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por medio de la cual se dictan normas sobre la

ordenacion integrada de las zonas marinas, costeras

e insulares del territorio colombiano, se promueve
su preservacion y uso sustentable.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente ley
tiene por objeto establecer un marco de ordenacion
integrada de las zonas marinas, costeras e
insulares del territorio colombiano, promover su
preservacion y uso sustentable.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de esta
ley, se entiende por:

a) Zonas marinas: Espacios que incluyen
porciones de agua y fondo marino, rocas,
playas y terrenos de playa fiscales (flora y
fauna), recursos histéricos y culturales, que
deben estar bajo proteccion especial para la
preservacion de los recursos hidricos;

b) Zonas costeras: Espacios del territorio
nacional formadas por una franja de anchura
variable de tierra firme y espacio marino en
donde se presenten procesos de interaccion
entre el mar y la tierra;

c) Zonas insulares: Entendida como la region
de las islas pertenecientes al pais;

d) Ordenacion integrada  del territorio
marino-costero: Instrumento legal para
la coordinacion, formulacion y ejecucion
integral de las politicas de preservacion y uso
responsable de las areas marinas, costeras e
insulares del territorio nacional;

e) Uso sustentable: Accion de permanencia
y sostenimiento a lo largo del tiempo de
las areas marinas, costeras e insulares del
territorio colombiano, sin agotar sus recursos
ni perjudicar el medio ambiente.

Articulo 3°. Naturaleza de la ley. La
ordenacion, la preservacion y el uso sustentable
de los ambientes marinos, costeros e insulares
del territorio colombiano seran considerados de
interés general.

Articulo 4°. Ambito de aplicacion de ley.

Las disposiciones contenidas en la presente ley
seran aplicables a todas las zonas costeras, marinas
e insulares existentes en el territorio colombiano.

Articulo 5°.  Ordenacion integral del
territorio marino, costero e insular del territorio
colombiano.

1. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y las Corporaciones Auténomas
Regionales ejerceran las acciones que
establezcan y/o refuercen, seglin corresponda,
los arreglos institucionales, administrativos,
financieros y legales necesarios para desarrollar
una gestion integrada de los ecosistemas
marinos y costeros, planes y estrategias para
las zonas marinas y costeras del pais.

2. Recondzcase dentro del ordenamiento
territorial de la nacion, a los ecosistemas
marinos y costeros como Regiones Integrales
de Planificacion y Ordenamiento Ambiental
Territorial, para armonizar sus usos y las
actividades que alli se realicen.

3. El Departamento de Planeacion Nacional,
formulard una politica nacional integrada
para el desarrollo sustentable de las zonas
marinas, costeras e insulares, donde se
determinen las competencias, los alcances,
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y los mecanismos de articulacion entre
los diferentes entes que, a nivel nacional,
regional, académicos y civiles intervienen
en el manejo de las zonas marino, costeras e
insulares del pais.

Articulo6°. Preservaciondelterritorio marino,
costero e insular del territorio colombiano.
El plan estratégico Unico de preservacion,
proteccion costera-marina, mitigacion de la
contaminacion y control de la erosién costera en
todas las zonas marinas, costeras e insulares del
territorio colombiano que adelanta el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, sera objeto
de control y vigilancia, cada seis meses por parte
del Congreso de la Republica.

Articulo 7°. Uso sustentable del territorio
marino, costero e insular del territorio
colombiano. El Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible en convenio con los centros
de investigacion cientifica especializados en
esta area y existentes en el pais, implementaran
una catedra de formacion obligatoria que genere
conciencia maritima, y conocimiento sobre el
uso y aprovechamiento sustentable de las zonas
marinas, costeras e insulares del pais, en todas
las instituciones educativas publicas y privadas
del orden nacional y regional; asi como un plan
de seguimiento y monitoreo continuo a las areas
marino-costeras del pais, del cual se debera rendir
un informe anual al Congreso de la Republica.

Articulo 8°. Del principio de publicidad. El
Gobierno nacional queda facultado para adelantar
las campafias de divulgacién y socializacion del
contenido de la presente ley, utilizando los medios
de comunicacion que estime conveniente.

Articulo 9°. Vigencias y derogatorias.
La presente ley rige a partir de su sancion y
promulgacion, derogando todas las normas que le
sean contrarias.

il
MARTHA VILLAEBA%' @

Representante a la camara
EXPOSICION DE MOTIVOS

El Proyecto de ley tiene por objeto establecer
un marco de ordenacion integrada de las zonas
marinas, costeras e insulares del territorio
colombiano, promover su preservacion y uso
sustentable. Esta iniciativa se fundamenta con lo
establecido en los articulos 140 numeral 1 de la
Ley 5% de 1992. Cumple ademas con los articulos
154, 157, 158 y 169 de la Constitucion Politica
referentes a la iniciativa legislativa, formalidades
de publicidad, Unidad de Materia y titulo de la ley.
Asi mismo con el articulo 150 de la Carta Politica
que manifiesta que dentro de las funciones del
Congreso esta la de hacer las leyes.

La iniciativa se fundamenta con lo estipulado
en los articulos 79 y 80 de la Constitucion, en
los cuales se indican, entre otros, el derecho a
un ambiente sano y la obligacion del Estado de
planificar el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, la conservacion de &reas
ecoldgicas y la preservacion de la diversidad e
integridad del ambiente. Ademas de lo establecido
en la Ley 1333 de 2009 sobre procedimiento
sancionatorio ambiental.

Desde que comenzd la revolucion industrial
en Europa, la cual se extendio por todo el mundo,
no nos habiamos dado cuenta de los impactos
negativos que se generan con las acciones
y/u omisiones de la actividad humana ante el
medio ambiente, y en especial respecto a los
espacios marinos, costeros e insulares. Desde
el afio de 1972, Colombia ha venido ratificando
Protocolos, Convenios y demas regulaciones para
prevenir, mas no para exigir verdaderamente el
resarcimiento ante los dafios ambientales.

La Conferencia de Estocolmo, la Convencién
de Unesco, la Convencién de Berna, el Protocolo
de Kioto, los Convenios de Biodiversidad, de
Cambio Climatico, la Convencion Ramsar y el
Convenio Marpol, son algunos de los instrumentos
internacionales ratificados por Colombia respecto
al cuidado del medio ambiente.

Nuestro pais es el Unico de Suramérica con
dos bordes costeros. Posee limites con el Océano
Pacifico y el Mar Caribe. Su linea de costa tiene
3.882 km en total, distribuidos en 2.188 km sobre
el Pacifico 1.642 km sobre el Caribe continental y
52 km en el Caribe Insular. Aproximadamente el
50% del territorio sobre el cual el pais ejerce su
soberania, corresponde a mares, lo cual representa
un importante patrimonio natural tanto a nivel
nacional como internacional.

Y si bien, a nivel nacional, con el Codigo de los
Recursos Renovables, la Constitucion Politica de
1991, la Ley 99 de 1993, y la Ley 1333 de 2009,
nuestro pais le ha venido dando importancia de
alguna manera al cuidado del medio ambiente, con los
llamados “Derechos de tercera generacion”, y con los
mecanismos de defensa ante los derechos colectivos;
las medidas han sido ineficientes por las dindmicas
mismas de la naturaleza y las consecuencias de
nuestras relaciones con ella, que en la actualidad son
mas constantes y de mayor impacto negativo, por lo
que se hace necesario establecer acciones para mejorar
dichas relaciones y hacernos menos vulnerables al
mejoramiento de las condiciones de vida, de bienestar
y seguridad del territorio, tal como nos lo sugirié en
el Ultimo informe sobre medio ambiente, el Banco
Mundial y la OCDE.

La Constitucién Politica expone: “El derecho
a un ambiente sano se encuentra conectado de
forma estrecha con la salud publica, la vida digna
y la integridad personal, entre otros derechos
fundamentales” y a su vez hace alusién a los
principios de prevencion o precaucion, que el
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Estadoy los individuos deben de tener en cuenta en
todas sus actividades para preservar y conservar el
medio ambiente; sin embargo, teniendo en cuenta
que en los ultimos 20 afios en nuestro pais se ha
venido acelerando la destruccion ambiental por
la contaminacion, la sedimentacion y la erosion
en los espacios marinos, costeros e insulares en
la Region Caribe Continental, la Region Caribe
Insular y en la Region del pacifico, donde se esta
afectando negativamente la calidad de vida de las
comunidades tanto en los aspectos ambientales
como socioecondmicos, nos motiva en primer
lugar preguntarnos: ;Coémo podemos preservar
y usar responsablemente nuestros ambientes
marinos y costeros, teniendo en cuenta todo lo
consagrado desde los tratados internacionales
y la legislacién colombiana actual? ¢Por qué no
contamos con un ordenamiento costero y marino
gue permita ejecutar integralmente los programas
de desarrollo sostenible en nuestro pais?

Losmaresde Colombiatienenrecursosnaturales
y usos muy diferentes. Son doce departamentos
-Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, Guajira, Magdalena, Atlantico,
Bolivar, Sucre, Cordoba, Choco, Antioquia, Valle
del Cauca, Cauca y Narifio- y 47 municipios los
que tienen jurisdiccion sobre las areas costeras
colombianas. Estos ambientes marinos y costeros
permiten unagran variedad de ecosistemas con alto
valor ecoldgico y paisajistico, que contribuyen a
darle a nuestro pais el titulo de pais megadiverso,
por lo que debemos aunar todos los esfuerzos
para preservar estos ambientes de manera seria
e integral, pues la pérdida de estos recursos
naturales finalmente se refleja en el impacto social
y econdémico expresado en la afectacion de la
calidad de vida de las diferentes comunidades y
pobladores de la zona costera colombiana.

No obstante, y si bien es cierto que el
articulo 3° de la Ley 152 de 1994, ha orientado
al pais sobre el cuidado integral de nuestros
recursos hidricos para posibilitar un desarrollo
socioeconomico en armonia con el medio natural,
y en el 2002 se adoptd por medio de documento
CONPES 3164, una Politica Nacional Ambiental
para el Desarrollo Sostenible de los Espacios
Oceanicos y las Zonas Costeras e Insulares de
Colombia (PNAQOCI), por medio de la cual se
cre6 el Comité Nacional de Manejo Integrado
de los Espacios Oceéanicos y Zonas Costeras,
como maxima instancia responsable de orientar
la formulacion e integracion de las politicas
sectoriales; asi como de impulsar la ordenacion
y desarrollo sostenible de los espacios oceanicos
y las zonas costeras colombianas, y a su vez se
integro la Comision Colombiana del Océano
(CCO) como dérgano intersectorial para proponer
al Gobierno Nacional la Politica Nacional del
Oceéano y de los Espacios Costeros (PNOEC),
para su administracion y desarrollo sostenible, y
las Unidades Ambientales Costeras (UAC) que
nacieron para establecer un Plan de Ordenacion y

Manejo Integrado de la Unidad Ambiental Costera
(POMIUAC), que buscaba planificar y orientar
la ordenacion y el manejo ambiental de estas
areas del territorio colombiano; preocupa hoy, la
ausencia de unas bases claras sobre las cuales se
establezca el funcionamiento coordinado de los
distintos actores sobre nuestras costas, quienes
con diferentes enfoques y principios intervienen
sectorialmente y generan resultados inefectivos
para la sostenibilidad de nuestros ambientes
marinos y costeros con la toma de decisiones a
veces inadecuada e insuficiente, lo que nos exige
legislar desde un enfoque mas integrado.

Creemos que por la senda de insostenibilidad
en gque nos encontramos, evidenciada en la perdida
cada vez mayor de nuestras playas y ecosistemas
marinos-costeros, se requieren mayores esfuerzos
coordinados tendientes a fortalecer las politicas
de preservacion de responsabilidad ambiental,
asi como de hacer mas eficiente el régimen
sancionatorio ambiental que hoy tenemos,
pues necesitamos urgentemente un dispositivo
sancionador en el cual confluyan diferentes
aspectos, principalmente de naturaleza preventiva
y represiva real, donde se hagan mas efectivas
las sanciones existentes y se creen alternativas de
verdadera compensacion por parte de los sujetos
activos que atenten contra nuestros ambientes
marinos y costeros, y de esta forma se concientice
realmente del beneficio y la rentabilidad de
prevenir o de realizar el dafio al medio ambiente.

Por todo lo anterior, es que se propone desde este
Proyecto de ley, regular de manera consolidada un
ordenamiento costero y marino que fortalezca el
sistema nacional de manejo y sustentabilidad de los
recursos hidricos, con el que se le dé un uso adecuado
a nuestras areas costeras y marinas mediante la
obtencion de diagnosticos en tiempo real, lo cual
permitira combatir seriamente la contaminacion, el
aumento de las construcciones costeras, la extraccion
de sedimentos en las playas, la explotacion intensiva
de las costas por el turismo, la mortandad de peces
y otras especies, la erosion costera, y se prevenga
desde todas sus causas el deterioro de los ecosistemas
hidricos del pais, ademés de hacer mas efectivos los
programas de restauracion ambiental y de fortalecer
medidas de resarcimiento para con nuestro gran
patrimonio hidrico.

Colombia, con dos mares y tres zonas costeras,
tiene una posicion estratégica para el desarrollo
de muchas actividades econdmicas, culturales y
de conservacién, que promuevan el desarrollo del
pais bajo el concepto de sustentabilidad, por eso
es nuestro deber trabajar desde la ruta legislativa
para un verdadero Manejo Costero Integrado
donde todos los actores y sectores implicados
contribuyan realmente a la preservacion, al uso
responsable y al desarrollo sustentables de las
areas marino-costeras de nuestro pais. Colombia
es un pais de mares, tenemos la fortuna de
ejercer soberania sobre el Mar Caribe y el océano
Pacifico, poseemos 928.000 km? de mar, 1.760
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km de costas en el Atlantico y 1.480 Km en el
Pacifico.

Con todo ese basto mar, es norma que
Colombia sea el segundo pais con méas especies
de peces, segun el Sistema de Informacién sobre
Biodiversidad de Colombia, en nuestro pais
habitan cerca de 2.000 especies de peces marinos.
Colombia produce al afio 165.000 toneladas de
pescado, de esa actividad comercial, desarrollada
mediante pesca artesanal, industrial y acuicultura,
cientos de familias colombianas derivan su
sustento diario, es por ello que preocupa los datos
actuales del sector, que dan cuenta de que se estan
reduciendo los ecosistemas y por ende las zonas
donde se puede practicar cualquier tipo de pesca.

Segln un reciente estudio realizado por el
grupo de biologia de la Universidad Nacional,
hoy habria hasta tres veces menos peces en las
aguas nacionales que en la década de los 70. Es
por todo lo anterior, que buscamos mediante
esta iniciativa proteger la rica biodiversidad con
la que contamos en nuestros mares, y con ello
conseguir fines mayores, como son: garantizar
la seguridad alimentaria para los colombianos,
mejorar las practicas de proteccion, conservacion
y uso sostenible de los ciclos del agua y del aire,
de forma que se pueda evitar la erosion y sus
consecuencias sobre los ecosistemas en las zonas
costeras y maritimas.

MARTHA VILLALBA HODWALKER

%W%JJ

Representante alacamara
"fé’,) e o {/CCC"'L’ 2

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 27 de marzo de 2019 ha sido presentado
en este Despacho el Proyecto de ley nimero 356
con su correspondiente Exposicion de Motivos.
Suscrito por la honorable Representante Martha
Villalba Hodwalker.

El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano.

* * %

PROYECTO DE LEY NUMERO 357 DE 2019
CAMARA

por la cual se modifica la Ley 82 de 1993, Ley
Mujer Cabeza de Familia, la Ley 1232 de 2008 y se
dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 15 de la
Ley 82 de 1993, y el articulo 11 de la Ley 1232 de
2008, el cual quedaré asi:

Articulo 15- Ley 82 de 1993, articulo 11 - Ley
1232 de 2008. Flexibilizacion y apoyo crediticio.
El Gobierno nacional disefiard instrumentos y
estrategias que faciliten y permitan el acceso
a las madres cabeza de familia, a los servicios
financieros brinddndoles acompanamiento y
capacitacion permanente, a fin de reducir la
feminizacion de la pobreza.

Paragrafo 1°. Todos los establecimientos de
crédito de cardcter publico o con participacion
de dineros publicos que otorguen, préstamos
para adquisicion de vivienda nueva o usada que
estén garantizados con hipotecas de primer grado
constituidas sobre las viviendas financiadas; deben
otorgar créditos a las madres cabeza de familia,
sin perjuicio de existir reporte en las centrales
de riesgo, siempre y cuando, haya cesado la
obligacion, y se encuentre a paz y salvo por todo
concepto.

Paragrafo 2°. Lo anterior, sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 17 de la Ley 546 de 1999.

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 17 de la
Ley 82 de 1993, y el articulo 12 de la Ley 1232 de
2008, el cual quedaré asi:

Articulo 17. Desarrollo del principio de
igualdad. En aplicacion del principio de igualdad
de oportunidades a favor de las madres cabeza
de familia, las entidades publicas nacionales
y territoriales a las cuales corresponda por
aplicacion de normas vigentes al efecto, que
ofrezcan programas de desarrollo social, deberan
fijar en la formulacién y ejecucion de los mismos,
un porcentaje en los presupuestos para proyectos
destinados a las mujeres cabeza de familia que
contemplen capacitacion técnica de acuerdo
con la oferta y la demanda, de apoyo a cadenas
productivas y a procesos organizacionales, como
componente solidario en la ejecucion de proyectos
sociales de desarrollo que les permitan generar
recursos y empleo digno y estable. El gobierno
Nacional reglamentara la materia.

Paragrafo 1°. El Ministerio de Vivienda,
a partir de la promulgacién y divulgacion de la
presente ley, y en un término no superior a un
(1) ano, solicitard a todas las entidades publicas
nacionales y territoriales, a las cuales corresponda
laaplicacion de las normas vigentes para tal efecto,
estadisticas y cifras de los programas ofrecidos,
determinando el cumplimiento de la inclusion
para las mujeres- madres cabeza de familia.

Articulo 3°. Aplicacion. El Ministerio de
Proteccion Social en un plazo no mayor a ocho (8)
meses creard y administrard una base de datos y
plataforma por medio de la cual se podra registrar,
verificar y certificar la calidad de madre cabeza de
hogar. Lo anterior en armonia con el paragrafo del
articulo 2° de la Ley 82 de 1993.

Paragrafo 1°. El Gobierno nacional a través
del Ministerio de Proteccion Social y el Ministerio
de Vivienda, en un plazo no superior a seis (6)
meses reglamentara la materia.
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Articulo 4°. Vigencia. La presente ley rige
a partir de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sea contrarias.

De los honorables Congresistas,

PROYECTO DE LEY NUMERO 357 DE 2019
CAMARA

por la cual se modifica la Ley 82 de 1993, Ley Mujer
Cabeza de Familia, la Ley 1232 de 2008 y se dictan
otras disposiciones.

EXPOSICION DE MOTIVOS
Contexto General

El Legislador definié el concepto de mujer
cabeza de familia en el articulo 2° de la Ley 82 de
1993, norma que fue modificada por el articulo 1°
de la Ley 1232 de 2008, de la siguiente manera:
Para los efectos de la presente ley, entiéndase
por Mujer Cabeza de Familia, quien siendo
soltera o casada, tenga bajo su cargo, econémica o
socialmente, en forma permanente, hijos menores
propios u otras personas incapaces o incapacitadas
para trabajar, ya sea por ausencia permanente o
incapacidad fisica, sensorial, siquica o moral del
conyuge o compafiero permanente o deficiencia
sustancial de ayuda de los demas miembros del
nacleo familiar.

En nuestro pais, el porcentaje de madres
cabeza de hogar en Colombia viene aumentando,
no solo en las ciudades, sino también en zonas
rurales, paso del 18% al 22%, entre los afios 2010
y 2016, de acuerdo con la Encuesta Longitudinal
de la Universidad de los Andes; en las ciudades
se evidencia el aumento del 32% al 39%, entre el
mismo periodo.

Segun datos del Dane, en el pais para el afio
2017 habian 22 millones de mujeres, de las cuales
el 56% son madres cabezas de familia y menos de
la mitad, el 41,9%, tiene alguna ocupacion laboral
fuera del hogar.!

Es preocupante para Colombia, la cantidad
de mujeres que son madres cabeza de familia, al
igual que la situacion critica de desventaja que
tiene la mujer a nivel laboral, en comparacion
con el hombre. La Organizacion Internacional
del Trabajo, la CEPAL y el Banco Mundial,
entidades analizadas en el informe realizado en
el 2017, por la Universidad de la Sabana, por el

1 https://www.elheraldo.co/colombia/123-millones-de-
mujeres-son-cabezas-de-familia-en-colombia-360725

Instituto de la Familia, para celebrar el Dia de la
Familia, revelé que la jornada de trabajo de las
mujeres colombianas en labores remuneradas y
no remuneradas es mayor que la de los hombres;
sumado a ello las tareas del hogar, manteniéndose
en desventaja para las mujeres, debido a que el
tiempo remunerado de las mujeres incluye el
cuidado de los hijos pequefios, enfermos e incluso
el cuidado de los adultos mayores, lo que hace que
los hombres permanezcan siempre estables, pues
no asumen estas ultimas situaciones. Panorama
que, refleja con claridad que las mujeres que
son madres no estan compitiendo en igualdad de
condiciones con los hombres en el mundo laboral,
y no justamente porque no son mas productivas
o eficientes, sino simplemente por el roll que les
toca asumir. Como conclusion, la participacion
general de las mujeres en el mercado laboral esta
27 puntos por debajo que la de los hombres; de
manera general, trabajan en servicios, comercio y
en menor proporcién en industria.

