; (iv) cuando el costo del subsidio para e/
Estado sea mayor que el beneficio social que se obtiene a partirde su implementacidn o cuando el auxilio o subsidio solo beneficie a un grupo de inferés sin que
reporte beneficios a la sociedad en su conjunto o confribuya a ampliar fas diferencias sociales; (v) cuando fa asignacion de recursos publicos no contribuya a
fortalecer la capacidad de acceso de los més pobres a los bienes y servicios piblicos esenciales, en la medida en que se entreguen a quienes menos los necesita
0 menos los merecen; (vi) cuando el subsidio tenga vocacion de permanencia convirtiéndose en una carga al presupuesto piblico, en la medida que el subsidio 0
auxilo esté llamado a producir efectos inmediatos dentro de una deferminada coyuntura econdmica, de manera que una vocacion de permanencia indica que la
situacion o sector al cual se dirige requiere de ofras y més profundas medid: -y (Vi) Cuando el subsidlio entrafie a figura de [a desviacion de poder,
esto es, cuando el incentivo se cree con un propdsito distinto de aquel para el cual aparentemente fue creado”.
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Teniendo en cuenta que segin esta misma fuente los costos promedios de produccion se estiman en $2.000 por
kilo, el valor de produccion total esperado que seria suficiente tan sélo para cubrir los costos de produccion
ascenderia aproximadamente $2.196.412.000.000.

Esto es, que bajo el hipotético caso en que el Fondo hubiese estado en funcionamiento para el afio 2019, y que este
s6lo se hubiese encargado de compensar el faltante para que los productores cubrieran los costos en los que
incurrieron, se tendrian que otorgar aproximadamente $408.759.234.6205, que, segin lo contemplado supra,
estarian a cargo de la Nacion. A precios de 2021, este valor ascenderia a los $430.000.000.000¢. Lo anterior, sin
perjuicio de los costos adicionales asociados al funcionamiento propio del Fondo y del despliegue logistico que se
haga necesario para garantizar su correcto funcionamiento.

Conforme a los anteriores costos, se precisa que, de acuerdo con las reglas establecidas en los articulos 39 y 47
del EOP, los recursos del PGN se incorporan atendiendo a las necesidades de gasto de cada uno de los érganos
que los conforman, la disponibilidad de recursos, los principios presupuestales y, en concordancia con lo establecido
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y el Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector, de conformidad
con la Ley 819 de 2003,

Frente al tercer punto, relacionado con los aportes provenientes del Sistema General de Regalias como fuente de
financiacion del Fondo de Estabilizacion de Precios de la panela es necesario tener en cuenta lo dispuesto en el articulo

361 de la Carta Politica, a saber:

“ARTICULO 361. Los ingresos corrientes del Sistema General de Regalias se destinarén a la financiacion de proyectos
de inversion que contribuyan al desarrollo social, economico, y ambiental de las entidades territoriales.

()

El Sistema General de Regalias tendra un sistema presupuestal propio de iniciativa del Gobierno nacional, que se
regiré por normas organicas en los términos del articulo 151 de la Constitucién Politica, el presupuesto serd bienal y
no haré parte del Presupuesto General de la Nacion” (subrayas fuera del texto)

Este Ministerio pone de presente que el Acto Legislativo 05 de 2019° reformd el articulo 361 de la Constitucion
Politica relacionado con dicho Sistema, con el fin de sefialar expresamente cual serd la destinacion de los ingresos
del SGR, ast: (i) financiar proyectos de inversion y i) proyectos de inversion que responderdn a las asignaciones
especificas en que la Carta Politica divide los recursos del Sistema.

Igualmente, en atencion al Acto Legislativo 04 de 20179, a través del SGR se deberan adelantar los recursos que
sean necesarios para la paz, correspondientes al 7% de las regalias para el OCAD Paz, previstos para la vigencia
del Acuerdo, recursos que seran invertidos exclusivamente en la implementacion de los Planes de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) o, en su momento, la Hoja de Ruta que los incorpore, durante los afios 2020, 2021 y
2022.

5 LLos costos aqui presentados son aproximados y fueron calculados a partir de las cifras presentadas en la exposicion de motivos de la iniciativa. Asi mismo, se
toman como supuestos fundamentales que el costo de produccion promedio es de $2.000 por kilo, y que el Fondo propuesto solo cubriria la diferencia entre el

precio pagado alos productores y los costos de produccion

© A precios de 2021.

7Ley 819 de 2003 *Por la cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, i fiscal y se dictan ofras di
©Por el cual se modificad el articulo 361 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen de Regalias y Compensaciones.
¢ Porel cual se adiciona el articulo 361 de la Consfitucion Politica.