Es relevante, los datos del Dane, para el afio
2017 evidencian que el 33,2% de los trabajadores
en el sector de servicios sociales, comunales
0 personales son mujeres. ElI 31,4% en el de
comercio, hoteles y turismo; y el 14,8% en la
industria manufacturera.

De otro lado es importante resaltar las ocho
competencias laborales que el Instituto de la
Familia, de la Universidad de la Sabana, define
para las mujeres, las mamas en casa y que sin lugar
a duda pueden tener mejor valor en el mercado
laboral, base que sirve de andlisis para el papel tan
importante a nivel laboral que la mujer desempefia
y aporta al pais:

“... 1. Piensan y actuan en funcion de las
necesidades de su familia, lo que se traduce
en una empresa como ““orientaciony servicio
al cliente”.

2. Por su trabajo en el hogar son un referente
a seguir por parte de los miembros de
la familia, lo que viene a ser “liderazgo
organizacional”’.

3. Se ganan la confianza de los hijos y esposo
gracias a su coherencia entre lo que dicen
y piensan, validando su ““integridad y
lealtad”.

4. Para atender las necesidades de toda la
familia, en especial la alta demanda que
exigen los recién nacidos o nifios pequefios
en cuestion de tiempo, esfuerzo y dedicacion,
generan gran capacidad de “eficiencia
laboral™.

5. Son capaces de organizar a los hijos y
esposo, segun las capacidades de cada
uno, desarrollando asi la competencia de
“trabajo en equipo”.

6. Terminan aprendiendo a escuchar y a
tener empatia, gracias a su capacidad de
““comunicacion”.
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7. Potencian las necesidades de su familia y
ven oportunidades en los demas que quiza
nadie mas ve, generando asi ‘““vision de
negocio”.

8. Son  expertas en  autoconocimiento,
autocritica y tienen voluntad de aprender,
lo que las lleva a una “mejora personal”
constante”.

Para el afio 2017 el nimero de hogares urbanos
llegd a 11,2 millones y el déficit de vivienda se
ubicé en 586 mil hogares que carecian de este
derecho fundamental?.

El gobierno nacional, viene brindando apoyo
para superar estas brechas de déficit de vivienda,
es por ello que el Presidente Ivan Duque, dando
cumplimiento a uno de sus programas bandera de
su mandato, el “Semillero de Propietarios”, firmo
y expidi6 terminando el pasado 2018, el Decreto
2413 que asegura $452 mil millones para los
primeros 40 mil subsidios del citado programa,
con lo cual el Presidente de la Republica asegura
el funcionamiento del programa de arrendamiento
social, para las familias que devenguen menos de
2 salarios minimos legales vigentes. EI gobierno
nacional estima que, para junio del presente afio,
se comenzaran a asignar los primeros subsidios,
y para julio de este mismo afio, los colombianos
tendran su casa en arriendo con la ayuda del
Ministerio de Vivienda. Se tiene previsto financiar
un valor maximo por hogar de 500.000 mil pesos
y, como aporte de la familia 350.000 mil pesos.

Es cierto que los diferentes gobiernos han
hecho esfuerzos para facilitar el acceso a vivienda
y asi cerrar la brecha de pobreza de la familia.
Sin embargo, la realidad en las regiones hace
necesario que el legislador establezca mecanismos
especiales para proteger este sector de la poblacion
y especialmente establecer estrategias diferentes
a las basadas en la financiacion con recursos
publicos para dar acceso a la vivienda a las madres
cabeza de hogar.

De igual manera el gobierno nacional, da
continuidad a otros programas como “Mi Casa
Ya”, este programa de vivienda continda vigente
y pueden acceder al mismo personas que ganen
hasta 4 salarios minimos legales vigentes (smimv);
y de esta manera los hogares podran obtener un
subsidio monetario entre 20 y 30 smimv, con una
cobertura a la tasa de interés entre 4 y 5 puntos
porcentuales, dependiendo de los ingresos y del
tipo de vivienda. Con esta manera, los hogares
pueden comprar la vivienda que deseen, sin que
exceda el valor de 135 salarios minimos.

Pero la preocupacion persiste de manera
general para la mujer cabeza de familia, y es por
ello que merece nuestro apoyo, el reconocimiento
de su importante status, con contundentes
soluciones que no solo reconozcan su calidad sino

2 http://www.minvivienda.gov.co/sala-de-prensa/noti-
cias/2018/abril/colombia-supero-la-meta-del-deficit-ha-
bitacional-consignada-en-el-plan-nacional-de-desarrollo

su condicidn; la lucha incansable, y los aportes
tan invaluables que han dado a las familias y a la
sociedad en general.

Conveniencia Constitucional

Por mandato constitucional el Estado tiene la
obligacion de dar especial proteccion y de apoyar
a la mujer cabeza de familia, considerada como
persona en situacion de debilidad manifiesta
cuando las circunstancias econémicas determinen
esa situacion de debilidad, por lo cual se admite,
en tal caso una discriminacién positiva a favor de
esa mujer (Sentencia T-795 de 2012).

En la Sentencia T-795 de 2012 la Corte
Constitucional ordené la especial proteccion por
parte del Ejército Nacional a la esposa y madre
cabeza de familia de un suboficial desaparecido
y considerd: (Es determinante establecer si los
beneficiarios de los haberes son por si mismos,
independientemente de su condicién econdmica,
sujetos de especial proteccidon constitucional?, en
ese sentido, no es lo mismo que los beneficiarios de
los haberes sean todos adultos, sanos, con su fuerza
de trabajo intacta, y sin necesidades especificas en
funcion de su rol dentro de una familia, a que quienes
aspiren a continuar recibiéndolos sean madres
cabeza de familia, 0 menores de edad. Porque, en
este ultimo caso, por mandato de la Constitucion, el
Estado esta en la obligacion de apoyar (de manera
especial) a la mujer cabeza de familia (C. P. articulo
43), y de asistir al nifio para garantizar su desarrollo
armonico e integral y el ejercicio pleno de sus
derechos, hasta tal punto que debe darle primacia
a los derechos de los nifios (sobre los derechos de
los demas) (C. P. articulo 44).

El Legislador definié el concepto de mujer
cabeza de familia en el articulo 2° de la Ley 82 de
1993, norma que fue modificada por el articulo 1°
de la Ley 1232 de 2008, de la siguiente manera:
Para los efectos de la presente ley, entiéndase
por Mujer Cabeza de Familia, quien siendo
soltera o casada, tenga bajo su cargo, econémica o
socialmente, en forma permanente, hijos menores
propios u otras personas incapaces o incapacitadas
para trabajar, ya sea por ausencia permanente o0
incapacidad fisica, sensorial, siquica o0 moral del
conyuge o compafiero permanente o deficiencia
sustancial de ayuda de los demas miembros del
nucleo familiar.

Paragrafo. Esta condicion y la cesacion de
la misma, desde el momento en que ocurra el
respectivo evento, deberd ser declarada por la
mujer cabeza de familia de bajos ingresos ante
notario, expresando las circunstancias basicas
de su caso y sin que por este concepto se causen
emolumentos notariales a su cargo.

Como jefas de hogar, que en términos juridicos
significa ser madres cabeza de familia, son las
mujeres quienes se encargan de la seguridadfisica,
el bienestar y la supervivencia de sus familias,
CON muy pPoCcos recursos econémicos, en ausencia
de redes sociales de apoyo y dificiles condiciones
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de insercion laboral. Son ellas quienes asumen
con frecuencia el liderazgo de sus comunidades,
enfrentando las amenazas individuales y las
que se dirigen contra sus organizaciones. Esta
vulnerabilidad se expresa adicionalmente en el
despojo de tierras, la pérdida de bienes, activos
productivos e ingresos, en inseguridad alimentaria
y rechazo social.

La Sentencia T-035/17, es una de la muchas
ratificaciones y ordenamiento al Derecho a la
Vivienda Digna, un caso en el cual se nego
solicitud de crédito financiero para aporte familiar
que se requeria para cumplir con el requisito
establecido en un programa de vivienda de interés
prioritario, creado por la Gobernacion del Meta
y la Alcaldia de Villavicencio: “Betty Camacho
de Rangel y Ernesto Jara Castro™, corresponde
a un caso de una ciudadana del departamento
del Meta, la sefiora Luz Omaira Gaitan Parrado,
madre de 5 menores de edad, quien era victima
del conflicto armado, quien se postulo al programa
de vivienda “Madrid y Trece de Mayo” con el fin
de acceder a una vivienda digna, quien cumplio
con los requisitos exigidos en la convocatoria, y
fue seleccionada y con base en ello debia realizar
un ahorro programado de seis millones de pesos
($6.000.000,00).

La accionante, aseguré y demostré que por
falta de recursos econémicos tramité en varias
entidades financieras un préstamo al que no
pudo acceder, porgue no tenia vida crediticia. La
ciudadana Luz Omaira, afirmé que la Secretaria
de Vivienda del Departamento del Meta, le sugirid
que presentara la solicitud de crédito ante la
Cooperativa Financiera Confiar, la cual neg6 su
solicitud. En consecuencia, la actora manifesto
que el no pago del ahorro programado implica
el rechazo del proyecto de vivienda al nicleo
familiar, y por tanto solicita por via accion de
tutela, se le “ordena a las accionadas estudien las
condiciones de vulnerabilidad de mi hogar y se
me conceda financiacion directa o se me brinde
el acompafiamiento necesario en las gestiones
tendientes a la aprobacidn de un crédito individual
con la medida y la entidad que corresponda, para
el pago total del aporte familiar”. Las entidades
vinculadas fueron: Gobernacion del Meta, Fondo
de Vivienda de la Gobernacion del Meta, a
Villavivienda, a Fonvivienda, al Departamento de
la Prosperidad Social, a la UARIV y a la Caja de
Compensacién Familiar COFREM.

Con respecto al caso anterior, que sucede
frecuentemente en muchas regiones de nuestro
pais, se puede resaltar aspectos constitucionales
reconocidos por la Corte Constitucional a saber:

El articulo 51 de la Constitucion Politica,
consagra el derecho a la vivienda digna, y dispone
que:

*“...Todos los colombianos tienen derecho a
vivienda digna. El Estado fijara las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y

promovera planes de vivienda de interés social,
sistemas adecuados de financiacion a largo
plazo y formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda”.

Es por ello, que, para cumplir dicho mandato
constitucional, les corresponde a las autoridades
formular politicas publicas tendientes a la
satisfaccion del derecho a la vivienda, la cual exige
requisitos de ser habitable, adecuada, asequible y
provista de seguridad juridica en la tenencia, en
los términos del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales3.

Es la misma Corte Constitucional, la que ha
definido el derecho a la vivienda como: “aquel
derecho dirigido a satisfacer la necesidad humana
de disponer de un sitio de residencia, sea propio o
ajeno, gque ofrezca condiciones minimas para que
quienes alli habiten puedan realizar su proyecto
de vida de manera digna”?.

La Carta Politica, instrumentos internacionales
y tratados de derechos humanos ratificados por
Colombia en materia de proteccion de derechos
econdémicos, sociales y culturales, incorporados
al ordenamiento juridico por medio del bloque
de constitucionalidad, le imponen al Estado la
obligacion de atender las necesidades de vivienda
de la poblacion en general en la mayor medida
posible, de manera progresiva.

El articulo 16 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos consagra que:

... “Toda persona tiene derecho a un nivel
de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia
médica y los servicios sociales necesarios;
tiene asimismo derecho a los seguros en caso
de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez u otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes
de su voluntad”. (Subrayado y cursiva fuera de
texto).

La jurisprudencia constitucional sefiala
que el derecho a la vivienda tiene una doble
connotacién, de una parte trata un derecho
de carécter prestacional, y por otra, tiene
caracteristicas de un derecho fundamental, lo
cual puede ser determinado en casos concretos
para definir cual es su contenido y exigibilidad®.
En ciertos casos, el derecho a la vivienda digna
traspasa su contenido prestacional y alcanza la
categoria de derecho fundamental autbnomo, en
aquellos eventos “en los cuales las autoridades
estatales han incumplido con sus obligaciones de
respeto y garantia y han afectado el derecho a la
vivienda digna, el cual en estos casos adquiere
la configuracion de un derecho de defensa frente

Sentencia T-167 de 2016.

4 Sentencias T-958 de 2001, T-791 de 2004, T-585 de 2008,
C-300 de 2011, entre otras.

5 Sentencias C-299 de 2011 y C-244 de 2011.
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a las injerencias arbitrarias de las autoridades
estatales o de los particulares®”.”.

La legislacion colombiana ha concretado
politicas publicas para que las personas que
se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta accedan al apoyo para la consecucion de
una vivienda apropiada, es asi que se ha creado el
Sistema de Vivienda de Interés Social, en el cual se
consagro el subsidio familiar, por medio del cual se
puede materializar la obligacion estatal de proveer
soluciones de vivienda. Asi, la Ley 3% de 19918, en
el numeral 8 del articulo 14, establece que entre
las funciones de la Junta Directiva del Inurbe
le corresponde “Reglamentar el otorgamiento
de créditos y la asistencia técnica con destino a
programas de vivienda de interés social’*?.

Asuvez, el articulo 37 de lareferida ley dispone
que “Los créditos de largo plazo que otorguen
las instituciones financieras, para la adquisicion,
construccién, mejora o subdivision de vivienda no
podran contener exigencias 0 contraprestaciones
de ningun tipo, salvo las que expresamente
autorice la Superintendencia Bancaria para el
ahorro contractual de que trata el articulo 122 de
la presente ley”.

Ahora bien, es importante resaltar que, la
democratizacion del crédito es un mandato
constitucional, toda vez que nuestra Constitucion
de 1991, en su articulo 33310 introdujo un modelo
de economia social de mercado, en el que se
admite que la empresa sea el mavil del desarrollo
social, se reconoce la importancia de la actividad
empresarial y de una economia de mercado. De
igual manera, le asigné al Estado el deber de
intervencion en la economia con el fin de promover
el desarrollo econémico y social y de mejorar las
fallas del mercado (articulos 333, 334 y 335)11,

6  Sentencia C-1318 de 2000 y C-444 de 2009.

" Sentencia T-035/17.

8 “por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de
Interés Social, se establece el subsidio familiar de vivien-
da, se reforma el Instituto de Crédito Territorial (ICT), y
se dictan otras disposiciones”.

9 El Decreto nimero 2328 de 2013, dispuso la liquidacion
del INURBE.

10 Articulo 333. La actividad econémica y la iniciativa pri-
vada son libres, dentro de los limites del bien comun.
Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni
requisitos, sin autorizacion de la ley.

La libre competencia econémica es un derecho de todos
que supone responsabilidades.

La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion
social que implica obligaciones. El Estado fortalecera las
organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo em-
presarial.

El Estado, por mandato de la ley, impedira que se obstru-
ya o se restrinja la libertad econémica y evitara o contro-
lard cualquier abuso gue personas o empresas hagan de
su posicién dominante en el mercado nacional.

La ley delimitara el alcance de la libertad econémica
cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la nacion.

11" Sentencia C-313 de 2013.

La intervencion del Estado en la economia
no tiene otro propdsito que el de conciliar los
intereses privados que se dan a través de la
actividad empresarial y la satisfaccion de las
necesidades de la poblacién colombiana mediante
el buen funcionamiento del mercado2.

Con la finalidad de lograr el objetivo
constitucional de democratizar el crédito, el Estado
tiene el deber de control, vigilancia y regulacién
de la actividad financiera, asi como el propdsito
de controlar los efectos macroecondémicos que
pueda generar esta actividad y el mantenimiento
de la confianza del publico en las entidades que
conforman el sistema financiero.

La Corte Constitucional en Sentencia C-383 de
1999, se refiri6 de manera concreta al sistema de
crédito de vivienda y preciso:

*“(...) Asi mismo, la determinacion del valoren
pesos de las Unidades de Poder Adquisitivo
Constante conforme a la variacion de las tasas
de interés en la economia a que se ha hecho
referencia, pugna de manera directa con la
“democratizacion del crédito” que ordena al
Estado el articulo 335 de la Constitucion como
uno de los postulados basicos en la concepcién
de este como “Social de Derecho”, pues,
precisamente a ello se llega, entre otras cosas
cuando el crédito no se concentra solamente
en quienes abundan en dinero y en bienes, sino
extendiéndolo a la mayor parte posible de los
habitantes del pais, sin que ello signifique nada
distinto de procurar efectivas posibilidades de
desarrollo personal y familiar en condiciones
cada dia mas igualitarias(...)” /3.

Marco Legal

Ley 82 de 1993: por medio de la cual se
expiden normas para apoyar de manera especial
a la mujer cabeza de familia, modificada por
la Ley 1232 de 2008, que en efecto contempla
algunos mecanismos de apoyo a las mujeres
que tienen esta dificil condicién, claro estd, sin
hacer distincion sobre la causa de la misma.
Aungue debe reconocerse que la inclusion de tales
mecanismos de apoyo, son un avance legislativo,
es necesario advertir que son insuficientes.

Ley 546 de 1999: por la cual se dictan
normas en materia de vivienda, se sefialan los
objetivos y criterios generales a los cuales deber
sujetarse el Gobierno nacional para regular un
sistema especializado para su financiacion, se
crean instrumentos de ahorro destinado a dicha
financiacion, se dictan medidas relacionadas
con los impuestos y otros costos vinculados a
la construccion y negociacion de vivienda y se
expiden otras disposiciones.

Ley 731 de 2002: por la cual se dictan normas
para favorecer a las mujeres rurales.

12 gentencia C-197 de 2012.

13 Sentencias C-700 de 1999, C-747 de 1999, C-1062 de
2003 y C-041 de 2006.
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Impacto Fiscal

En reiterados fallos de la Corte Constitucional
ha dispuesto que el legislador no puede dejar de
legislar por materia de recursos, para ello tenemos
como sustento los diferentes pronunciamientos de
la Corte Constitucional, como lo es la Sentencia
C-911 de 2007, en la cual se puntualizé que el
impacto fiscal de las normas no puede convertirse
en Obice, para que las corporaciones publicas
ejerzan su funcion legislativa y normativa, en ella
sefialo:

En la realidad, aceptar que las condiciones
establecidas en el articulo 7° de la Ley 819 de
2003 constituyen un requisito de tramite que
le incumbe cumplir unica y exclusivamente al
Congreso reduce desproporcionadamente la
capacidad de iniciativa legislativa que reside
en el Congreso de la Republica, con lo cual se
vulnera el principio de separacion de las Ramas
del Poder Puablico, en la medida en que se lesiona
seriamente la autonomia del legislativo.

Precisamente, los obstdaculos casiinsuperables
que se generarian para la actividad legislativa
del Congreso de la Republica conducirian
a concederle una forma de poder de veto al
Ministro de Hacienda sobre las iniciativas de ley
en el Parlamento.

Es decir, el mencionado articulo debe
interpretarse en el sentido de que su fin es obtener
que las leyes que se dicten tengan en cuenta las
realidades macroeconémicas, pero sin crear

barreras insalvables en el ejercicio de la funcion

legislativa ni crear un poder de veto legislativo
en_cabeza del Ministro de Hacienda.

Las mujeres en Colombia y en el mundo, son
la base de la familia, de la sociedad, admiradas
por una sociedad y a la vez poco reconocidas,
un buen porcentaje en Colombia como ya lo
hemos precisado en esta exposicion de motivos,
son cabeza de familia; y aunque el gobierno
se ha preocupado por reconocer sus derechos,
nos hemos quedado cortos en proporcionarle
herramientas para el logro de sus metas, que no
son otras que las de su familia, sus propios hijos,
y en algunos casos los de sus padres y abuelos, a
cargo de ellas.

En un informe revelado por el Fondo Nacional
del Ahorro, en conmemoracion del dia de la mujer,
para el afio 2018; revel6 que, de los 158.670
créditos hipotecarios y educativos desembolsados
por dicha entidad para dicha fecha, 81.518
fueron destinados a mujeres (51.37%) y 77.146
a hombres (48.62%), afirmando el Presidente
del FNA de la época que “...Las afiliadas son
muy comprometidas al momento de obtener su
vivienda propia y muy responsables al pagar sus
obligaciones™.

Ahora bien, el mismo informe del Fondo
Nacional de Ahorro, evidencia al cierre de 2017,
que contaba con 2.187.125 afiliados, de los cuales,
el 50,36% son mujeres, comparado con el 49,63%

de los hombres, lo que refleja si tratamos de
ahorro que, las afiliadas al FNA representan mas
del 50% del total, concluyendo que las mujeres
colombianas son organizadas, disciplinadas y
tienen habitos de ahorro en beneficio de sus
familias. Resalta el informe, que es el género
femenino el de mayor inicio a practicas de ahorro
en el pais, y particularmente se evidencia en la
modalidad de ahorro voluntario, lo cual traduce
que en un 65% de colombianas vinculadas frente a
un 34,95% de ahorradores masculinos. Precisando
también el mismo que, el 69,31% de las afiliadas
se encuentran en los estratos socioeconémicos 1
y 2, facilitando de esta manera a las personas de
bajos recursos, posibilidades de obtener vivienda
propia.

Por todas las razones anteriormente expuestas,
nos permitimos poner a consideracion del
honorable Congreso de la Republica el presente
proyecto de ley debido a nuestras obligaciones
como representantes del pueblo, debemos apoyar
esta iniciativa como un reconocimiento al status
de todas las madres cabeza de familia de nuestro
pais, a su arduo trabajo, al compromiso con sus
hijos y familia en general, a la lucha de siglos por
sacar adelante no solo su vida si no las vidas de sus
seres queridos que son hijos, padres, hermanos,
abuelos, sobrinos y hasta nietos. Protegiendo
derechos fundamentales no solo de las mujeres,
sino derechos a una vivienda y vida digna. Con
miras a un mejor futuro también de nuestro pais,
con percepcién de género, buscando equidad en un
pais que reconoce el papel de las mujeres pero que
a la vez desconoce su importancia y trascendencia
en la sociedad.

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 27 de marzo de 2019 ha sido presentado
en este Despacho el Proyecto de ley nimero 357
con su correspondiente Exposicion de Motivos.
Suscrito por el honorable Representante Faber
Mufioz, honorable Representante Jennifer Arias
Falla, honorable Representante Jairo Cristo,
honorable Senador Jonatan Tamayo y otras firmas.

El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano.
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PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATE AL PROYECTO DE LEY 273 DE
2018 CAMARA

por medio del cual se modifica la Ley 1804 de 2016,

se adiciona un paragrafo al articulo 12, en el cual

se asignan funciones a la Comision Intersectorial

de la Primera Infancia (CIPI) y se dictan otras

disposiciones para la atencion y desarrollo integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre”

1. Origen del Proyecto de ley

El Proyecto de ley es autoria del representante
Jhon Arley Murillo Benitez, que fue radicado
el 21 de noviembre de 2018, el cual se asignan
funciones a la Comision Intersectorial de la
Primera Infancia (CIPI), modifica el articulo 11 de
la Ley 1804 de 2016 agregando dos numerales (12
y 13) e igualmente agrega un parégrafo al articulo
25 de la Ley 1804 de 2016, para la atencion y
desarrollo integral de la Primera Infancia de Cero
a Siempre”.

2. Explicacion del articulado del Proyecto de
Ley 273 de 2018, Camara

Articulo 1°. Agregar un paragrafo al articulo
12 de la Ley 1804 de 2016:

Paragrafo. La Comision Intersectorial de
la Primera Infancia (CIPI), tendra la funcion
de estudiar y aprobar los manuales operativos
y lineamientos técnicos de las modalidades
comunitarias, familiar, institucional y propia
intercultural, elaborados y presentados por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), con el fin de garantizar la atencion integral
de los nifios y nifias desde los cero (0) hasta los
seis (6) afos de edad, conforme a lo estipulado en
la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de
la Primera Infancia de Cero a Siempre.

Articulo 2°. Modificar el articulo 11 de la Ley
1804 de 2016, agregando los siguientes numerales:

Numeral 12. En la Comisién Intersectorial para
laAtencion Integral de la Primera Infancia se deben
incluir dos delegados de los grupos étnicos, uno en
representacion de la comunidad Afrodescendiente
que serd designado por la Comision Consultiva
de Alto Nivel de Comunidades Negras y otro en
representacion de la comunidad indigena elegido
por la Mesa Nacional Permanente de Concertacién
Indigena.

Numeral 13. En la Comision Intersectorial
para la Atencién Integral de la Primera Infancia
se debe incluir un delegado de la sociedad civil,
en representacion de los actores de las entidades
administradoras de servicio, el cual serd escogido
conforme a los procedimientos que defina el ICBF
en un plazo maximo de seis (6) meses.

Articulo 3°. Agregar un paragrafo al articulo
25 de la Ley 1804 de 2016:

Paragrafo. En ningln caso podré reducirse la
cobertura de atencion en las modalidades (integral
y tradicional) de primera infancia atendida en la
vigencia inmediatamente anterior de lo proyectado
por la Comision Intersectorial para la Atencién
Integral de Primera Infancia.

Articulo 4°. Vigencia y derogatorias. Esta ley
rige a partir de su publicacion y deroga las normas
que le sean contrarias.

3. Justificacion del Proyecto de ley

La modificacion a la presente ley tiene como
finalidad vigilar, proteger y salvaguardar los
derechos fundamentales de los nifios y nifias,
beneficiarios de los programas de atencion
integral a la primera infancia de cero a siempre,
concibiéndolos como sujetos de derechos, Unicos
y singulares, activos en su propio desarrollo,
interlocutores validos, integrales, reconociendo a
la sociedad, el Estado y la familia como garantes
de sus derechos, a traves del control politico y la
vigilancia.

De acuerdo a la Constitucion Politica de
Colombia, en su articulo 44 donde sefala
como derechos fundamentales de los nifios,
la vida, la integridad fisica, la salud y la
seguridad social, la alimentacion equilibrada,
su nombre y nacionalidad, tener una familia y
no ser separados de ella, el cuidado, el amor, la
educacion y la cultura, la recreacion y la libre
expresion de su opinion, asi como los demas
derechos consagrados en la Constitucion,
en las leyes y en los tratados internacionales
ratificados por Colombia.

Que de conformidad con el articulo 2° de la
Ley 1804 de 2016, “por el cual se establece la
politica de estado para el desarrollo integral de
la primera infancia de cero a siempre y se dictan
otras disposiciones”, la familia, la sociedad y
el estado son corresponsables de la atencion,
proteccion y el desarrollo integral de las nifias,
nifios y adolescentes;

Que en el articulo 5° de la Ley 1804 de 2016
define la educacion inicial como “derechos
de los nifios y las nifilas menores de seis (6)
afios de edad, que se concibe como un proceso
educativo y pedagdgico intencional, permanente
y estructurado, a través del cual los nifios y las
nifias desarrollan su potencial, capacidades y
habilidades en el juego, el arte, la literatura y la
exploraciéon del medio, contando con la familia
como actor central de dicho proceso”;

Queen el marco de la Politica de Estado De cero
a siempre, adoptada por la Ley 1804 de 2016, se
define para el ICBF las siguientes funciones, como
entidad encargadade generar lineatécnicay prestar
servicios directos a la poblacion: “a) armonizar
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los lineamientos de los diferentes servicios a
través de los cuales atiende poblacion y primera
infancia, de acuerdo con la Politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de
Cero a Siempre; b) organizar la implementacién
de los servicios de educacion inicial con enfoque
de atencion integral de acuerdo con los referentes
técnicos para tal fin y en el marco de la Politica de

Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre”;

Por lo anteriormente expuesto se proponen las
siguientes modificaciones:

a) Pliego de modificaciones

Como ponente del presente proyecto, se
realizan las siguientes proposiciones:

Ley 1804 de 2016

Texto original

Texto propuesto

Articulo 12

Articulo 12. Funciones de las Entidades del
orden nacional para la ejecucion de la Politi-
ca. De acuerdo con los aspectos misionales de
cada sector es necesario que cada uno aporte a
la implementacion de la politica y al logro de su
finalidad a través de las funciones definidas en
los siguientes articulos.

Agregar un paragrafo al articulo 12 de la Ley
1804 de 2016, el cual quedara asi: Articulo 12.
Funciones de las Entidades del orden nacional
para la ejecucion de la Politica. De acuerdo con
los aspectos misionales de cada sector es nece-
sario que cada uno aporte a la implementacion
de la politica y al logro de su finalidad a través
de las funciones definidas en los siguientes ar-
ticulos.

Pardgrafo. La Comision Intersectorial de la
Primera Infancia (CIPI), tendra la funcion de
estudiar y aprobar los manuales operativos y li-
neamientos técnicos de las modalidades comu-
nitarias, familiar, institucional y propia intercul-
tural, elaborados y presentados por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), con
el fin de garantizar la atencion integral de los
nifios y nifias desde los cero (0) hasta los seis
(6) afos de edad, conforme a lo estipulado en la
Politica de Estado para el Desarrollo Integral de
la Primera Infancia de Cero a Siempre.

Articulo 11

Avrticulo 11. Integracion. La Comision Intersec-
torial para la Atencion Integral de la Primera In-
fancia estara integrada por:

1. Un delegado del Presidente de la Republica.

2. El Director del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica, o su Delega-
do, que debera pertenecer al nivel directivo.

3. El Ministro de Salud y Proteccion Social o su
delegado que debera ser un viceministro.

4. El Ministro de Educacion Nacional o su dele-
gado que deberd ser un Viceministro.

5. El Ministro de Cultura o su delegado que de-
beréa ser un Viceministro

6. El Ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio
o su delegado, que debera ser el Viceministro de
Agua y Saneamiento.

7. El Director General del Departamento Nacio-
nal de Planeacioén o su delegado, que deberé per-
tenecer al nivel directivo de la entidad.

8. El Director del Departamento Administrativo
de la Prosperidad Social o su delegado que debe-
ra pertenecer al nivel directivo.

9. El Director del Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar (ICBF) o su delegado, que debera
pertenecer al nivel directivo.

10. El Director de la Unidad para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas o su delegado
que debera pertenecer al nivel directivo.

Modificar el articulo 11 de la Ley 1804 de 2016,
agregando dos numerales, el cual quedara asi:

Numeral 12. En la Comision Intersectorial para
la Atencion Integral de la Primera Infancia se de-
ben incluir dos delegados de los grupos étnicos,
uno en representacion de la comunidad Afrodes-
cendiente que serd designado por la Comision
Consultiva de Alto Nivel de Comunidades Ne-
gras y otro en representacién de la comunidad
indigena elegido por la Mesa Nacional Perma-
nente de Concertacion Indigena.

Numeral 13. En la Comisién Intersectorial para
la Atencion Integral de la Primera Infancia se
debe incluir un delegado de la sociedad civil,
en representacion de los actores de las entidades
administradoras de servicio, el cual sera escogi-
do conforme a los procedimientos que defina el
ICBF en un plazo maximo de seis (6) meses.
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Ley 1804 de 2016

Texto original

Texto propuesto

11. El Director del Departamento Administrati-
vo del Deporte, la Recreacion, la Actividad Fisi-
cay el Aprovechamiento del Tiempo Libre (Col-
deportes) o su delegado, que debera pertenecer
al nivel directivo.

La Presidencia de la Republica presidird y coor-
dinara la Comisidn Intersectorial para la Aten-
cioén Integral a la Primera Infancia.

Paragrafo transitorio. La entidad que ejerza la
rectoria de la seguridad alimentaria en el pais,
también hara parte de esta Comision Intersecto-
rial.

Articulo 25

Articulo 25. Financiacién. El Gobierno nacio-
nal proyectara y garantizara los recursos para
la implementacion de la Politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia
de Cero a Siempre, de manera consistente con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco
de Gasto de Mediano Plazo. En todo caso los
recursos presupuestados anualmente no podran
ser menores a los invertidos en la vigencia inme-
diatamente anterior. La proyeccion de recursos
se hara sobre la base de las metas de cobertura y
gestion que se definan en el marco de la Comi-
sion Intersectorial para la Atencion Integral de la
Primera Infancia. Por su parte, las entidades del
orden nacional y territorial incluiran en su pro-
ceso anual de planeacion y programacion presu-
puestal, los recursos destinados para la atencion
integral de la primera infancia.

Se reglamentaran los esquemas de financiacion
y cofinanciacioén entre la nacién y el territorio,
para lograr sostenibilidad en la atencion integral
de la primera infancia, para lo cual las entidades
territoriales deberan gestionar y ejecutar oportu-
namente las fuentes financieras complementa-
rias a los recursos de la nacidn.

Agregar un paragrafo al articulo 25 de la Ley
1804 de 2016. Financiacion. El Gobierno na-
cional proyectara y garantizara los recursos para
la implementacién de la Politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia
de Cero a Siempre, de manera consistente con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco
de Gasto de Mediano Plazo. En todo caso los
recursos presupuestados anualmente no podran
ser menores a los invertidos en la vigencia inme-
diatamente anterior. La proyeccion de recursos
se hara sobre la base de las metas de cobertura y
gestion que se definan en el marco de la Comi-
sion Intersectorial para la Atencion Integral de la
Primera Infancia. Por su parte, las entidades del
orden nacional y territorial incluiran en su pro-
ceso anual de planeacion y programacion presu-
puestal, los recursos destinados para la atencion
integral de la primera infancia.

Se reglamentaran los esquemas de financiacion
y cofinanciacion entre la nacidn y el territorio,
para lograr sostenibilidad en la atencion integral
de la primera infancia, para lo cual las entidades
territoriales deberan gestionar y ejecutar oportu-
namente las fuentes financieras complementa-
rias a los recursos de la nacion.

Paragrafo: En ningln caso podra reducirse la
cobertura de atencion en las modalidades (inte-
gral y tradicional) de primera infancia atendida
en la vigencia inmediatamente anterior de lo
proyectado por la Comision Intersectorial para
la Atencion Integral de Primera Infancia.

b) Justificacion y modificacion del articulo 12
de la Ley 1804 de 2016

Asignar a la Comision Intersectorial de
la Primera Infancia (CIPI), la funcién de
estudiar y aprobar los manuales operativos
y lineamientos técnicos de las modalidades
comunitarias, familiar, institucional y propia
intercultural, elaborados y presentados por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), con el fin de garantizar la atencion
integral de los nifios y nifias desde los cero
(0) hasta los seis (6) afios de edad, conforme a
lo estipulado en la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia de
Cero a Siempre. En observancia y estudio de los
Gltimos lineamentos y manuales operativos para
la atencién a la primera infancia, elaborados y
adoptados mediante resolucion por el ICBF, se
identifican cambios y modificaciones realizados

a los mismos en lapsos inferiores a ocho meses:
Resolucion 13482 de 29 de diciembre de 2016,
Resolucion 6969 de 16 de agosto de 2017,
Resolucion 3232 de 12 de marzo de 2018,
estos cambios continuos y repentinos generan
afectacion directa en el 6ptimo funcionamiento de
los programas, reflejado en:

» Inestabilidad juridica con las entidades
administradoras del servicio (EAS)

* Retrocesos en los procesos administrativos,
operativos y financieros ya adelantados.

e Cargas administrativas excesivas para el
talento humano frente al tiempo invertido al
estudio, socializacion e implementacion del
nuevo lineamento.

e Los equipos psicosociales malgastan
demasiado tiempo diligenciando formatos y
haciendo nuevos ajustes, tiempo que deberia
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estar invertido en la atencién de los menores No. UDS

y acompafiamiento a sus familias. REGIONAL CERRADAS
« Falta de acompafiamiento a las madres SUCRE 114
comunitarias en la socializacion e TOLIMA 47
implementacion de las modificaciones de los VALLE DEL CAUCA 315
lineamientos, afectando su desempefio en la VAUPES 5
prestacion del servicio. VICHADA 1
TOTAL GENERAL 3.490

» El excesivo tramite de papeleria y el hecho
de tratar de dar cumplimiento a los nuevos
lineamientos, genera un alto estrés laboral
para las madres comunitarias que se sumergen
en largas jornadas de trabajo adicionales
a los horarios de atencion establecidos.
A eso se suma la tension y angustia por la
incertidumbre que genera la inestabilidad
laboral si no se cumple lo exigido.

El cambio continuo de los lineamientos y
manuales operativos para la atencion integral a la
primera infancia ademés de afectar la operatividad
de los programas tiende a la vulneracion de los
derechos de los nifios y nifias, especificamente en
la desatencion por los cierres de las unidades
de servicio, esto debido a la imposibilidad de
dar cumplimiento inmediato a los requerimientos
exigidos por el ICBF para la reapertura de los
Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB),
generando una desatencién en la poblacion de
primera infancia.

De acuerdo a cifras suministradas por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en
los Gltimos tres afios (enero 2015 a julio 2018) se
han cerrado 3.490 hogares de bienestar familiar
en todo el pais, informacién relacionada en la
siguiente tabla:

No. UDS
REGIONAL CERRADAS

ANTIOQUIA 306
ARAUCA 2
ATLANTICO 109
BOGOTA, D. C. 295
BOLIVAR 90
BOYACA 213
CALDAS 114
CAQUETA 119
CASANARE 4
CAUCA 98
CHOCO 106
CORDOBA 88
CUNDINAMARCA 125
GUAVIARE 4
HUILA 201
LA GUAJIRA 8
MAGDALENA 66
META 78
NARINO 341
NORTE DE SANTAN-

DER 71
PUTUMAYO 9
QUINDIO 265
RISARALDA 63
SAN ANDRES 3
SANTANDER 230

*Fuente: Direccién de Primera Infancia.

De los hogares comunitarios de bienestar
cerrados solo se han reaperturado 162 unidades
de servicios, lo cual corresponde al 4.6% una
cifra alarmante teniendo en cuenta la necesidad
de atencion en programas de primera infancia que
requieren nuestros nifios y nifias en condicion de
vulnerabilidad. EI ICBF ha reconocido que de
estos 3.490 hogares cerrados a la fecha no se han
reubicado 178 nifios y nifias en otras unidades de
atencion o de instituciones educativas en el caso
de nifios y nifias mayores de seis afios, lo que
genera preocupacion porque cada uno de estos
menores representa un ser sujeto de derechos que
estan siendo quebrantados por la desatencion.

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
actiacomo juezy parte. De alli la necesidad de que
el Congreso de la Republica, asigne la funcion a
la Comision Intersectorial para Atencion Integral
de la Primera Infancia de estudiar y aprobar los
manuales operativos y lineamientos técnicos de las
modalidades comunitarias, familiar, institucional
y propia intercultural, elaborados y presentados
por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), con el fin de garantizar la atencion integral
de los nifios y nifias desde los cero (0) hasta los
seis (6) afnos de edad, conforme a lo estipulado en
la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de
la Primera Infancia de Cero a Siempre.

c) Justificacion y modificacion del articulo 11
de la Ley 1804 de 2016

Modificar el articulo 11 Integracion de
la Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia, agregando
los numerales doce (12) y trece (13) donde
se incluyan en la misma, dos delegados de
los grupos étnicos, uno en representacion
de la comunidad Afrodescendiente que sera
designado por la Comisién Consultiva de
Alto Nivel de Comunidades Negras y otro
en representacion de la comunidad indigena
elegido por la Mesa Nacional Permanente
de Concertacién Indigena; y un delegado
de la sociedad civil en representacion de los
actores de las entidades administradoras de
servicio, el cual sera escogido conforme a
los procedimientos que defina el ICBF plazo
maximo de seis (6) meses. La gestion integral a
la primera infancia es una estrategia concebida
como la manera intersectorial, concurrente y
coordinada en la que los sectores estatales del
nivel nacional y local (educacion, salud, cultura,
bienestar, planeacion, etc.), asi como otros actores
de la sociedad (familia, comunidad, sociedad
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civil, academia, empresa privada, organizaciones
no gubernamentales entre otras) se articulan para
lograr la atencidn integral a las mujeres gestantes,
y las nifias y los nifios en primera infancia, a partir
de lo que ellas y ellos requieren.

Segun las proyecciones para el 2017 del censo
general 2005 del DANE, en Colombia existen

Pertenencia Etnica Edad en grupos decenales

6.062.157 nifias y nifios entre 0 y 6 afos, de ellos
el 51% son nifios y 49% son nifias, que representan
el 12.29% de la poblacién total del pais. Es
importante recalcar que la informacion disponible
para grupos étnicos, corresponde a resultados del
Censo de poblacion 2005 y poblacion indigena
en resguardos, certificada al DNP, 2010-2015, los
cuales fueron distribuidos de la siguiente manera:

0a9 10a19 20229 30239 40a49 50a59 60a69 70a79 80afioso

afios afios afios afos afios afios afios afios mas Total
Indigena 386864 304137 224950 165385 124508 83796 56828 32824 13331 1392623
Rom 797 801 922 814 700 412 229 122 60 4857
Raizal de San Andrés y Providencia 6210 6501 5396 4317 3607 2106 1279 752 397 30565
Palenquero 1361 1465 1386 1064 862 602 394 228 108 7470
Negro (a), mulato, afrocolombiano 951798 913510 736993 589796 470810 291198 176098 101411 42108 4273722
Ninguno de los anteriores 6859691 6885482 5847979 4965807 4330908 2818042 1721740 1039954 428568 34898171
No Informa 198053 160904 104980 109268 92417 89842 69219 31665 4628 860976
Total 8404774 8272800 6922606 5836451 5023812 3285998 2025787 1206956 489200 41468384

Censo General 2005 - Informacion Basica - DANE - Colombia
Procesado con Redatam+SP, CEPAL/CELADE 2007

De acuerdo a las cifras anteriormente
mencionadasy revisando las entidades nacionales
que integran la Comision Intersectorial de
Primera Infancia (CIPI), se identifica que NO
existe participacion ni representatividad de los
grupos étnicos, lo cual no garantiza la diversidad
y el enfoque diferencial en la atencion de dichas
poblaciones contemplado en la Constitucion
Politica y mencionado en la ley 1804 de 2016,
articulo 4° literal d). El cual sefiala “Diferencial:
valora a las nifias y nifios como sujetos que
se construyen y viven de diferentes maneras;
es sensible a sus particularidades en razon de
la diversidad de situaciones, condiciones y
contextos, y actla intencionadamente sobre
los entornos para transformar situaciones de
discriminacion en razon a las diferencias”. En
virtud a lo anterior es vital la vinculacién de
dos representantes de los grupos étnicos en la
Comision Intersectorial de Primera Infancia
(CIPI), uno en representacion de la comunidad
Afrodescendiente que serd designado por
la Comision Consultiva de Alto Nivel de
Comunidades Negras y otro en representacion
de la comunidad indigena elegido por la Mesa
Nacional Permanente de Concertacion Indigena.