Ahora bien, en desarrollo del Acto Legislativo 05 de 2019, se promulgé la Ley 2056 de 2020'. Esta Ley reglament
el contenido del reformado articulo 361 constitucional y establecio que se debera realizar un proceso de planeacion
para la inversion de los recursos del SGR, para lo cual se identificaran las iniciativas o proyectos de inversion
susceptibles de ser financiados con recursos de las Asignaciones Directas, la Asignacion para la Inversion Local y
la Asignacion para la Inversion Regional del SGR, atendiendo los principios de desarrollo competitivo y productivo
del territorio y los de planeacion con enfoque participativo, democratico y de concertacion. Asimismo, establecio las
reglas que deben seguir las entidades a efectos de adelantar las etapas iniciales del ciclo de los proyectos de
inversion, esto es, i) la formulacion y presentacion de proyectos; ii) la viabilidad y registro en el Banco de Proyectos
de inversion; y iii) la priorizacion y aprobacion de estos.

En cuanto al proceso de priorizacion y aprobacion de los proyectos, se resalta lo relativo a la Asignacion para la
Inversion Regional, contemplada en los articulos 45 y 35 de la Ley 2056 de 2020: primero, en concordancia con el
articulo 361 de la Carta Politica, todo proyecto de inversion debera guardar concordancia con el Plan Nacional de
Desarrollo y los planes de desarrollo de las entidades territoriales; segundo, el proceso dependera de la clase de
Asignacion para la Inversion Regional, teniendo en cuenta que esta se divide en dos, la que esta en cabeza de los
departamentos y la que corresponde a las regiones; tercero, en cualquier caso, los recursos de esta asignacion solo
se podran ejecutar a través de proyectos de inversion que respondan a los criterios de priorizacion enunciados en
los articulos 45 y 46 de la Ley 2056 de 2020 y no podran ser utilizados para el pago de gastos recurrentes.

Dicho lo anterior, los ingresos del SGRy la destinacion y administracion de los mismos se encuentran sujetos a las
estrictas reglas y condicionamientos sefialados en la Constitucion Politica y la regulacion en la Ley 2056 de 2020;
Ley que es de iniciativa privativa del gobiemo nacional, lo que implica que cualquier modificacion debera proponerse
por iniciativa del Ejecutivo o requerira del aval de éste, so pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad.

De esta manera, de insistirse en el proyecto de ley en mantener por fuente de financiacién del Fondo los aportes
provenientes del SGR, la iniciativa contraria las directrices y lineamientos constitucionales para hacer uso de esos
recursos, especialmente establecidos en el articulo 361 de la Carta Politica, toda vez que los recursos del SGR se
ejecutan a través de proyectos de inversion, y que en el mandato superior no se encuentra el financiar el Fondo de
Estabilizacion de Precios de la Panela con las asignaciones regionales, ni con ninguna otra fuente de financiacion.
En cualquier caso, dado que dicha fuente contradice el destino de recursos del SGR consagrado en la Ley 2056 de
2020, dicha modificacion no cuenta con el aval del Gobierno nacional, representado en materia fiscal en este
Ministerio, incurriendo en un vicio de inconstitucionalidad. En consecuencia, se solicita que se elimine el numeral 8
del articulo 12 del proyecto de ley.

Para concluir, este Ministerio debe reiterar que los fondos especiales se constituyen por los ingresos que en cada caso
defina el legislador y que deben ser ciertos para garantizar el fin que persiguen. En el caso objeto de analisis, los
recursos propuestos ya tienen asignaci previ blecidas, y que tal como se expuso a lo largo de la carta,

se contraponen con el fin que persigue un Fondo de Estabilizacion.

Asi las cosas, si se llegare a aprobar la presente iniciativa, se advierte que estos costos no se encuentran
contemplados en las estimaciones del Marco Fiscal de Mediano Plazo ni en el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

1 Por la cual se regula la organizacion el funcionamiento del Sistema General de Regalias

En este punto, se resalta que este Proyecto de Ley no incluye suimpacto fiscal, ni fuentes de financiacion adicionales

que sean principales y sostenibles en el tiempo, conforme lo exige el articulo 7 de la Ley 819 de 2003'".

Por todo lo expuesto, este Ministerio se abstiene de dar aval al proyecto de ley del asunto. Finalmente, manifiesta

la voluntad de colaborar con la actividad legislativa en términos de responsabilidad fiscal vigente.

Cordialmente,

FERNANDO JIMENEZ RODRIGUEZ

Viceministro General
DGPPN/OAJ

Elaboré: Juanita Alejandra Jaramillo Diaz

Reviso: Gemén Andrés Rubio Castiblanco

Con Copia: Dr. Gregorio Eljach Pacheco. Secretario General del Senado.
UJ 19112022

11 Ley 819 de 2003 *Por Ia cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, fiscaly

()
ARTICULO 7o. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo,

que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
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