Tenido en cuenta que el Decreto 4875 de 2011,
“por el cual se crea la Comision Intersectorial
para la Atencion Integral de la Primera Infancia
y la Comision Especial, en la cual se promueve
la necesidad de generar espacios institucionales
para la coordinacion de acciones encaminadas
a establecer e implementar un modelo para la
estrategia de Atencidn Integral de la Primera
Infancia que incluya la participacion de diferentes
entidades, instituciones y sectores del pais” y en
razon a que las Entidades Administradores del

Servicio (EAS) son las encargadas de la ejecucion
de los programas, es pertinente escuchar su voz y
tener en cuenta sus observaciones e inquietudes;
actualmente se estan generando lineamientos y
manuales operativos sin la participacion de estas
entidades que son los que finalmente llevan esta
politica publica a la practica en la operacion de
las modalidades de atencion. Es imprescindible
la participacion de organizaciones o entidades
con entendimiento en temas asociados a la
administracion y ejecucion de los programas
de atencién a la primera infancia, con pleno
conocimiento de las realidades y necesidades
que existen en los territorios, esto con el fin de
garantizar el cumplimiento de los estandares de
calidad en la prestacion del servicio, asi como ser
garantes en el acatamiento de los derechos de los
nifos y nifnas.

Por lo anterior, se considera oportuno
la inclusion en la CIPI, un delegado de la
sociedad civil en representacion de las entidades
administradoras de servicio, el cual sera escogido
conforme a los procedimientos que defina el ICBF
para la ejecucion de los programas de primera
infancia, en el marco de la politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de
Cero a Siempre.

d) Justificacion y modificacion del articulo 25
de la Ley 1804 de 2016

Agregar un paragrafo al articulo 25,
Financiacion. En el cual se sefiale que en
ningun caso podra reducirse la COBERTURA
de atencion en las modalidades (integral y
tradicional) de primera infancia atendida
en la vigencia inmediatamente anterior de
lo proyectado por la Comision Intersectorial
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para la Atencion Integral de Primera Infancia.
Es conocido y demostrado que la inversion en
primera infancia es la méas rentable que puede
hacer una sociedad, debido a que tiene la mayor
tasa de retorno y repercute en un menor gasto
social a largo plazo. Asi mismo reconoce que los
impactos de dicha inversion en cuanto a salud,
educacion y cohesion social la convierten ademas
en la mas efectiva para romper el circulo de la
pobreza y reducir drasticamente las brechas de
desigualdad.

Segun la proyeccion del Departamento
Nacional de Estadistica (DANE), en 2017
la primera infancia asciende a 6.062.157
nifios y nifias menores de 6 afios en todo el
territorio nacional. Sobre esta poblacion, el
Departamento para la Prosperidad Social
actualizo la focalizacion segin el nuevo
Sistema de Seleccion de Beneficiarios para
Programas Sociales (Sisbén) identificando que
2.119.455 pertenecen al régimen subsidiado.

La cobertura de los cupos atendidos en los
programas de primera infancia en los altimos
cuatro afios segun el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar son las siguientes:

La informacion suministrada por la
direccion de primera infancia del ICBF,
evidencia como en el periodo comprendido
entre el afo 2015y 2018, la cobertura presenta
una reduccion de 52.716 cupos atendidos y
54.657 cupos programados para la atencién
integral a la primera infancia.

La proyeccion del DANE para el afio 2017
refleja que en Colombia existen 6.062.157
nifios y nifias entre los 0 y 6 afos, informacion
que, al ser contrastada con la proporcionada
por el ICBF demuestra que la cobertura total de
atencion en primera infancia en las modalidades
integral y tradicional al mes de julio de 2018 es
de 1.800.127 nifios y nifias; es decir, tan solo
cubre el 30% para atencién general en primera
infancia, evidenciando que el Estado no es
capaz de atender a la poblacion ya existente.
Adicional a ello, contintia la preocupacion por los
constantes cierres y no reaperturas de los hogares
comunitarios de bienestar, que entre enero de
2015 a julio de 2018 ascendi6 a 3.490 unidades
de servicio, dejando a la deriva a nuestros nifios
y nifias a merced del conflicto e incertidumbre en
territorios donde el Estado es ausente, exponiendo
sus vidas, su salud y bienestar. Pese a que son
esenciales, los programas para nifios y nifias en la
primera infancia siguen careciendo ampliamente

de financiacion y su ejecucion es deficiente,
este hecho se traduce en un costo social mayor
que debera asumir el Estado colombiano en los
siguientes afos.

Conforme a la situacion antes descrita,
se evidencia la importancia y necesidad del
aumento o al menos sostenimiento de la cobertura
establecida de acuerdo a las proyecciones de la
Comision Intersectorial de la Primera Infancia
(CIPI), en donde se sefiale que en ningln caso
podra reducirse la cobertura de atencién en las
modalidades (integral y tradicional) de primera
infancia atendida en la vigencia inmediatamente
anterior de lo proyectado por la Comision
Intersectorial para la Atencion Integral de Primera
Infancia. Por eso el llamado mediante este
proyecto de ley es garantizar el cumplimiento del
objetivo de la politica de Estado.

4. Proposicion

Con las anteriores  consideraciones,
proponemos a la honorable Comision Séptima
de la Camara de Representantes dar trdmite para
primer debate al Proyecto de ley nimero 273 de
2018 Camara, “por medio del cual se modifica
la Ley 1804 de 2016, se adiciona un paragrafo
al articulo 12, en el cual se asignan funciones a
la Comision Intersectorial de la Primera Infancia
(CIPI) y se dictan otras disposiciones para la
atencion y desarrollo integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre”.

|

|
}
L

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER
DEBATEALPROYECTODE LEY NUMERO
273 DE 2018 CAMARA

por medio del cual se modifica la Ley 1804 de 2016,

se adiciona un paragrafo al articulo 12, en el cual

se asignan funciones a la Comision Intersectorial

de la Primera Infancia (CIPI) y se dictan otras

disposiciones para la atencion y desarrollo integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Agregar un paragrafo al articulo
12 de la Ley 1804 de 2016:
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Paragrafo. La Comision Intersectorial de
la Primera Infancia (CIPI), tendrd la funcién
de estudiar y aprobar los manuales operativos
y lineamientos técnicos de las modalidades
comunitarias, familiar, institucional y propia
intercultural, elaborados y presentados por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), con el fin de garantizar la atencion
integral de los nifios y nifias desde los cero
(0) hasta los seis (6) afios de edad, conforme
a lo estipulado en la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia de
Cero a Siempre.

Articulo 2°. Modificar el articulo 11 de la
Ley 1804 de 2016, agregando los siguientes
numerales:

Numeral 12. En la Comisién Intersectorial para
laAtencion Integral de la Primera Infancia se deben
incluir dos delegados de los grupos étnicos, uno en
representacion de la comunidad Afrodescendiente
que serd designado por la Comision Consultiva
de Alto Nivel de Comunidades Negras y otro en
representacion de la comunidad indigena elegido
por la Mesa Nacional Permanente de Concertacion
Indigena.

Numera 13. En la Comision Intersectorial
para la Atencion Integral de la Primera Infancia
se debe incluir un delegado de la sociedad civil,
en representacion de los actores de las entidades
administradoras de servicio, el cual seré escogido
conforme a los procedimientos que defina el ICBF
en un plazo méximo de seis (6) meses.

Articulo 3°. Agregar un paragrafo al articulo
25 de la Ley 1804 de 2016:

Paragrafo. En ningln caso podré reducirse la
cobertura de atencion en las modalidades (integral
y tradicional) de primera infancia atendida en la
vigencia inmediatamente anterior de lo proyectado
por la Comision Intersectorial para la Atencién
Integral de Primera Infancia.

Articulo 4°. Vigencia y Derogatorias. Esta ley
rige a partir de su publicacion y deroga las normas
que le sean contrarias.

Atentamente,

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATEALPROYECTODE LEY NUMERO
286 DE 2018 CAMARAY 117 DE 2017 SENADO

por medio de la cual se crea el Fondo de
Estabilizacion de Precios del Cafe.

Dando cumplimiento a lo establecido en los
articulos 153 y 174 de la ley 5% de 1992, nos
permitimos presentar informe de ponencia para
primer debate al proyecto de ley nimero 286 de
2018 Camara y 117 de 2017 Senado, “por medio
de la cual se crea el Fondo de Estabilizacion de
Precios del Cafe™.

1. Antecedentes y tramite legislativo

El presente proyecto de ley fue radicado el 12
de septiembre de 2017 ante la Secretaria General
del Senado de la Republica por el honorable
Senador Ernesto Macias Tovar. Para dar inicio al
primer debate del proyecto en Comisién Tercera
del Senado de la Republica, la Mesa Directiva de
esta célula legislativa design6 como ponente al
honorable Senador Antonio José Navarro Wolff,
el 4 de octubre de 2017.

El 12 de diciembre de 2017, el senador Navarro
radico la ponencia para primer debate, la cual
se debatidé y aprobo en la sesion de la Comision
Tercera realizada el 15 de mayo de 2018.

El 17 de julio de 2018, el senador Navarro
radico informe de ponencia para segundo debate
el 16 de julio de 2018.

El 13 de agosto de 2018, la Mesa Directiva de la
Comisién Tercera Constitucional Permanente del
Senado de la Republica reasign6 como ponente al
Senador Rodrigo Villalba Mosquera.

El honorable Senador Villalba radico la
ponencia para segundo debate, la cual fue
publicada el dia 17 de octubre de 2018 en la
Gaceta del Congreso nimero 857.

En la Plenaria del Senado de la Republica, el
dia 21 de noviembre de 2018 se aprobo el proyecto
de ley en segundo debate.

2. Objeto del proyecto

El proyecto de ley presentado a consideracion,
tiene como objeto fundamental la creacion de un
fondo que procura contribuir a la estabilizacion
del ingreso de los productores de café colombiano,
con su estructura, finalidades, funciones y recursos
para su capitalizacion y funcionamiento.

3. Exposicion de Motivos

3.1 Actualidad del mercado
colombiano

El ejercicio de la caficultura en Colombia es
una actividad en la que predominan los pequefios
productores, siendo un 95,8% de los caficultores
los que desarrollan su actividad en latifundios de
5 hectareas o menos. Es decir que de los mas de
578.000 predios cafeteros, 554.587 son de los
pequefios productores, representando el 73% del
total del area cultivada en el pais. Se trata entonces
de un mercado en el que su mayor representante es
una poblacion vulnerable, desde una perspectiva
socioecondmica.

cafetero
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Distribucion de los predios cafeteros por tamafio

Tamafio Predios Area cultivada en café Area promed{io
No. % (HA) % cultivada en café (ha)
3 ha 0 menos 511.551 88.4 539.643 56 11
Més de 3y hasta 5 ha. 43.027 7.4 165.077 17 3.8
Mas de 5 y hasta 10 ha. 17.445 3.0 115.721 12 6.6
Mas de 10y hasta 20 ha. 4.423 0.8 58.759 6 13.3
Mas de 20 y hasta 50 ha. 1.610 0.3 45.337 5 28.2
Mas de 50 ha. 502 0.1 43.801 873
Total 578.558 100 968.338 100 1.7

Fuente: Elaborado con base en datos de la Federacion Nacional de Cafeteros. Las instituciones

cafeteras. Bogota 2014.

Siendo el café producido en Colombia
un producto destinado principalmente a su
exportacion, la caida de los precios internacionales
del producto se configura como un riesgo para
el ingreso de los cafeteros, adicionado a ello, la
misma connotacion tiene la desfavorabilidad de la
tasa de cambio para su exportacion.

A continuacion, se ejemplifica el riesgo
planteado con la situacion ocurrida entre los afios
2011y 2014.

Precio interno del café pergamino seco
en Colombia.

Precio interno (Pesos por carga de 125 kilos de pergamino seco)
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Fuenie: Faderacide Necional de Cafetercs
De conformidad con lo anterior, mientras que
en abril de 2011 el precio interno del café estaba
por encima de un millon de pesos, la carga de 125
kilos de pergamino seco, hasta diciembre de 2013
se presentd una fuerte tendencia a la baja, para
colocarse por debajo de 385.000 pesos a finales
de 2013. Esto se da en unas circunstancias en
donde, segun cifras presentadas por la Mision de
Estudios para la Competitividad de la Caficultura
en Colombia, el afio 2013, los costos estimados de
produccioén eran de alrededor 550.000 pesos por
carga.

Como consecuencia de estas circunstancias, el
pais vivio una crisis de orden nacional que resulto
en un paro del sector cafetero para la época. Desde
ese entonces, es posible evidenciar la falta de
mecanismos estables o institucionalizados para
hacer frente a dicha situacion, teniendo que verse

; Pesos por carga de 125 kllos
NERIRNNINNnn

abocado el Gobierno nacional a aplicar medidas
de emergencia traducidas en mas de un billon
de pesos para el presupuesto nacional entre los
afios 2012 y 2014, y generé un aumento en mas
del doble en los aportes de los cafeteros al Fondo
Nacional del Café entre los afios 2010 y 2014,
576.000 millones de pesos.

Actualmente, el Gobierno nacional a través
del programa Incentivo Gubernamental para
la Equidad Cafetera (IGEC), se espera que
desembolse la suma de 100.000 millones de pesos
parael sector, lo cual, si bien demuestra la voluntad
politica del actual gobierno de apoyar decisiones
como la planteada en el presente proyecto,
también hace notable la falta de un mecanismo
institucional para atender la materializacion de los
riesgos descritos, y un desgaste de los organismos
gubernamentales en acciones de caracter reactivo.

Segun estudio de la Politica de Precios del
Café en Colombia, realizado por Roberto Steiner,
investigador Fedesarrollo, existen tres periodos
en nuestro pais de la politica de precios internos
del café y de los apoyos del Gobierno al precio
interno.

1. Desde 1955 hasta 1994, el precio interno era
fijado concertadamente entre el Gobierno
y el gremio cafetero teniendo en cuenta las
condiciones del mercado internacional y
las condiciones macroeconémicas, con el
objetivo de contribuir a la estabilizacion del
ingreso de los caficultores. Las pérdidas en
que incurria la Federacion habida cuenta de
garantizar este precio minimo se cubrian
con recursos del Fondo Nacional del Café,
cuyos ingresos provenian de las ventas del
grano en los mercados internacionales y de
los impuestos que recaian sobre la actividad
cafetera, sobre los cuales se volvera més
adelante.

En Colombia la ruptura del Pacto de Cuotas
y las reformas econdémicas que ocurrieron a
comienzos de los afos 90 no significaron cambios
importantes en la politica de precio interno.
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2. El segundo periodo se extiende entre 1995y
2001. El ajuste en el precio interno se ataba a
las oscilaciones del mercado internacional.

Sin embargo, en la préctica se pueden
identificar diferentes intervenciones del gobierno
con el fin de dar estabilidad o evitar un deterioro
del ingreso del productor, especialmente en
épocas de caida en los precios internacionales o de
fuerte revaluacion. Dicha intervencion consistid
en el establecimiento de un precio de sustentacion
definido concertadamente entre el Gobierno y el
gremio por debajo del cual no se podia comprar
el café. De nuevo, las pérdidas que se dieran por
cuenta de la garantia del precio de sustentacion se
cargaban contra los recursos del Fondo Nacional
del Café.

3. El dltimo periodo comienza en 2001 y se
extiende hasta hoy. La dificil situacion de
las finanzas del Fondo Nacional del Café a
comienzos de siglo reveld laimposibilidad de
seguir garantizando un precio de sustentacion
gue no guardara correspondencia con las
realidades del mercado internacional.

A partir de 2001 se elimind el llamado precio
de sustentacion concertado. Desde entonces ha
operado el mecanismo de ajuste automatico del
precio interno de acuerdo con los movimientos
en los precios externos. Que los precios sean
transparentes y de mercado no quiere decir que
sean estables. Los mercados en este siglo han
demostrado que los precios son muy cambiantes,
o0 volatiles como se llama técnicamente. Asi, en
una semana los precios pueden ser muy bajos, y
en otra pueden ser remunerativos.

El Gobierno, con cargo a recursos del
Presupuesto Nacional, ha extendido subsidios
con el fin de proteger el ingreso del productor
en periodos de precios externos a la baja. Estos
apoyos han surgido en el marco de acuerdos entre
el Gobierno nacional y los productores, y no de
una discusion en el Congreso de la Republica.
(La politica de precios del café, Universidad del
Rosario, Fedesarrollo febrero 2015)

Paralavigencia 2013, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, destind recursos por un valor
de $994.000.000.000 que fueron transferidos al
Fondo Nacional del Café para atender el programa
AIC-PIC. Para la vigencia 2014 esta cartera
Ministerial dispuso de un presupuesto de un billon
de pesos de los cuales fueron transferidos recursos
al Fondo Nacional de Café por $291.571.000.000.

Si bien es cierto, el AIC-PIC, se constituy6
como programa de Proteccién del Ingreso
Caficultor, creado y financiado por el Gobierno
nacional con ejecucion encargada a la Federacion
Nacional de Cafeteros, con el fin de mitigar la
caida en el ingreso de los productores ocasionada
por el desplome del precio internacional del café,
la revaluacion del peso y la caida de la produccién
por los efectos de la renovacion de cafetales, el

cual se mantuvo hasta 31 de diciembre de 2014, se
desarroll6 en las siguientes dos fases:

1 fase (octubre de
2012-marzo 2013)

2 fase (marzo 2013-diciem-
bre 2014)

* “Apoyo al ingreso del cafi-
cultor (AIC)”

« Apoyo de 60.000 por car-
ga de 125 kg café pergamino
seco cuando el precio inter-
no del café estuviera por de-
bajo de $650.000.

* “Proteccion al Ingreso Ca-
fetero (PIC)".

* Apoyo de $145 mil por car-
ga de café pergamino seco
de 125 kg, siempre que el
precio base de compra pu-
blicado por la FNC fuera
inferior $700.000 por carga
de café.

e Apoyo de $165.000 por
carga de café pergamino
seco de 125 kg, siempre que
el precio base de compra
publicado por la FNC fuera
inferior $480.000 por carga
de café.

Fases del programa AIC-PIC!

Es menester manifestar, que la cifra de 384.401
de productores beneficiados, se segrega en:

AREA CAFE (HECTAREAS) PRODUCTORES

MENOS O IGUAL A 1 | 148213 PRODUCTORES

HECTAREA

1.1. A5 HECTAREAS 214.419 PRODUCTORES

5.1. A10 HECTAREAS 16.018 PRODUCTORES

10.1 A 20 HECTAREAS 3.906 PRODUCTORES

20.1 A50 HECTAREAS 1.423 PRODUCTORES

50.1 A 100 HECTAREAS 302 PRODUCTORES

MAYOR A 100 HECTAREAS | 120 PRODUCTORES
TOTAL 384.401 PRODUCTORES

Productores beneficiados PIC?
En consecuencia, al desarrollo del programa

se logro evidenciar que la distribucion del PIC
fue inequitativa, en la medida que el 10% de los
productores de mayor tamario recibieron el 60%
del monto total del subsidio otorgado, mientras
que el 20% de los de menor tamafio apenas recibio
el 8% (Informe Mision Cafetera pag. 158).

Lo ejecutado del programa PIC para el 2014
fue de $291 mil millones de pesos y el resto se
destin6 a otros sectores que se encontraban en las
mismas condiciones de bajas de precios afectando
los ingresos de los agricultores3.

SECTOR
ALGODON-PRECIO MINIMO DE GARAN-
TIA

ARROZ- PROGRAMA DE APOYO A LA CO-

MERCIALIZACION

1 Respuesta Min. Hacienda a proposicion No. 54 de 2016
debate de control politico, Comision Quinta Senado de la
Republica, pg. 5.

2 Respuesta Min. Hacienda 2016.

3 Respuesta 2015000070831 Ministerio de Agricultura. (9
abril de 2015).
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MAIZ-PROGRAMA DE APOYO A LA CO-
MERCIALIZACION

CACAO - PROGRAMA DE APOYO ALACO-
MERCIALIZACION

FRIJOL-PROGRAMA DE APOYO A LA CO-
MERCIALIZACION

YUCA-APOYO AL TRANSPORTE

PANELA-PROMOCION AL CONSUMO

PAPA-PROMOCION AL CONSUMO

GANADERIA-ALIMENTACION BOVINA

Demas sectores destinatarios?

3.2 El Café colombiano un producto de
vocacién exportadora

El sector cafetero es estratégico en términos
sociales, institucionales, de generacion de empleo
y desarrollo de las regiones productoras del grano.
La caficultura colombiana se encuentra representada
por més de 541.000° familias productoras que
conforman un tejido social invaluable para la
estabilidad del campo, pero sensible a cualquier
tipo de chogue (ambiental, econémico y/o social),
lo que la hace una poblacién vulnerable, desde
una perspectiva socioeconomica. Dentro de las
principales cifras de este sector se destacan las
siguientes®:

e Laproduccion cafetera del pais se encuentra

en manos de pequefios productores: el
96% tiene menos de 5 hectareas en café y
representan el 76% de la produccion. En
promedio, explotan 1,3 hectareas de café.

*  Masde 541.000 familias cafeteras ubicadas en
600 municipios y 22 departamentos derivan
su sustento de la produccion del grano.

»  EI25% de la poblacion rural del pais depende
de la actividad cafetera.

e Elcultivo del café se encuentra distribuido en
877.000 hectéreas, que representan el 17%
del area total agricola del pais, equivalente a
5,1 millones de hectéareas.

» Kl area total de las fincas que explotan café
asciende a 2,9 millones de hectéreas, de las
cuales el 30% se encuentra especializada en
café.

»  Elsector cafetero generaanualmente 730.000
empleos directos y 1,4 millones de empleos
indirectos.

»  Aproximadamente 2,2 millones de personas
viven de la produccion de café.

El ejercicio de la caficultura en Colombia es
una actividad en la que predominan los pequefios
productores, siendo un 95,8% de los caficultores
los que desarrollan su actividad en predios de
5 hectareas o menos. Es decir, que de los mas
de 578 mil predios cafeteros, 554.587 son de los

4 Respuesta 2015000070831 Ministerio de Agricultura. (9
abril de 2015).

5 Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros 2018.

6 Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros 2018.

pequefios productores, representando el 73% del
total del area cultivada en el pais. Se trata entonces
de un mercado en el que su mayor representante
es una poblacion vulnerable, desde una perspectiva
socioecondémica. En efecto, un estudio reciente
muestra que el 46% de los cafeteros colombianos
se hallan en pobreza, medida por el indicador de
pobreza multidimensional y que una caida fuerte del
precio interno del café aumentaria la vulnerabilidad
de las familias cafeteras (“Pobrezay vulnerabilidad
de los hogares cafeteros en Colombia”, Direccion
de Investigaciones Econdmicas de la Federacion
Nacional de Cafeteros, en Ensayos de Economia
Cafetera, No. 32, Dic. 2018).

DISTRIBUCION DEL AREA CULTIVADA
EN CAFE (HA)

Fuente: SICA, DANE Importancia Econémica
y Social del Café.

Colombia tiene una estructura productiva
basada en pequefios productores (96%) frente a
un 4% de medianos y grandes (>5ha en café). El
area cultivada en café 940 mil ha, corresponde al
17% del total del area cultivada en Colombia (5,5
millones de ha).

Si bien el café como proporcion del PIB ha
disminuido su participacion, esta situacion se debe
al proceso de desarrollo econémico que ha logrado
fomentar, en el cual los sectores industriales y de
servicios cobran cada vez mayor importancia. De
acuerdo a las cifras publicadas por el DANE, la
participacion del café en el PIB nacional paso
de representar el 2,8%’ del PIB total nacional
en 1990, a 0,8%°2 en 2017; mientras el PIB
agropecuario paso de representar el 16% en 1990
a 12% en 2017. En cuanto a las exportaciones de
café, estas han representado en los ultimos afios
entre el 6% del valor total de las exportaciones
colombianas, sin embargo, es el tercer producto

7 De acuerdo al PIB base 1994 = 100
8 De acuerdo al PIB base 2005 = 100
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de exportacion nacional y el primer producto en
los agricolas.

Fuente: Mesa de Facilitacion de Comercio
Exterior—  Sector  Café-Febrero de 2019-
Federacion Nacional de Cafeteros.

En el ambito internacional, el pais es uno de
los principales productores del grano: ocupa
el tercer puesto después de Brasil y Vietnam,
con una produccién anual cercana a los 14°
millones de sacos de café verde de 60 kilos, y en
términos de valor monetario, Colombia ocupa
el segundo puesto como pais productor de café
después de Brasil. Lo anterior se debe a que el
café colombiano se clasifica dentro del grupo
de Suaves Colombianos, que se caracterizan por
producir una bebida suave de mayor aceptacion
en el mercado mundial, por lo cual obtiene una
prima por calidad sobre otros tipos de café en el
proceso de comercializacion.

En los dltimos 10 afios, el pais ha exportado
en promedio el 92% de su produccion, que en
2018 totaliz6 12,8 millones de sacos de café verde
de 60 kilos. Las exportaciones de 2018 tuvieron
como destino 98 paises entre los que se destacan
Estados Unidos, Japdn y Alemania, que generaron
ingresos superiores a USD$2.600 millones al
afio. De acuerdo a cifras de la Organizacion
Internacional del Café, Colombia participd con el
90% de las exportaciones en la categoria de Suaves
Colombianos y con el 11% de las exportaciones
mundiales1?.

Fuente: Mesa de Facilitacion de Comercio
Exterior— Sector Café-Febrero de 2019-Sacos
verde 70 kilos.

9 Promedio tres afios (2016 — 2018).
10 Afio 2017,

3.3 Los Mecanismos de Estabilizacion de

Precios

Dada la naturaleza y las caracteristicas del
mercado cafetero, los caficultores colombianos
estan expuestos constantemente a las oscilaciones
del precio externo del café (Contrato “C” de Café
del “Intercontinental Exchange” (ICE)), y de la
tasa de cambio del peso colombiano (COP), contra
el délar de los Estados Unidos (USD), entre otros.
Por tal motivo, historicamente se ha buscado
desarrollar estrategias de apoyo al ingreso del
productor cafetero, asi como mecanismos para la
mitigacion de los riesgos de precios, que pueden
clasificarse en tres periodos relevantes dentro
de la politica de precios internos del café en
Colombiall;

1. Entre 1955 y 1994, el precio interno del
café¢ era fijado bajo mutuo acuerdo entre
el Gobierno nacional y el gremio cafetero
teniendo en cuenta las condiciones de
mercado y buscando contribuir a la
estabilizacion del ingreso de los caficultores.

2. Entre 1995y 2001, el precio interno del café
variaba de acuerdo a las oscilaciones del
mercado internacional. Sin embargo, con el
fin de evitar un deterioro en el ingreso del
caficultor en épocas de caida en los precios
internacionales o de fuerte revaluacion, el
Gobierno nacional, en acuerdo con el gremio
cafetero, establecio un precio de sustentacion
por debajo del cual no se podia comprar el
cafe.

3. A partir del 2001, el precio de sustentacion
fue eliminado vy, en la actualidad, el precio
interno del café se ajusta automaticamente
a los movimientos en el mercado externo.
Sin embargo, en periodos de precios
internacionales de café a la baja, el Gobierno
nacional ha extendido subsidios para
proteger el ingreso de los caficultores.

Adicionalmente, desde el ultimo periodo
mencionado, la inestabilidad de los precios del
café en Colombia sigue siendo un tema recurrente
para el sector cafetero, por lo cual, en los ultimos
15 afios, se han adelantado una serie de estudios
que han pretendido abordar esta problematica:

e Comision de Ajuste de la Institucionalidad
Cafetera (2002).

*  Mision de Estudios para la Competitividad
de la Caficultura en Colombia (2013).

e La politica de precios del café en Colombia
(Steiner, Salazar & Becerra, 2015).

Por otra parte, al culminar el Pacto de Cuotas
del Acuerdo Internacional del Café, han existido
una serie de esquemas que en su momento
buscaron hacer frente a la fuerte variacion del

11 Steiner, Salazar, & Becerra, 2015.
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precio interno en Colombia. Desde ese entonces,
es posible evidenciar la falta de mecanismos
estables o institucionalizados para hacer frente
a dicha situacion, teniendo que verse abocado
el Gobierno nacional a aplicar medidas de
emergencia traducidas en $1,36 billones de pesos
del presupuesto nacional entre los afios 2012 y
2014, para financiar el Programa de Proteccion
de Precios al Caficultor (PIC), y posteriormente
destinar $100 mil millones para el programa
Incentivo Gubernamental para la Equidad Cafetera
(IGEC), en 2018. Adicionalmente, durante los
afios 2001 y 2005, el Gobierno nacional destin
$317 mil millones para el denominado Apoyo
Gubernamental Cafetero (AGC).

Los esguemas antes mencionados han ofrecido
soluciones temporales, pero no abordan el
problema de forma estructural. La inestabilidad
del precio del café en Colombia, se genera con la
volatilidad de variables de mercado como son el
precio internacional de referencia para el café de
Colombia, la tasa de cambio peso-dolar y la prima
del café colombiano reconocida en los mercados
internacionales, mismas que no son del control
de la Federacion Nacional de Cafeteros y mucho
menos de los caficultores. Es por esto que se hace
necesario buscar alternativas sostenibles en el
mediano y largo plazo que ofrezcan una solucién
a la problematica descrita.

Es evidente que estabilizar el ingreso de los
caficultores colombianos es de gran importancia
y esta premisa ha sido resaltada por diferentes
investigadores en sus estudios donde se destaca
que:

(i) Unaseriedepreciosmenosvariableimplicaria
un menor riesgo para los productores,
particularmente para los minifundistas cuya
capacidad es limitada para resistir choques
grandes en sus ingresos'?;

(1i1) Menor incertidumbre en los flujos futuros
permite tomar mejores decisiones de
inversion, produccion y ahorro y facilita
el acceso a créditos, haciendo posible una
produccién mas eficiente y sosteniblel3

(iii) Se reducen los efectos de crisis coyunturales
sobre el sector, especialmente sobre los
productores mas vulnerables, permitiendo
un desarrollo méas estable y acorde con las
tendencias de largo plazo del mercadol4.

Segun estudios realizados por expertos en
la material® cualquier iniciativa para manejar

12 Rutten & Youssef, 2007.

13 Galtier F., 2013; Steiner, Salazar, & Becerra, 2015.

14 Comision de Ajuste de la Institucionalidad Cafetera,
2002; Rutten & Youssef, 2007; Steiner, Salazar, & Bece-
rra, 2015.

15 Galtier, 2013, Metodologia general para el manejo de la
inestabilidad del precio de productos agricolas en paises
en desarrollo.

la inestabilidad de precios debe abordar las
siguientes estrategias:

*  Megjorar la eficiencia del mercado.

e Cubrir el riesgo de precios y demas riesgos
correlacionados.

e Contemplar intervenciones publicas para
evitar que los precios tomen valores
extremos.

* Realizar transferencias directas a los hogares
vulnerables.

Cada una de las estrategias mencionadas se
apoya en unos pilares de accion que favorezcan el
uso de herramientas para hacer frente a las causas
multiples (naturales, importadas, enddgenas) que
generan una inestabilidad de precios como son:

e Modernizar la produccion (estrategia a).
*  Modernizar el mercado (estrategia a).

*  Proveer informacion con el fin de mejorar
las expectativas del mercado (estrategia a).

e Evitar que los precios presenten valores
extremos (estrategia c).

* Realizar transferencias directas a hogares
vulnerables (estrategia d).

e Cubrir el riesgo de precios que asume
el Estado con instrumentos financieros
(estrategia b).

INICIATIVAS PARA MEJORAR LA
INESTABILIDAD DE PRECIOS

Fuente: Adaptacion, Galtier (2013).

» Diferentes investigadores y estudios durante
los Gltimos afios han revisado experiencias®
para productos agricolas en paises en vias de

16 Dana, Gilberty Shim, E. (2006), Rutten y Joussef (2007),

Jensen (2007), Brown, Crawford y Gibson (2008),
CRMG (2008), Dana y Gilbert (2008), Montford (2009),
Tissier y Legile (2009), Balzer y Hess (2010), Martinez
Damian y Garcia Juéarez (2010), Gilbert (2011), Texier
(2011a) , Texier (2011b), Galtier F. (2013), SAGARPA Yy
ASERCA (2015) , Steiner, Salazar, y Becerra (2015).



Pagina 22

Lunes, 1° de abril de 2019

GACETA DEL CONGRESO 191

desarrollo que, al enmarcarlas en los pilares
mencionados (1, 2, 3, 4, 5 y 6), permiten
resaltar las siguientes ensefianzas:

e Las intervenciones
del mercado afectan
expectativas.

publicas desligadas
la calidad de las

* Los fondos de sustentacién con precios de
referencia fijos no son sostenibles a largo
plazo.

* Los fondos de suavizacion si transmiten
sefiales de mercado a los productores y
pueden ser sostenibles a corto plazo.

* El uso de derivados financieros por parte
de los productores funciona solo si existe
un intermediario entre ellos y los mercados
financieros.

e ElEstadodebe protegerse del riesgo adicional
que asume al estabilizar los precios.

Porotrolado,lasdificultades deimplementacion
de soluciones estructurales a la problematica de la
estabilizacion de precios, radican en la necesidad
de un flujo constante de recursos, que deben estar
provistos por el gobierno dada la naturaleza del
sector agricola colombiano; en el cual, mas de
550.000 familias cafeteras contribuyen con el 22%
del PIB agricola (2017), representa el 0,7% del
PIB nacional y genera 730.000 trabajos directos.

Cualquier iniciativa que pretenda estabilizar
los precios del café en Colombia es una alternativa
sostenible en el tiempo si cuenta con una inyeccion
constante de recursos acotados por lineamientos
que garanticen una correcta administracion de
los mismos. Estos lineamientos pueden estar
enmarcados en politicas de gestion de riesgo
financiero, de gestion de recursos remanentes,
entre otras. Adicionalmente, una estabilizacion de
precios es efectiva si transmite sefiales relevantes
de mercado y no afecta la comercializacion del
bien que busca estabilizar.

3.4 Los fondos de estabilizacion de precios

En Colombiaexiste unavision tradicional de los
fondos de estabilizacion de precios agropecuarios,
creados con la Ley 101 de 1993, que autorizan
al Gobierno su constitucion. Segun lo establece
esta ley, los fondos son un esquema flexible al
establecimiento de precios unicos de referencia y
para tal efecto, permite la creacion de una franja de
precios como mecanismo de referencia, la cual se
debe construir con base en el comportamiento de
los precios previos de mercado entre uno y cinco
afios. Ademas, complementa ese mecanismo con
la opcion de usar recursos del fondo para celebrar
operaciones de cobertura para protegerse frente a
variaciones externas de los precios.

Ahora bien, la exigencia al productor al pago
de una cesion de estabilizacion cuando el precio
del mercado sea superior al precio de referencia

o al limite superior de la franja de precios de
referencia, tiene efectos importantes, en la medida
en que el cafetero ya aporta al Fondo Nacional de
cafeteros 6 centavos de délar por cada libra de
café exportado; y en adicion a ello, el mercado
cafetero como bien se plante6 esta destinado
principalmente a su exportacion, ello quiere decir
que existe dificultad de encontrar un mercado
de consumo interno que promueva o facilite las
operaciones de cesion establecidas en la Ley 101
de 1993. Sin embargo, las posibilidades otorgadas
en los mecanismos de la mencionada ley pueden
nutrirse de alternativas técnicamente viables
que permitan cumplir con el objetivo central del
proyecto de ley, un interés constitucionalmente
relevante que adicionalmente por la materia que
regula, guarda relacion con los propositos del
Titulo VI de la Ley 101 de 1993.

Balance cafetero Colombia 2014-2017

Millones de sacos de 60 kg.

1. Produccién e Importaciones 125 144 14.5 146
Produccion 121 14.2 14.2 14.2
Importaciones®™ 0.4 02 03 04

2. Expo y Consumo Int. 125 14.2 14.6 146
Exportaciones 11.0 127 129 13.0
Consumo interno 1.5 1.5 1.7 17

3. Balance 00 02 -0.1 0.0

4, Inventario Total 12 14 14 1.1

Fuente: Fuente: FNC y (1) DIAN - Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -

Todo lo anterior indica la posibilidad de plantear
un...que el Fondo de Estabilizacion de Precios
del Café se nutra de diferentes perspectivas para
atender una problematicaacompasada de multiples
variables, las cuales, a su vez, detentan la cualidad
de ser oscilantes en cortos periodos de tiempo,
como dias u horas (los precios internacionales del
producto y la tasa de cambio).

De alli que se opte por la creacion de un Fondo
legal que se nutra del espiritu con el cual la Ley
101 de 1993 dispone la naturaleza juridica de
los fondos de estabilizacién agropecuarios y
pesqueros, asi como su administracion y direccion;
de igual manera, los mecanismos técnicos que
se plantean alli. Cierto es que para el mercado
agropecuario del café colombiano es necesario
contemplar que el Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café permita la estructuracion de una
variedad de mecanismos técnicamente iddneos
para suplir las dificultades que el mercado impone
a los caficultores nacionales, permitiéndoles
estabilizar el ingreso percibido por su actividad
econOmica, tal y como se presenta en el articulado
del proyecto de ley.

3.5 Beneficiarios del proyecto de ley
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El proyecto de ley beneficiard a cerca de
555.692 familias cafeteras, productoras de
931.746 hectéareas en café, permitiéndoles generar
una estabilizacion de sus ingresos.

4. Fundamentos Constitucionales y Legales
Fundamento Constitucional

La propuesta legislativa contenida en este
proyecto se enmarca en la Constitucion Politica
de Colombia y, particularmente, en los siguientes
articulos:

()

Articulo 64. Es deber del Estado promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de
los trabajadores agrarios, en forma individual
0 asociativa, y a los servicios de educacion,
salud, vivienda, seguridad social, recreacion,
crédito, comunicaciones, comercializacion de los
productos, asistencia técnica y empresarial, con
el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de
los campesinos.

Articulo 65. La produccion de alimentos
gozara de la especial proteccion del Estado.
Para tal efecto, se otorgara prioridad
al desarrollo integral de las actividades
agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales
y agroindustriales, asi como también a la
construccion de obras de infraestructura fisica
y adecuacion de tierras.

De igual manera, el Estado promovera la
investigacion y la transferencia de tecnologia
para la produccion de alimentos y materias
primas de origen agropecuario, con el propdsito
de incrementar la productividad.

Articulo 150: Corresponde al Congreso hacer
las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

(...)

21. Expedir las leyes de intervencion
economica, previstas en el articulo 334, las cuales
deberan precisar sus fines y alcances y los limites
a la libertad econdmica.

Articulo 334. La direccion general de la
economia estara a cargo del Estado. Este
intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales, en el
uso del suelo, en la produccidn, distribucion,

utilizacion y consumo de los bienes, y en
los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de

consequir en el plano nacional v territorial,

en_un_ marco de sostenibilidad fiscal, el

mejoramiento de la calidad de vida de los

habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo
y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir

como instrumento para alcanzar de manera
progresiva los objetivos del Estado Social de
Derecho. En cualquier caso el gasto publico
social sera prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendra
para dar pleno empleo a los recursos humanos
y asegurar, de manera progresiva, que todas las
personas, en particular las de menores ingresos,
tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes
y servicios basicos. También para promover la

productividad v competitividad vy el desarrollo

armonico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las
Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de
sus competencias, en un marco de colaboracion
armonica.

El Procurador General de la Nacion o uno
de los Ministros del Gobierno, una vez proferida
la sentencia por cualquiera de las méaximas
corporaciones judiciales, podran solicitar la
apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo
trdmite sera obligatorio. Se oirén las explicaciones
de los proponentes sobre las consecuencias de la
sentencia en las finanzas publicas, asi como el
plan concreto para su cumplimiento y se decidira
si procede modular, modificar o diferir los efectos
de la misma, con el objeto de evitar alteraciones
serias de la sostenibilidad fiscal. En ningun caso
se afectard el nucleo esencial de los derechos
fundamentales.

Parégrafo. Al interpretar el presente articulo,

bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna de

naturalezaadministrativa,leqgislativaojudicial,podra
invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar

los derechos fundamentales, restringir su alcance o

negar su proteccion efectiva. (Subrayado fuera del
original).

Fundamento legal

Ya en varias oportunidades se han establecido
mecanismos de intervencion en mercados
especificos con el fin de brindar alternativas
a los productores de percibir un ingreso ante el
declive masivo del precio de sus productos en ese
mercado. Prueba de lo anterior son las siguientes
Leyes y Decretos:

e Ley 101 de 1993

e Ley 1151 de 2007

* Ley 1340 de 2009

»  Decreto 1880 de 2014
e Decreto 1485 de 2008
»  Decreto 569 de 2000
e Decreto 1187 de 1999
»  Decreto 2354 de 1996
e Decreto 1827 de 1996
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5. Pliego de modificaciones

TEXTO APROBADO EN SEGUNDO DEBATE
SENADO

TEXTO PROPUESTO

Articulo 1°. Fondo para la Estabilizacion de Precios del
Café. Créase el Fondo de Estabilizacion de Precios del Cafe,
el cual operara conforme a los términos que se establecen en
la presente ley, y en la Ley 101 de 1993, en lo expresamente
sefialado.

SIN MODIFICACION

Articulo 2°. Objeto. El Fondo de Estabilizacion de Precios
del Café tendra por objeto adoptar los mecanismos necesa-
rios para contribuir a estabilizar el ingreso de los productores
de café colombiano para protegerlo de precios extremada-
mente bajos, en el marco de la presente ley.

SIN MODIFICACION

Articulo 3°. Naturaleza Juridica. El Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café funcionara como una cuenta especial, sin
personeria juridica, administrada por la Federacién Nacional
de Cafeteros.

SIN MODIFICACION

Articulo 4°. Administracion. El Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café sera administrado por la Federacion Nacio-
nal de Cafeteros, a través de un contrato especifico suscrito
con el Gobierno nacional, en el cual se sefialaran los términos
y condiciones bajo las cuales se administrara dicho Fondo.

Paragrafo 1°. Dentro de los términos del contrato que suscri-
ba el Gobierno nacional con la Federacidon Nacional de Ca-
feteros para la administracion de este Fondo, se definiran las
responsabilidades de las partes para atender lo relacionado
con la estructuracion, auditoria, implementacion, y funcio-
namiento de los mecanismos de estabilizacion. Igualmente
se definiran los costos y gastos imputables a este Fondo y las
fuentes con que se cubriran los mismos.

Paragrafo 2°. La Federacién manejara los recursos que con-
forman el Fondo de manera independiente de sus propios re-
cursos, para lo cual debera llevar una contabilidad separada,
de forma que en cualquier momento se pueda establecer su
estado y el movimiento de los recursos provenientes de cada
una de sus fuentes.

SIN MODIFICACION

Articulo 5°. Comité Directivo. El 6rgano directivo del Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café sera el Comité Nacio-
nal de Cafeteros, de conformidad con el articulo 14 de los
estatutos de la Federacion Nacional de Cafeteros.

SIN MODIFICACION

Avrticulo 6°. Competencias del Comité Directivo. EI Comité
Nacional de Cafeteros como érgano de direccion del Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café, cumplira las siguien-
tes funciones:

1. Determinar las politicas y lineamientos para el manejo del
Fondo de Estabilizacion de Precios del Café.

2. Expedir el reglamento operativo de este Fondo y de los
mecanismos que se adopten para su operacion.

3. Determinar los parametros de precios y procedimientos a
partir de los cuales se activaran los respectivos mecanismos
de estabilizacion.

4. Evaluar y establecer una politica de gestion del riesgo
financiero de precios y demas variables que determinan el
precio interno del café.

5. Evaluar las actividades realizadas y el funcionamiento por
el Fondo de Estabilizacién de Precios del Café para formular
las recomendaciones a que hubiere lugar.

6. Regular la manera en que se deben soportar las ventas del
café suscritas para estabilizacién y el pago de las compensa-
ciones a que haya lugar.

Avrticulo 6°. Competencias del Comité Directivo. EI Comité
Nacional de Cafeteros como 6rgano de direccion del Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café, cumplira las siguientes
funciones:

1. Determinar las politicas y lineamientos para el manejo del
Fondo de Estabilizacion de Precios del Café.

2. Expedir el reglamento operativo de este Fondo y de los
mecanismos que se adopten para su operacion.

3. Determinar los parametros de precios y procedimientos a
partir de los cuales se activaran los respectivos mecanismos
de estabilizacion.

4. Evaluar y establecer una politica de gestion del riesgo fi-
nanciero de precios y demas variables que determinan el pre-
cio interno del café.

5. Evaluar las actividades realizadas y el funcionamiento por
el Fondo de Estabilizacién de Precios del Café para formular
las recomendaciones a que hubiere lugar.

6. Regular la manera en que se deben soportar las ventas del
café suscritas para estabilizacién y el pago de las compensa-
ciones a que haya lugar.
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SENADO

TEXTO PROPUESTO

7. Determinar la metodologia de calculo de los mecanismos
y precios objeto de estabilizacion establecidos en la presente

ley.
8. Designar una Secretaria Técnica.

9. Las demas funciones que sefiale el reglamento de la pre-
sente ley.

Paragrafo 1°. Las decisiones que adopte el Comité Directivo
del Fondo deberan contar con el voto expreso y favorable del
Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Paragrafo 2°. La Secretaria Técnica del Fondo de Estabiliza-
cién de Precios del Café serd designada e integrada confor-
me lo dispone el articulo 44 de la Ley 101 de 1993.

7. Determinar la metodologia de célculo de los mecanismos
y precios objeto de estabilizacion establecidos en la presente

ley.
8. Designar una Secretaria Técnica.

9. Las demas funciones que sefiale el reglamento de la pre-
sente ley.

Paragrafo 1°. Las decisiones que adopte el Comité Directivo
del Fondo deberan contar con el voto expreso y favorable
del Ministro de Hacienda y Crédito Publico y el Ministro de
Agricultura y Desarrollo Rural.

Paragrafo 2°. La Secretaria Técnica del Fondo de Estabiliza-
cién de Precios del Café sera designada e integrada conforme
lo dispone el articulo 44 de la Ley 101 de 1993.

Articulo 7°. Producto sujeto de estabilizacion. Para los efec-
tos de la presente ley, el producto agricola objeto de estabili-
zacion serd el café pergamino seco producido en Colombia.

Articulo 7°. Producto sujeto de estabilizacion. Para los efec-
tos de la presente ley, el producto agricola objeto de estabili-
zacion serd el café de calidad Arabiga suave colombiano.

Articulo 8°. Beneficiarios. Seran beneficiarios de los meca-
nismos de estabilizacion de precios establecidos en el marco
de la presente ley los productores de café debidamente regis-
trados en el Sistema de Informacién Cafetero (SICA). Las
transacciones de café entre comercializadores o intermedia-
rios no seran objeto de ninglin mecanismo de estabilizacion
por parte del Fondo de Estabilizacion de Precios del Café.

SIN MODIFICACION

Articulo 9°. Precios objeto de estabilizacién. Los precios
objeto de estabilizacién a través de los mecanismos que se
adopten seran los precios internos del café producido en Co-
lombia denominados en pesos colombianos, publicado por la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia.

SIN MODIFICACION

Articulo 10. Cantidad de producto que podréa ser objeto de
los mecanismos de estabilizacion. Cada productor de café de
Colombia podra ser beneficiario de los mecanismos de esta-
bilizacion hasta por un setenta por ciento (70%) de su capa-
cidad productiva, de acuerdo con la informacion que reporte
la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia.

SIN MODIFICACION

Articulo 11. Mecanismos de estabilizacion. El Fondo de Es-
tabilizacion de Precios del Café podréa aplicar mecanismos
de cesion de estabilizacién y compensacion de estabilizacion
de precios, teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 40
de la Ley 101 de 1993; u opciones financieras en busca de
un ingreso adicional al de mercado cuando el promedio del
precio internacional del café haya tomado valores extrema-
damente bajos.

El Fondo de Estabilizacion de Precios del Café, en cumpli-
miento de su objeto podra financiar otro tipo de mecanismos
que contribuyan a estabilizar el ingreso de los productores
de café, previa aprobacién por parte del Comité Directivo
del Fondo de Estabilizacion de Precios del Café, 6rgano que
fijara los criterios y procedimientos que correspondan.

Paragrafo 1°. El porcentaje de la cesién de estabilizacién que
establezca el Comité Directivo del Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café se entenderd como un ahorro de los pro-
ductores.

Paragrafo 2°. Los mecanismos de estabilizacion establecidos
en el presente articulo, operaran cuando el precio del café
pergamino seco producido en Colombia conforme al articulo
9° de la presente ley, esté por debajo de los costos de produc-
cion establecidos técnicamente por la Secretaria Técnica del
Fondo de Estabilizacion de Precios del Café.

SIN MODIFICACION

Articulo 12. Garantia de Funcionamiento del Fondo. Para
garantizar la sostenibilidad en el largo plazo, el Fondo de
Estabilizacion de Precios del Café podra celebrar las opera-
ciones de cobertura que, de acuerdo con las disposiciones vi-

SIN MODIFICACION
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gentes o con una politica de gestion del riesgo financiero, ga-
ranticen su viabilidad financiera en el mediano y largo plazo,
la cual sera establecida por el Comité Directivo del Fondo.

Las decisiones de cobertura se evaluaran de forma integral,
en el contexto de la iniciativa implementada y siguiendo los
lineamientos de una politica de riesgo financiero. Depen-
diendo de las condiciones de mercado, podran existir resulta-
dos de operaciones de cobertura con valor cero o negativo de
acuerdo a la naturaleza del instrumento financiero utilizado.

Avrticulo 13. Fuentes de financiacion. Los recursos del Fon-
do de Estabilizacion de Precios del Café provendrén de las
siguientes fuentes:

1. El Presupuesto General de la Nacion.

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

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

4. Los aportes, ahorros o contribuciones que realicen directa-
mente los caficultores al capital del Fondo de Estabilizacion
de Precios del Cafeé.

5. El Fondo Nacional del Café.

6. Los rendimientos de las inversiones temporales que se
efectlen con los recursos del Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café en titulos de deuda emitidos, aceptados,
avalados o garantizados en cualquier otra forma por la Na-
cion, o en valores de alta rentabilidad, seguridad y liquidez,
expedidos por el Banco de la Republica y otros estableci-
mientos financieros.

7. Las donaciones o aportes de organizaciones internaciona-
les o nacionales.

8. Los aportes provenientes del Sistema General de Regalias.

9. Los aportes provenientes del posconflicto, establecidos
por parte del Gobierno nacional, organismos internacionales
0 nacionales.

Pardgrafo 1°. Los recursos de caracter publico aportados
como fuente a este Fondo se destinaran exclusivamente para
cubrir los costos de los mecanismos de estabilizacién de pre-
cios que se establezcan en el marco de la presente ley, de
acuerdo con criterios que para tal fin defina el Comité Direc-
tivo del Fondo de Estabilizacién de Precios del Café.

Pardgrafo 2°. Los aportes que se efectlen de conformidad
con el numeral 5 del presente articulo, provendran de la
Transferencia Cafetera enmarcada en la Ley 863 de 2003,
cuyo monto y la vigencia del mismo, seré previamente acor-
dado entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia en su calidad
de administradora del Fondo Nacional del Café.

Articulo 13. Fuentes de financiacion. Los recursos del Fon-
do de Estabilizacion de Precios del Café provendran de las
siguientes fuentes:

1. El Presupuesto General de la Nacion.

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

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

4. Los aportes, ahorros o contribuciones que realicen directa-
mente los caficultores al capital del Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café.

5. El Fondo Nacional del Café.

6. Los rendimientos de las inversiones temporales que se efec-
tlen con los recursos del Fondo de Estabilizacion de Precios
del Café en titulos de deuda emitidos, aceptados, avalados o
garantizados en cualquier otra forma por la Nacion, o en valo-
res de alta rentabilidad, seguridad y liquidez, expedidos por el
Banco de la Republica y otros establecimientos financieros.

7. Las donaciones o aportes de organizaciones internaciona-
les o nacionales.

8. Los aportes provenientes del Sistema General de Regalias.

9. Los aportes provenientes del posconflicto, establecidos por
parte del Gobierno nacional, organismos internacionales o
nacionales.

Paragrafo 1°. Los recursos de caracter publico aportados
como fuente a este Fondo se destinaran exclusivamente para
cubrir los costos de los mecanismos de estabilizacion de pre-
cios que se establezcan en el marco de la presente ley, inclui-
dos los de administracion y funcionamiento del Fondo, de
acuerdo con los criterios que para tal fin defina el Comité
Directivo del Fondo de Estabilizacion de Precios del Café.

Paragrafo 2°. Los aportes que se efectlen de conformidad con
el numeral 5 del presente articulo, provendran de la Transfe-
rencia Cafetera enmarcada en la Ley 863 de 2003, cuyo monto
y la vigencia del mismo, sera previamente acordado entre el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la Federacion Na-
cional de Cafeteros de Colombia en su calidad de administra-
dora del Fondo Nacional del Café.
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TEXTO APROBADO EN SEGUNDO DEBATE
SENADO

TEXTO PROPUESTO

Articulo 14. El Gobierno nacional Reglamentara
lo referente a:

1. Los mecanismos de entrega de los subsidios al
productor.

2. El rol del administrador del Fondo de Estabili-
zacion de Precios del Café como certificador de la
produccion y del productor.

3. Las obligaciones correspondientes al productor
en caso tal de tratarse de comercializacion al inte-
rior del pais o de exportaciones.

SIN MODIFICACION

Articulo 15. Vigencia y derogatorias. La presente
ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y
deroga todas las disposiciones que le sean contra-
rias.

SIN MODIFICACION

6. Proposicion

Con fundamento en las anteriores
consideraciones, de  manera  respetuosa
solicitamos a los Honorables Representantes de la
Comision Tercera, dar primer debate al Proyecto
de ley numero 286 del 2018 Camara, 117 de 2017
Senado, “por medio de la cual se crea el Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café™.

Cordialmente,

J

DSCAR DARIO PEREZ PINEDA
Ponente (coordinador)

i
o eclegr vy o Ceger 45

NIDIA MARCELA OSORIO SALGADO
Ponente

TEXTO PROPUESTO AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 286 DE 2018 CAMARA,
117 DE 2017 SENADO

por mediode lacual se creael Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café.

El Congreso de la Republica
DECRETA:

Articulo 1°. Fondo de Estabilizacién de Precios
del Café. Créase el Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café, el cual operard conforme a los
términos que se establecen en la presente ley, y en
la Ley 101 de 1993, en lo expresamente sefialado.

Articulo 2°. Objeto. El Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café tendra por objeto adoptar
mecanismos necesarios para contribuir a
estabilizar el ingreso de los productores de café
colombiano, en el marco de la presente ley.

Articulo 3°. Naturaleza Juridica. EI Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café funcionara
como una cuenta especial, sin personeria juridica,
administrada por la Federacion Nacional de
Cafeteros.

Articulo 4°. Administracion. El Fondo
de Estabilizacion de Precios del Café sera
administrado por la Federacion Nacional de
Cafeteros, a través de un contrato especifico,
suscrito con el Gobierno nacional, en el cual se
sefialaran los términos y condiciones bajo las
cuales se administrara dicho Fondo.

Paragrafo 1°. Dentro de los términos del
contrato que suscriba el Gobierno nacional con
la Federacion Nacional de Cafeteros para la
administracion de este Fondo, se definiran las
responsabilidades de las partes para atender lo
relacionado con la estructuracion, auditoria,
e implementacion de los mecanismos de
estabilizacion. Igualmente se definiran los costos
y gastos imputables a este Fondo y las fuentes con
que se cubriran los mismos.

Paragrafo 2°. La Federacion Nacional de
Cafeteros manejara los recursos que conforman
el Fondo de Estabilizacion de Precios del Café
de manera independiente de sus propios recursos
y de los del Fondo Nacional del Café, para lo
cual deberd llevar una contabilidad y estructura
presupuestal independiente, de forma que en
cualquier momento se pueda establecer su estado
y el movimiento de los recursos provenientes de
cada una de sus fuentes.

Articulo 5°. Comité Directivo. El drgano
directivo del Fondo de Estabilizacion de Precios
del Café sera el Comité Nacional de Cafeteros, de
conformidad con el articulo 14 de los estatutos de
la Federacién Nacional de Cafeteros.

Articulo 6°. Competencias del Comité
Directivo. EI Comité Nacional de Cafeteros como
organo de direccién del Fondo de Estabilizacion
de Precios del Café, cumplira las siguientes
funciones:

1. Determinar las politicas y lineamientos para
el manejo del Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café.
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2. Expedir el reglamento operativo de este
Fondo y de los mecanismos que se adopten
para su operacion.

3. Determinar los pardmetros de precios y
procedimientos a partir de los cuales se
activaran los respectivos mecanismos de
estabilizacion.

4. Evaluar y establecer una politica de gestion
del riesgo financiero de precios y demas
variables que determinan el precio interno
del café.

5. Evaluar las actividades realizadas vy
el funcionamiento por el Fondo de
Estabilizacion de Precios del Café para
formular las recomendaciones a que hubiere
lugar.

6. Regularlamaneraenquesedebensoportar las
ventas del café suscritas para estabilizacion
y el pago de las compensaciones a que haya
lugar.

7. Determinar la metodologia de calculo
de los mecanismos y precios objeto de
estabilizacion establecidos en la presente

ley.
Designar una Secretaria Técnica.

Lasdemas funciones que sefiale el reglamento
de la presente ley.

Paragrafo 1°. Las decisiones que adopte el
Comité Directivo del Fondo deberan contar con el
voto expreso y favorable del Ministro de Hacienda
y Crédito Pablico y el Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural.

Paragrafo 2°. La Secretaria Técnica del
Fondo de Estabilizacion de Precios del Cafe sera
designada e integrada conforme lo dispone el
articulo 44 de la Ley 101 de 1993.

Articulo 7°. Producto sujeto de estabilizacion.
Para los efectos de la presente ley, el producto
agricola objeto de estabilizacion sera el café de
calidad Arabiga suave colombiano.

Articulo 8°. Beneficiarios. Seran beneficiarios
de los mecanismos de estabilizacion de precios
establecidos en el marco de la presente ley los
productores de café debidamente registrados en
el Sistema de Informacién Cafetero (SICA). Las
transacciones de café entre comercializadores
0 intermediarios no serdn objeto de ningun
mecanismo de estabilizacion por parte del Fondo
de Estabilizacién de Precios del Café.

Articulo 9°. Precios objeto de estabilizacion.
Los precios objeto de estabilizacion a traves
de los mecanismos que se adopten serdn los
precios internos del café producido en Colombia
denominados en pesos colombianos, publicado
por la Federacion Nacional de Cafeteros de
Colombia.

Articulo 10. Cantidad de producto que podra
ser objeto de los mecanismos de estabilizacion.
Cada productor de café de Colombia podra ser
beneficiario de los mecanismos de estabilizacion
hasta por un setenta por ciento (70%) de
su capacidad productiva, de acuerdo con la
informacion que reporte la Federacion Nacional
de Cafeteros de Colombia.

Articulo 11. Mecanismos de estabilizacion.
El Fondo de Estabilizacion de Precios del
Café podra aplicar mecanismos de cesion de
estabilizacién y compensacion de estabilizacion
de precios, teniendo en cuenta lo establecido en
el articulo 40 de la Ley 101 de 1993; u opciones
financieras en busca de un ingreso adicional
al de mercado cuando el promedio del precio
internacional del café haya tomado valores
extremadamente bajos.

El Fondo de Estabilizacion de Precios del Café,
en cumplimiento de su objeto podra financiar otro
tipo de mecanismos que contribuyan a estabilizar
el ingreso de los productores de café, previa
aprobacion por parte del Comité Directivo del
Fondo de Estabilizacion de Precios del Café,
organo que fijara los criterios y procedimientos
que correspondan.

Paragrafo 1°. El porcentaje de la cesion de
estabilizacion que establezca el Comité Directivo
del Fondo de Estabilizacion de Precios del Café
se entendera como un ahorro de los productores.

Paragrafo 2°. Los mecanismos de estabilizacion
establecidos en el presente articulo, operaran
cuando el precio del café pergamino seco
producido en Colombia conforme al articulo 9°
de la presente ley, esté por debajo de los costos
de produccion establecidos técnicamente por la
Secretaria Tecnica del Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café.

Articulo 12. Garantia de Funcionamiento
del Fondo. Para garantizar la sostenibilidad en
el largo plazo, el Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café podra celebrar las operaciones de
cobertura que, de acuerdo con las disposiciones
vigentes, o con una politica de gestion del riesgo
financiero, garanticen su viabilidad financiera en
el mediano y largo plazo, la cual sera establecida
por el Comité Directivo del Fondo.

Las decisiones de cobertura se evaluaran de
forma integral, en el contexto de la iniciativa
implementada y siguiendo los lineamientos de
una politica de riesgo financiero. Dependiendo
de las condiciones de mercado, podran existir
resultados de operaciones de cobertura con valor
cero 0 negativo de acuerdo a la naturaleza del
instrumento financiero utilizado.

Articulo 13. Fuentes de financiacion. LO0S
recursos del Fondo de Estabilizacion de Precios
del Café provendran de las siguientes fuentes:
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El Presupuesto General de la Nacion.

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

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

4. Los aportes, ahorros o contribuciones que
realicen directamente los caficultores al
capital del Fondo de Estabilizacion de
Precios del Café.

5. El Fondo Nacional del Café.

6. Los rendimientos de las inversiones
temporales que se efectlien con los recursos
del Fondo de Estabilizacion de Precios del
Café en titulos de deuda emitidos, aceptados,
avalados o garantizados en cualquier otra
forma por la Nacion, o en valores de alta
rentabilidad, seguridad y liquidez, expedidos
por el Banco de la Republica y otros
establecimientos financieros.

7. Las donaciones o aportes de organizaciones
internacionales o nacionales.

8. Los aportes provenientes del Sistema

General de Regalias.

9. Los aportes provenientes del posconflicto,
establecidos por parte del Gobierno nacional,
organismos internacionales o nacionales.

Paragrafo 1°. Los recursos de caracter publico
aportados como fuente a este Fondo se destinaran
exclusivamente para cubrir los costos de los
mecanismos de estabilizacién de precios que se
establezcanenelmarcode lapresente ley, incluidos
los de administracion y funcionamiento del
Fondo, de acuerdo con los criterios que para
tal fin defina el Comité Directivo del Fondo de
Estabilizacion de Precios del Café.

Paragrafo 2°. Los aportes que se efectlen
de conformidad con el numeral 5 del presente
articulo, provendran de la Transferencia Cafetera
enmarcada en la Ley 863 de 2003, cuyo monto y
la vigencia del mismo, sera previamente acordado
entre el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y la Federacion Nacional de Cafeteros
de Colombia en su calidad de administradora del
Fondo Nacional del Café.

Articulo 14. EI Gobierno nacional reglamentara
lo referente a:

1. Los mecanismos de entrega de los subsidios
al productor.

2. El rol del administrador del Fondo de
Estabilizacién de Precios del Café como
certificador de la produccion y del productor.

3. Las obligaciones correspondientes al
productor en caso tal de tratarse de
comercializacion al interior del pais o de
exportaciones.

Articulo 15. Vigencia y derogatorias. La
presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion y deroga todas las disposiciones
que le sean contrarias.

Y

OSCAR DARIO PEREZ PINEDA
Ponente (coordinador)

. )
@ ecdw of ac el 4 £
NIDIA MARCELA OSORIO SALGADO

\/%/ Ponente

VICTOR MANUEL ORTIZ JOYA
Pénen!e

CAMARA DE REPRESENTANTES -
COMISION TERCERA

CONSTITUCIONAL PERMANENTE
(Asuntos Economicos)
Bogota, D. C., 27 de marzo de 2019.

En la fecha se recibié en esta Secretaria el
Informe de Ponencia para Primer Debate del
Proyecto de ley nimero 286 de 2018 Camara, 117
de 2017 Senado, “por medio de la cual se crea
el Fondo de Estabilizacion de Precios del Café,
presentado por los honorables Representantes:
Oscar Dario Pérez Pineda, Nidia Marcela Osorio
Salgado, Victor Manuel Ortiz Joya y se remite a
la Secretaria General de la Corporacion para su
respectiva publicacion en la Gaceta del Congreso,
tal y como lo ordena el articulo 156 de la Ley 52
de 1992.

La Secretaria General,
Elizabeth Martinez Barrera.

* Kk *

INFORME DE PONENCIA NEGATIVA
PARAPRIMER DEBATE EN LA COMISION
TERCERA DE LA HONORABLE CAMARA
DE REPRESENTANTESAL PROYECTO DE
LEY NUMERO 159 DE 2018 CAMARA

por medio del cual se crea el impuesto al consumo
de alimentos altamente no saludables y se dictan
otras disposiciones.

En atencion a la designacion realizada por la
Presidenciade laComision Tercerade laHonorable
Camara de Representantes, nos permitimos rendir
INFORME DE PONENCIA para Primer Debate
al proyecto de ley de la referencia, previas las
siguientes consideraciones de orden juridico:

El articulo 154 de la Constitucion Politica,
establecio:

“Articulo 154. Las leyes pueden tener origen
en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno nacional,
de las entidades senialadas en el articulo 156, o
por iniciativa popular en los casos previstos en
la Constitucion. No obstante, s6lo podran ser

dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno

las leves a que se refieren los numerales 3, 7, 9,

11 v 22 v los literales a, b v e, del numeral 19

del articulo 150; las que ordenen participaciones
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en las rentas nacionales o transferencias de las

exclusiva al gobierno nacional, entendiendo por

mismas; las que autoricen aportes o suscripciones

iniciativa_no so6lo la presentacion misma del

del Estado a empresas industriales o comerciales

proyecto de ley respectivo, sino también al avalar

y las que decreten exenciones de impuestos,

0 impulsar proyectos inicialmente presentados

contribuciones o tasas nacionales. Las Camaras
podran introducir modificaciones a los proyectos
presentados por el Gobierno. Los proyectos de ley
relativos a los tributos iniciaran su tramite en la
Cdamara de Representantes y los que se refieran
a relaciones internacionales, en el Senado™.
(Subraya fuera de texto).

De conformidad con lo anterior, el articulo 150
de la misma Carta Politica preceptud:

“Articulo 150. Corresponde al Congreso
hacer _las leyes. Por medio de ellas ejerce las

siguientes funciones:

[..]

11. Establecer las rentas nacionales y fijar los
gastos de la administracion.”. (Subraya
fuera de texto).

Por su parte, el articulo 142 de la Ley 52 de
1992, regul6 la situacion asi:

“Articulo 142. Iniciativa privativa _del

Gobierno. S6lo podran ser dictadas o reformadas
por iniciativa del Gobierno, las leyes referidas a

las siguientes materias:

L]

14. Exenciones de impuestos, contribuciones o
tasas nacionales”. (Subraya fuera de texto).

El mismo Reglamento del Congreso, preceptud
en el articulo 143, que:

“Articulo 143. Camaras de origen. Los
proyectos de ley relativos a tributos y presupuesto
de rentas y gastos seran presentados en la
Secretaria _de la Camara de Representantes,
mientras que los de relaciones internacionales lo
seran en el Senado”. (Subraya fuera de texto).

Finalmente, la Sentencia C-932 de 2009 de la
Corte Constitucional (M. P. Maria Victoria Calle
Correa), sostuvo:

“Si bien las leyes pueden tener origen en
cualquiera de las Camaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno nacional,
de las entidades senialadas en el articulo 156, o
por iniciativa popular en los casos previstos en
la Constitucion, cuando se trata de las materias
previstas en el inciso segundo de dicho articulo,
estoes, lasrelativas alosnumerales 3, 7,9, 11y 22y
los literales a), b) y e), del numeral 19 del articulo
150, las que ordenen participaciones en las rentas
nacionales o transferencias de las mismas; las
que autoricen aportes o suscripciones del Estado
a empresas industriales o comerciales y las que
decreten exenciones de impuestos, contribuciones
0 tasas nacionales, tales normas solo podran
ser dictadas o reformadas por iniciativa del
Gobierno. Asi, la Corte ha sefialado de manera
consistente que la iniciativa legislativa en materia
de exenciones tributarias corresponde de manera

por el Congreso en instancias posteriores del
debate parlamentario. En esa medida, cuando
la_iniciativa legislativa radique en el Gobierno
nacional y éste no la ejerza ni la convalide —en los
casos en que haya tenido lugar a instancia de otros
actores politicos—, los proyectos de ley que tramite
el Congreso de la Republica resultan contrarios
a la Constitucién Politica, pues contravienen la
exigencia contenida en su articulo 154 inciso 2°
gue le restringe al Parlamento la competencia
para comenzar a su arbitrio, el proceso formativo
de leyes que desarrollen las materias previstas
en el dispositivo citado, entre otras, “las que
decreten exenciones de impuestos, contribuciones
0 tasas nacionales™. (Subraya fuera de texto).

Como se observa, el ordenamiento juridico
es claro en establecer que las iniciativas
legislativas en materia tributaria corresponden
al resorte exclusivo del Gobierno nacional. Y
de conformidad con la jurisprudencia antedicha,
siendo la iniciativa legislativa de origen distinta
a la reglada por la Constitucién y la ley, debera
contar con el aval del Ejecutivol, so pretexto de
contrariar, de manera flagrante, la Carta Politica.

Y es que un proyecto de ley como el que nos
atafie, de origen parlamentario y que incumbe
a temas tributarios, de no contar con el aval o
convalidacion por parte del Gobierno nacional,
respecto a las tematicas descritas en el articulo
154 de la Constitucion Nacional, segun la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, daran
lugar a la declaratoria de inexequibilidad por ser
objetados por dicha causa, o de leyes resultantes
que sean demandadas en ejercicio de la accién de
nulidad por inconstitucionalidad por las mismas
circunstancias?.

Por lo anterior, los Ponentes del Proyecto de
Ley nimero 159 de 2018 Camara, procedio a
solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico que informard qué posicion tenia el
Gobierno nacional sobre el mismo, teniendo en
cuenta las previsiones constitucionales, legales y
jurisprudenciales citadas. De tal manera, que dicha
cartera ministerial a la fecha no se ha pronunciado.

Asi las cosas, es pertinente aclarar que, a la
fecha, el Proyecto de Ley nimero 159 de 2018
Camara “por medio del cual se crea el impuesto
al consumo de alimentos altamente no saludables
y se dictan otras disposiciones’, no cuenta con
la convalidacion que se requiere por parte del
Ejecutivo, de conformidad la linea jurisprudencial
antedicha.

1 Veéase Sentencia C-397 de 2011 de la Corte Constitucio-
nal (M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

2 Véanse Sentencias C-031 de 2017 (M. P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez) y C-256 de 1997 (M. P. José Gregorio
Hernandez Galindo) de la Corte Constitucional.
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En ese sentido, los congresistas que rendimos
el presente informe de ponencia para primer
debate, previo a efectuar el estudio del contenido
del proyecto, advierten a los miembros de la
Comision Tercera de la Honorable Camara de
Representantes, la situacion juridico-normativa en
la que se encuentra el proyecto de ley en cuestion.

Precisado lo anterior, SE PROCEDE A
PRESENTAR INFORME DE PONENCIA
PARA PRIMER DEBATE ANTE LA

COMISION TERCERA DE LA CAMARA DE
REPRESENTANTES, en los siguientes términos:

|. ANTECEDENTES DEL PROYECTO DE
LEY

Bajo radicado CTCP 3.3.-593-18 del 21 de
diciembre de 2018 la mesa directiva ha designado
acumular® los siguientes proyectos de ley:
Proyecto de ley 159 de 2018 Cémara, por
medio del cual se crea el impuesto al consumo
de alimentos altamente no saludables, y se dictan
otras disposiciones, acumulado con el Proyecto
de ley 215 de 2018 Céamara, por medio del
cual se dignifica financieramente la profesion de
docente en las instituciones de educacion superior
publicas, modificando el articulo 336 del estatuto
tributario, acumulado con el Proyecto de ley 218
de 2018, por medio del cual se modifica el articulo
336 del Estatuto Tributario, modificado por el
articulo 1° de la Ley 1819 de 2016. El oficio de
designacion fue radicado el dia 26 de diciembre
en la unidad de correspondencia de la Camara de
Representantes.

El Proyecto de ley numero 159 de 2018
Céamara, por medio del cual se crea el impuesto
al consumo de alimentos altamente no saludables
y se dictan otras disposiciones, fue radicado el 13
de septiembre de 2018 en la Secretaria General
de la Honorable Camara de Representantes, y fue
publicado en la Gaceta del Congreso nimero 732
de 2018.

Con lo anterior, el asunto fue remitido a la
Comision Tercera de la corporacion, por lo que
la Mesa Directiva de la citada célula legislativa
procedid a designar el 28 de diciembre de 2018
como ponentes a los honorables Representantes
Salim Villamil Quessep, Carlos Julio Bonilla
Soto, Edwin Alberto Valdes Rodriguez, Kelyn
Johana Gonzalez Duarte, Wilmer Ramiro Carrillo
Mendoza, Armando Antonio Zabarain D Arce y
Enrique Cabrales Baquero.

Con radicado CTCP 3.3.624-19 del 14 de
febrero de 2019 la Secretaria General de la
Comision Tercera Constitucional Permanente
dando cumplimiento a lo establecido en el articulo

3 Articulo 151 de la Ley 5 de 1992 “Acumulacién de pro-
yectos. Cuando una Comision llegare un proyecto de ley
que se refiera al mismo tema de un proyecto que esté en
tramite, el presidente lo remitira, con la debida funda-
mentacion, al ponente inicial para que proceda a su acu-
mulacién, si no ha sido atn presentado el informe respec-
tivo”.

155 de la Ley 5% de 1992, informd que atendio
a la solicitud de retiro del Proyecto de ley 215
de 2018 Camara, por medio del cual se dignifica
financieramente la profesion de docente en las
instituciones de educacion superior publicas,
modificando el articulo 336 del estatuto tributario,
suscrito por los honorables Representantes Neyla
Ruiz Correa, César Augusto Ortiz Zorro y Wilmer
Leal Pérez.

Con fecha 15 de febrero de 2019 bajo radicado
CTCP 3.3.633-C19 la Secretaria General de la
Comision Tercera informa que ha sido aceptada
la renuncia del honorable Representante Salim
Villamil Quessep, como ponente para primer debate
de los siguientes proyectos de ley acumulados:
159 de 2018 Camaray 218 de 2018 Camara.

Respecto al Proyecto de ley 218 de 2018
Céamara, por medio del cual se modifica el articulo
336 del Estatuto Tributario, modificado por el
articulo 1° de la Ley 1819 de 2016, se evidencid
que el dia 26 de marzo de 2019 los autores del
mismo procedieron a radicar solicitud de retiro,
toda vez que la temética de dicho proyecto fue
incorporada en la Ley 1943 de 2018.

En ese orden de ideas, en relacion al Proyecto
de Ley 159 de 2018 Camara, se observa que
cumple con los requisitos contemplados en los
articulos 158 y 169 de la Constitucién Politica que
hacen referencia unidad de materia y titulo de la
ley respectivamente.

I1. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY

Objeto: El objeto de esta iniciativa consiste en
contribuir a la proteccion y garantia del derecho
a la salud, promover un consumo saludable
de alimentos, asi como obtener recursos para
financiar el sistema de seguridad social en salud y
el acceso a disponibilidad de agua potable.

Contenido: El proyecto de ley consta de 18
articulos, incluido el relativo su vigencia.

La exposicion de motivos del proyecto de
ley describe la tendencia mundial al incremento
de enfermedades no transmisibles resultados de
dietas alimenticias no saludables. Es por este
motivo que el proyecto plantea algunos cambios
al Estatuto Tributario que incentivarian la
adopcion de dietas mas saludables, reduccién de
enfermedades productos del consumo de alimentos
no saludables y la obtencion de recursos para
financiar el sistema de seguridad social en salud
y acceso y disponibilidad de agua potable. Las
principales medidas que propone es la imposicion
de un impuesto al consumo por la produccién y
consecuente venta, o laimportacién que se realicen
en el territorio nacional de los alimentos que
sean considerados como altamente no saludables
(el proyecto de ley en referencia considera a
las bebidas endulzadas, carnes procesadas Yy
embutidos, y alimentos ultraprocesados como
alimentos no saludables).
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I11. CONSIDERACIONES SOBRE LA
INCONVENIENCIA DEL PROYECTO
DE LEY

Después de un analisis exhaustivo de las
implicaciones del Proyecto de Ley 159 de
2018 Céamara, resultado de la investigacion de
los coordinadores y ponentes, basados en los
conceptos solicitados a la DIAN, Fenalco, ANDI
y el Ministerio de Hacienda, se concluyen los
siguientes puntos:

1. Laley 1943 de 2018 recogid la propuesta
del Proyecto de ley 159 de 2018 Camara,
en lo referente a las bebidas azucaradas

El pasado 28 de diciembre de 2018 se
sancion0 la Ley 1943 de 2018 “Por la cual
se expiden normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto
general y se dictan otras disposiciones”, que
derog6 los articulos 430 y 446 del Estatuto
Tributario y modifico el articulo 475 del E. T. por
lo que el IVA para el caso de las gaseosas ya no
serd monofasico sino plurifasico. En este sentido,
en el concepto emitido por la DIAN el 21 de
febrero de 2019, se manifiesta que en la Ley de
Financiamiento se ““[...] acordaron los criterios
relacionados con el impuesto al consumo y los
limites del articulo 336 del Estatuto tributario,
la modificacion propuesta a este articulo en
el Proyecto de Ley 159 de 2018 Camara, fue
recogido en el articulo 24 de la Ley 1943

2. Posible impacto fiscal negativo del
Proyecto de ley 159 Camara

La Ley 1943 de 2018 “Por la cual se
expiden normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto
general y se dictan otras disposiciones”,
incluyd un impuesto plurifasico a las bebidas
azucaradas, con lo que se estimaria, se podria
tener un recaudo de 960.000 millones de pesos.
Ahora bien, el proyecto de ley en referencia,
propone ademas del 1VA del 19% un Impuesto al
Consumo adicional, con el fin de desincentivar la
demanda de este tipo de bebidas.

En este sentido, de aprobarse este proyecto
de ley y ante un escenario y con la posterior
baja de la demanda de estas bebidas, el recaudo
esperado por parte del Gobierno nacional no
cumpliria las metas fiscales estimadas, por lo
que comprometeria seriamente el presupuesto
necesario para los programas de inversion social.
Ante esta cuestion y teniendo en cuenta que la
facultad e iniciativa para reformar de temas
tributarios del Gobierno nacional radica en el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se
procedid a pedir concepto sobre impacto fiscal al
mencionado Ministerio.

3. El impacto econémico del Proyecto
de ley 159 de 2018 Céamara en la industria
de bebidas y alimentos, podria afectar las

proyecciones de crecimiento de este sector,
uno de los mas dinamicos de la industria en
general, en un momento en el que pais precisa
encaminar su economia a una senda de mayor
crecimiento economico y lograr mayores
niveles de productividad

El Indice de Ventas al Comercio al por Menor
(EMCM) del DANE muestra que la categoria
de alimentos y bebidas no alcohodlicas tuvo un
crecimiento de 5.5% en 2018 respecto a 2017, afio
en el que se evidencié también un crecimiento del
4,4% respecto a 2016. Asi mismo, la Industria de
Alimentos y bebidas aporté un 21,13% al PIB
manufacturero, y el sector de alimentos y bebidas,
le aport6 al PIB nacional alrededor de 2,6% para
el afio 2017, siendo uno de los sectores de mayor
crecimiento este afio con un 7% respecto a 2016.
Por su parte, la Encuesta Anual Manufacturera
(EAM) del 2017, realizada también por el
DANE, los sectores de elaboracion de bebidas
y elaboracion de productos alimenticios tienen
una participacién en la industria nacional de un
10,8%.

Segun concepto emitido por la ANDI el 21
de marzo de 2018, la industria de alimentos
compra en Colombia alrededor del 19,6% de
toda la produccion agricola del pais, el 62,2%
del sector pecuario y el 28,1% del sector de la
pesca. Por ejemplo 15 de las empresas afiliadas
a la Camara de Alimentos de la ANDI compran
aproximadamente un millény medio de toneladas
de materia prima a productores y agricultores
colombianos; de esta manera es posible ver los
encadenamientos productivos positivos hacia
atras y hacia adelante que genera esta industria en
el impulso y crecimiento no solo de la actividad
agricola, sino de la economia del pais.

La inversion constante de capacidad instalada
que han realizado las industrias de bebidas y
alimentos, y sus necesidades logisticas y de
produccion, han permitido que se instalen en
diferentes regiones sus plantas de produccion,
contribuyendo a la generacion de empleos
e impacto positivo en la fiscalidad de estos
territorios. Segun concepto de la ANDI, “[...] se
trata de un sector que pesa el 0.7% de la economia
colombiana y el 6.2% del PIB manufacturero. En
el arnio 2017, registro un valor total de produccion
de 813,5 billones. Este sector también contribuye
al empleo manufacturero con 19,500 empleos
directos y alrededor de 102,000 indirectos”.
Exponen también que “las empresas afiliadas a
las Camaras de Alimentos y Bebidas de la ANDI,
suman mas de 140 plantas de produccion, 160
bodegas, 200 comercios y 55 oficinas en todos
los Departamentos del pais, lo que no solo es
una muestra del aporte a la economia nacional
sino una muestra del gran potencial que tiene
Colombia para convertirse en una de las grandes
despensas del mundo™.
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Tabla 1. Exportaciones de los bienes
producidos en la Categoria de alimentos 2017

Tabla 2. Empleos y salarios pagados
en 2017 por la categoria alimentos

vs. 2018 y bebidas (PILA)
Exportaciones | Exportaciones L . Empleos Salarios pagados
Categorfa alimentos r?1i|| usb r?ﬂll USD | Variacion Categorias alimentos y bebidas 2(5)17 2017 en mi?esgde mill
Afio 2017 Afio 2018 Aceites y grasas 8.513 $197

Preparaciones de Café $ 224,90 $233,20 4% Almidon 644 $28
Dulces (confites y golosinas) $178,10 $ 174,60 -2% Bebidas 18.541 $574
Aceite para consumo humano $102,40 $123,60 21% Carne 18.854 $209
Carne y sus derivados $7540 $90,90 21% Carnicos 20.965 $285
Chocolates $57,10 $61,20 % Chocolateria y confiterfa 22.725 $ 469
Galletas dulces $50,50 $43,70 -13% Comidas preparadas 78.277 $862
Galletitas crackers (Galletas Conservas 7.338 $139
saladas) $4350 $43%0 0% Lacteos y helados 23.554 $426
Ingredientes $30,80 $30,10 -2% Molineria 12.497 $224
Leche y derivados lacteos $29,10 $29,30 1%/ | Otros alimentos procesados 2.919 $39
Levaduras $7,80 $9,20 18% Pasta 739 $16
Condimentos y aderezos $6,80 $8,70 28% Productos alimenticios 30.277 $572
Pasabocas (Snacks dulces y Productos panaderia 32.780 $388
salados) $7.10 3850 20% Total 278.663 $4.429
Pan de molde y tostados $7,00 $8,40 20% Participacion empleos formales 380% 353%
Cereales para desayuno $6,30 $8,30 32% PILA ’ ’
?rﬁ?:srvas (de hortalizas y/o $4.00 $4.30 8% Fuente: PILA — Célculos ANDI.
Empaques $5.70 $390 3% _ De esta manera para 2017, la categoria de
Derivados del maiz $7.00 $300| -aa%| alimentos y bebidas genera un total de 278.663
Preparaciones para postres $1.90 $2.80 47%| empleos, representanc_lo el 3,8% del empleo formal
Sal de Mesa $3.20 $250] -22% Y elvalor de sus salarios representan el 3,53% del
Jugos con contenido de fruta $2,30 $2,10 9% | total de los salarios pagados en PILA.
Hortalizas congeladas $2.30 $200/  -13% La desaceleracion del consumo que pretende
Mermeladas $2,30 $200| -13%| el Proyecto de ley 159 de 2018, afectaria
Sopas $110 $120| % directamente la estructura de costos de las
Formulas infantiles $140 S10|  -4% | empresas, comprometiendo de manera importante
Pastas $1.20 50801 -33%| |3 dinamica de generacion de empleo que se ha
Edulcorantes $1,00 $080] 2%  eyvidenciado. Por otra parte, esta afectacion en
:':t';dzzo 5 8%8;2 5 ;)igg 42:: costos seria absorbido de manera diferencial segun

Fuente: Concepto ANDI (21 marzo de 2019). Célculos
adicionales por ponentes del PL 159.

Aunque la desaceleracion de la economia
venezolana ha afectado de manera importante el
flujo de exportaciones hacia este pais, la industria
de alimentos ha logrado permanecer e incluso
contribuir a mejorar la balanza comercial en un
periodo en el que las exportaciones en general
estdn reaccionando muy levemente. Frente
esto, ANDI sefiala que ““las exportaciones es
importante anotar, que después de la pérdida del
mercado de Venezuela, solo hasta el anio 2018
las Exportaciones de la industria de alimentos
volvieron a superar los 900 millones de dolares”.

Para 2018, el total de exportaciones de la
categoria alimentos, experimentd una variacion
positiva del 5% respecto a 2017, como lo muestra
la Tabla 1.

Asi mismo, al solicitar concepto sobre la
generacion de empleo de la industria de alimentos
y bebidas, y basados en la informacidn consignada
en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes
(PILA), la ANDI manifiesta que ““los sectores
de alimentos y bebidas genero mas de 278.000
empleos y el pago en salarios fue de mas de 4,4
billones de pesos” como se muestra en la Tabla 2.

el tamafio de las empresas. Segln respuesta de la
ANDI, las industrias de alimentos y bebidas se
caracterizan por una mayor participacion de micro
y pequerias empresas que representan el 98,3% del
total de las empresas de ese sector (68.052). La
escala de costos de estas empresas se afectaria por
lo propuesto en este proyecto de ley, creando un
incentivo para la migracion a la informalidad, toda
vez que los costos de la formalidad tendrian un
mayor peso. Por otra parte, este aumento de costos
podria incidir en las decisiones de contratacién
de las Pymes, para aliviar la disminucion de
ingresos derivados de una menor demanda de sus
productos. De esta manera, existirian entonces
incentivos para que estas empresas reduzcan
las proyecciones de crecimiento, disminuyan
la intencidn de creacion de nuevos puestos de
trabajo y emprendan acciones de eliminacion de
empleos actuales, que segun cifras del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo?®; las empresas
de este tamario contribuyen con el 80% del empleo
en el pais.

El gravamen propuesto por este proyecto de
ley, afectaria también a las empresas productoras

4 “Productividad, formalizacion, innovacion e internacio-
nalizacion, desafios para Mipymes” (2016) Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo.
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de dulces tradicionales colombianos. Algunas de
las empresas productoras de este tipo de alimentos
se encuentran constituidas por familias rurales,
asociaciones 0 agremiaciones, programas de
intervencion social tanto en zonas urbanas como
en rurales; en las que cualquier incremento en el
precio de sus productos que implique disminucién
de su demanda, podria incluso no permitir la
continuidad de su produccién, comprometiendo la
existencia de estas pequefias empresas. Al solicitar
a la ANDI relacionar los productos “tipicos” y
con arraigo cultural en nuestro pais, susceptibles
a ser gravados con el Proyecto de Ley propuesto,
identificaron los siguientes: “Bocadillos velefios,
las achiras del Huila, el manjar blanco del Valle,
los diabolines del Sucre, el jamén de Pamplona,
las roscas de pan de los llanos, los aplanchados
del Cauca, las cocadas de la costa, la panela y
muchos otros mas”.

Otro impacto econdmico de este proyecto de
ley es el que se genera en la cadena productiva
de los alimentos y bebidas que se quieren gravar.
En este sentido, en concepto emitido por Fenalco
el 22 de febrero de 2019 *““todos los actores de
la cadena de produccion se verdn afectados
por el aumento de los costos de las bebidas no
alcohdlicas™. En este mismo concepto, Fenalco
sefiala el impacto negativo que tendria el presente
proyecto de ley en la economia de los tenderos,
toda vez que ‘““las categorias de bebidas no
alcohdlicas, alimentos preparados y snacks son
consideradas importantes para el 36,9% de los
tenderos, pues esta clase de productos pueden
llegar a representar aproximadamente el 32% del
valor total de sus ventas mensuales”™.

En este mismo orden de ideas, en el estudio
“En defensa del pequeiio comercio: los efectos
de un impuesto a las bebidas no alcohdlicas
en las tiendas de barrio” realizado por esta
entidad, se encuentra que, “segun nuestro andlisis
estadistico, la mediana de ventas semanales de los
tenderos es de COP$1.300.000 y COP3290.000
dependen de sus ventas especificas de bebidas no
alcohdlicas, es decir, el 22% de sus ingresos esta
sujeto a esta categoria. Si se aplicara impuesto
del 20%, la utilidad neta de las tiendas se veria
afectada en un 18%, lo que significa que la
carga del impuesto seria en su mayoria para el
tendero y solo el 2% se traslada al consumidor.
Esto evidencia la regresividad del impuesto ya
que el tendero semanalmente percibe utilidades
netas de COP$208.000 lo que en el mes son
COP$832.000y aplicando el impuesto se reduciria
a COP$682.000 mensuales. Esto es menos de un
salario minimo lo cual es preocupante”.

En este mismo concepto Fenalco argumenta
que “al implementar un impuesto del 20% a las
bebidas no alcohdlicas, se daria una disminucién
del consumo cerca de un 12%, en la misma linea
un estudio desarrollado de forma conjunta entre

investigadores de la Universidad de los Andes
y la University of Carolina®, concluye que un
impuesto del 10% a las comidas altas en grasas
reduce las ventas de estas entre un 14% a 16%".
No obstante, aunque inicialmente se crea que la
medida funciona porque disminuye la demanda
por este tipo de bienes, es necesario resaltar que
el choque de precios inicial podria efectivamente
disminuir la demanda por estos bienes en el corto
plazo, sin que esto determine que esta tendencia de
consumo mas baja permanezca en el tiempo y que
el resultado del impuesto implique necesariamente
mejoras en la salud publica.

En conclusion, las medidas fiscales propuestas
por el Proyecto de ley 159 de 2018, encaminadas
a disminuir la demanda de una cantidad
importante de bienes producidos por la industria
de bebidas y alimentos, comprometeria las
perspectivas econdmicas positivas de este sector
y la productividad de esta industria que al tener
un peso importante en la economia del pais,
afectaria segln esta proporcion de participacion,
las perspectivas econémicas del pais via menor
produccion por disminucién de la demanda, lo
que podria incentivar la disminucion de empleos
actuales y comprometer la creacion de empleos
futuros. Asi mismo, estos mayores costos
incrementarian los precios de los productos
exportados, disminuyendo asi lademanda exterior;
por lo que Colombia perderia competitividad en
el mercado internacional en todos los bienes a
los que hace mencidn este proyecto de ley, y en
los que Colombia es un jugador importante, sin
olvidar las posibles pérdidas de mercados y el
desaprovechamiento de los tratados comerciales
vigentes.

Esta disminucidn de las exportaciones afectaria
también el lento proceso de recuperacion que la
balanza comercial ha experimentado en los Gltimos
afios. El impacto negativo seria mas evidente
en las micro y pequefias empresas que tienen
menos capacidad de absorcion del choque de
disminucion de demanda, lo que podria incentivar
decisiones de informalidad y cambios negativos
en las decisiones de mantener y crear empleos.
La disminucion de la demanda y por ende la
menor rentabilidad proveniente de la produccion
de estos bienes, podria tener impacto negativo
en las decisiones de inversion en el sector de la
industria de alimentos y bebidas. Finalmente, se
afectaria la economia de las familias dependientes
de la comercializacion de estos productos en las
tiendas de barrio. La disminucién de ingresos de
estos hogares compromete también su capacidad
de demanda y podria comprometer su seguridad
alimentaria.

5 caro J. C., Ng. S. W., Bonilla R., Tovar J., Popkin B.
M. (2017) Sugary drinks taxation, projected consump-
tion and fiscal revenues in Colombia: Evidence from a
QUAIDS model. PLoS ONE 12(12): e0189026. https://
doi.org/10.1371/journal.pone.0189026.
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4. Si en el mercado existen alimentos
avalados por el Invima y cumplen con
las caracteristicas que se debe tener para
una alimentacion saludable, es netamente
facultativo la eleccién y consumo de estos

Los alimentos y bebidas que trata el Proyecto
de ley 159 de 2018 Camara, deben contar para
su comercializacién con el registro sanitario que
debe ser expedido por el Invima, que autoriza la
fabricacién, envase e importacién de alimentos
con destino al consumo humano.

Teniendo en cuenta que existe el Instituto
Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos (Invima), entidad que protege y
promueve la salud de la poblacion, mediante la
gestion del riesgo asociada al consumo y uso de
alimentos, vale la pena mencionar la siguiente
normatividad por la que se guia esta entidad para
cumplir cabalmente su funcion.

La Ley 92 de 1979 por medio de la cual se
dictaron medidas sanitarias, en su Titulo V a
partir del articulo 243 regul6 lo relacionado con
alimentos, aditivos, bebidas o materias primas
correspondientes o las mismas que se produzcan,
elaboren, transformen, fraccionen, conserven,
transporte, expendan, consumen o exporten.
Igualmente se requiere licencia sanitaria expedida
conforme a lo establecido en la ley para la
instalacion y funcionamiento de establecimientos
que desarrollen su objeto social relacionado con
alimentos y bebidas.

Dichos establecimientos podran elaborar,
producir, transformar, fraccionar, manipular,
almacenar, expender, importar 0 exportar
alimentos o bebidas, con autorizacion previa del
Ministerio de Salud o de la autoridad delegada al
efecto.

Asi mismo se debe tener en cuenta lo
reglamentado en el Decreto 539 de 2014, expidid el
reglamento técnico sobre los requisitos sanitarios
que deben cumplir los importadoresy exportadores
de alimentos para el consumo humano, materias
primas e insumos para alimentos destinados al
consumo humano y se establece el procedimiento
para habilitar fabricas de alimentos ubicadas en
el exterior. La inspeccion, vigilancia y control de
los alimentos, es una actividad fundamental para
asegurar el cumplimiento de los requisitos de
inocuidad y calidad establecidos en las normas
como una medida de proteccién a la salud de
los consumidores y prevenir posibles dafios a
la misma.

Dentro de la inspeccion, vigilancia y control
existen los siguientes certificados establecidos en
el articulo 3°:

CERTIFICADO DE INSPECCION SANITARIA
(CIS). Es el documento que expide el Invima, en el
cual hace constar la aptitud de los alimentos para
el consumo humano o la aptitud de las materias
primas e insumos para alimentos destinados

al consumo humano para ser utilizados en la
fabricacion de alimentos.

CERTIFICADO DE VENTA LIBRE (CVL).
Documento expedido por la autoridad sanitaria
competente del pais de origen, en el cual conste
que los alimentos, materias primas o insumos
para alimentos destinados al consumo humano
objeto de exportacién se encuentran autorizados
para su uso, consumo Yy comercializacion en el
pais de origen. Su vigencia no debe ser mayor a
un (1) ano.

CERTIFICADO SANITARIO DEL PAIS DE
ORIGEN. Documento expedido por la autoridad
sanitaria competente del pais de origen o la que
ejerza dicha funcion, en el cual certifica que
los alimentos, materias primas e insumos para
alimentos son aptos para el consumo humano o
que éstos pueden ser utilizados en la fabricacion
de alimentos para consumo humano, cumpliendo
con los requisitos establecidos por la autoridad
sanitaria competente.

Con lo anterior se verifica la aptitud, materia
prima o insumos de los alimentos, destinados y
aptos al consumo humano dando cumplimiento
a los requisitos establecidos por la autoridad
sanitaria competente, para este caso Invima.

En cuanto a la categoria “alimentos altamente
no saludables” propuesta por el Proyecto de Ley en
referencia, en los articulo 512-25, 512-28 y 512-
31 no se encuentra en el CODEX alimentarious®.
Como lo menciona la FAO “El Cadigo se creo
para proteger la salud de los consumidores,
garantizar  comportamientos  correctos en
el mercado internacional de los alimentos y
coordinar todos los trabajos internacionales sobre
normas alimentarias. EI mercado internacional
de la alimentacion se estima anualmente en
mas de 400 billones de dolares. Las normas
de alimentacion uniformadas universalmente
tienen la ventaja de proteger a los consumidores
de los alimentos no seguros y de permitir a los
productores, manufactureros y comerciantes el
acceso a los mercados eliminando obstaculos
artificiales para el comercio que no estan basados
en las tarifas. Las normas del codigo se basan en
solidos presupuestos cientificos y estan aceptadas
como puntos de referencia en base a las cuales se
evaluan medidas y reglamentos nacionales en el
ambito de los Acuerdos de mercado de la Ronda
de Uruguay”. En este sentido, las categorias
como “Productos Altamente No Saludables” o
“Alimentos Ultraprocesados” que se propone en

6 Codex Alimentarius significa “Codigo de alimentacion”
y es la compilacién de todas las normas, Codigos de
Comportamientos, Directrices y Recomendaciones de
la Comision del Codex Alimentarius. La Comision del
Codex Alimentraius es el mas alto organismo internacio-
nal en materia de normas de alimentacion. La Comision
es un organismo subsidiario de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) y de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).
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este proyecto de ley no han sido reconocidas por
el Codex.

En concepto de la ANDI “Todos los niveles
de procesamiento pueden contribuir a alcanzar
los niveles de ingesta diaria de nutrientes para
un individuo. EIl nivel de procesamiento no es
un determinante importante en la contribucién
de nutrientes de una dieta, sino la contribucién
completa de los nutrientes a la ingesta total. Es
por esto por lo que es importante educar a los
consumidores sobre los aportes nutricionales de
los alimentos para que puedan tomar decisiones
informadas, en lugar de recomendar limitar o
incluso eliminar los alimentos industrializados de
sus dietas como propone el proyecto de ley”.

Enconsecuenciade loanterior, esinconveniente
denominar como “alimentos altamente no
saludables” productos que han sido avalados por
el Invima.

5. El impuesto propuesto por el proyecto
de ley 159 de 2018 Cémara, es regresivo y
podria comprometer la seguridad alimentaria
de los hogares con menores ingresos

En concepto solicitado a la ANDI y a partir de
los datos del DANE (2018), se concluye que los
alimentos procesados pesan 1,7 veces mas en la
canasta de consumo de ingresos bajos que en la
canasta de ingresos altos; por su parte, las bebidas
no alcohdlicas pesan 2 veces mas en la canasta de
consumo de menores ingresos que en la canasta de
altos ingresos, como lo muestra la Tabla 3.

Tabla 3. Participacion de alimentos y bebidas
en la canasta de consumo de los colombianos,
por ingreso (2018)

%
INGRESO
BAJO

(01100 INGRESO
ALTO

Canasta de
Colombiano (2018)

ALIMENTOS 17.65 33,95
Alimentos Frescos 6,04 14,29
Alimentos Procesados 11,61 19,26

Ingredientes procesados 1,24 3,35
Producto final procesado 10,37 15,91

BEBIDAS NO ALCOHOLICAS 0,55 1,10

RESTO: Servicios y productos de

hogar 81,8 654

Fuente: Célculos ANDI a partir de informacion DANE.

Lo propuesto en este proyecto de ley implicaria
que estos hogares con menores ingresos reciban el
mayor impacto del impuesto. En este sentido, el
articulo 95 de la Constitucion Politica establece
la calidad de ciudadanos colombianos, el ejercicio
de los derechos y libertades reconocidas en la
Constitucién implica responsabilidades, toda
persona estd obligada a cumplir la Constitucion
y las leyes. Son deberes de la persona y del
ciudadano: enel caso sub examine lo contemplando
en el numeral: “9. Contribuir al financiamiento
de los gastos e inversiones del Estado dentro de
conceptos de justicia y equidad™, con base en lo
anterior es de suma importancia propender porque

cualquier tributo se desarrolle bajo los principios
de equidad, eficiencia y progresividad atribuidos
desde la ley fundamental al sistema tributario,
concatenando esto con el objeto y contenido
del proyecto de ley en estudio, se establece de
manera notoria la vulneracién a los principios
constitucionales que se han referenciado.

En razon a que los articulos que se pretenden
gravar son mayoritariamente consumidos por
las familias de menores ingresos, quienes seran
los que soporten la nueva carga tributaria ya
que la medida de imposicién del gravamen
desincentivara el consumo de los llamados en esta
iniciativa “alimentos altamente no saludables”,
generando una doble carga al grupo de poblacion
inminentemente afectado, toda vez que debido
al incremento en el valor de estos productos
también seran estas personas quienes terminen
sacrificindose y esforzdndose para adicionar
recursos al financiamiento del sistema de seguridad
social en salud y al acceso y disponibilidad del
agua potable, de los cuales son beneficiarios todos
los sectores de la poblacién, circunstancia que
desencadena una inequidad tributaria’.

La iniciativa parlamentaria justifica la
imposicion de impuestos a estos alimentos en el
derecho a la salud y en promover un consumo
saludable de alimentos lo que resulta contradictorio
y lesivo de los principios ya enunciados. Situacion
similar fue estudiada por la Corte Constitucional
en la sentencia C-776 de 2003, mediante la cual se
declaré la inexequibilidad a la extension del IVA a
un buen ndmero de articulos de la canasta familiar,
al estimar que ese esfuerzo fiscal impactaba
principal y desproporcionadamente a los grupos
socioecondmicos de menores ingresos®.

Asi mismo, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, a través de la Subdireccion de Salud
Nutricional, Alimentos y Bebidas, expidio el
ABECE de la alimentacién saludable® indic6
entre estas, la siguiente caracteristica que debe
tener en cuenta:

7 Esimportante recordar lo establecido por la Corte Cons-
titucional en la Sentencia C-261 de 2002, respecto a la
equidad tributaria “en el proceso de imposicién de deter-
minada carga tributaria se debe tener en cuenta de mane-
ra especifica la situacién en que se encuentran quienes
estan llamados a contribuir y su capacidad de pago, con
lo cual adquieren connotacion los conceptos de equidad
horizontal y equidad vertical”.

8 Magistrado Ponente Doctor Nilson Pinilla Pinilla.

9 Esaquella que satisface las necesidades de energia y nu-
trientes en todas las etapas de la vida considerando su
estado fisioldgico y velocidad de crecimiento; promueve
el suministro de nutrientes de la madre al feto, la préacti-
ca de la lactancia materna e incluye alimentos ricos en
nutrientes y la alimentacion complementaria adecuada;
proporcionando una dieta completa, equilibrada, sufi-
ciente, adecuada, diversificada e inocua que previene la
aparicion de enfermedades asociadas con una ingesta de-
ficiente o excesiva de energia y nutrientes.
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Adecuada: se ajusta a los gustos, preferencias,
recursos econéomicos y habitos alimentarios de
los individuos.

Informa el Ministerio que un individuo debe
adoptar las siguientes practicas:

1. Consuma alimentos variados y nutritivos
diariamente.

Alimentos con menos grasa

Apuéstele a 3 frutas diarias

Consumir verdura

Evitar el consumo de bebidas azucaradas.
Menos sal.

Al estar
alimentado.

Es decir, la capacidad economica para
demandar alimentos, debe ser incluida en
las acciones de politica que procuren lograr
dindmicas de alimentacion mas saludables. La
importancia del ingreso disponible de los hogares
Yy sus restricciones presupuestarias, se omite en el
caracter regresivo de lo propuesto en este proyecto
de ley, atentando contra la seguridad alimentaria
de las familias de mas bajos recursos, que tienen
como Unica alternativa de nutricion, algunos de
los bienes a los que hace referencia el proyecto
en cuestion.

En este sentido, teniendo en cuenta el objeto
del Proyecto de ley 159 de 2018 Céamara
“contribuir a la proteccion y garantia del
derecho a la salud”, el Departamento Nacional
de Planeacion a través de su Programa Desarrollo
Social y en su politica social transversal para la
seguridad alimentaria y nutricional cuenta con
el CONPES 113 de 2008 “Politica Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional” (PSAN),
en el que informa la disponibilidad suficiente
y estable de alimentos, el acceso y consumo
oportuno, la cantidad, calidad e inocuidad, con
condiciones para su utilizacion y con el fin de
llevar una vida saludable y activa.

Como se menciond anteriormente, en el
CONPES 113 de 2008, informa acerca de la
dimensién de los medios econdmicos asi:

Para la seguridad alimentaria y nutricional se
refiere a la posibilidad potencial de las personas
de adquirir una canasta suficiente de alimentos
inocuos y de calidad para el consumo, mediante
el uso de diferentes canales legales de acceso
como el mercado y el autoconsumo, entre otros.

Desde esta perspectiva, una persona esta en
una situacién potencial de hambre o malnutricién
cuando:

(i) Existe escasez de oferta de alimentos de la
canasta bésica (volatilidad en el suministro
interno o externo).

No ok o

bien informado, estard bien

(ii) Se genera algun cambio en sus dotaciones
iniciales de ingresos y/o de activos fisicos y
humanos, por ejemplo, pérdida de la tierra

(o de las capacidades productivas de esta),
discapacidad del jefe del hogar, etc.

(iii) Ocurre un cambio en su poder adquisitivo
(alza en los precios de los alimentos, caida
en los salarios, caida en el precio de los
bienes que produce el individuo para la
venta).

Teniendo en cuenta los puntos anteriores, una
situacion de inseguridad alimentariay nutricional
puede originarse potencialmente por elementos
de oferta o por causas de demanda.

Se puede decir también que una persona es
susceptible de padecer hambre y/o malnutricion
no solo por un problema de disponibilidad o
acceso a los alimentos, sino también por los
factores de riesgo asociados a sus dotaciones, que
impiden que pueda obtener una canasta de bienes
que le garantice una alimentacion suficiente y
adecuada.

Para esto el Estado, la sociedad y la familia
deben adoptar mecanismos para manejar
socialmente los riesgos que puedan afectar la
seguridad alimentaria y nutricional.

Por esta razon, el mayor peso que tienen en
las canastas de consumo de los ingresos mas
bajos los bienes a los que refiere el Proyecto
de ley 159 Camara de 2018, asi como su bajo
poder adquisitivo, indicarian que la propuesta del
Proyecto podria afectar de manera considerable la
seguridad alimentaria de los hogares con menores
ingresos.

Al contrario de lo que se afirma en la
exposicion de motivos del Proyecto de ley 159
de 2018 Camara “No puede afirmarse que el
impuesto es regresivo™, es posible afirmar esta
regresividad, fundamentado en el peso que tienen
estos alimentos en la canasta de consumo de las
familias con menores ingresos. La afectacion
del ingreso real de los més pobres no puede
constituir el principal mecanismo de accién para
la prevencién de enfermedades que afectan a toda
la poblacion en general.

Diferentes estudios han concluido que en efecto,
un gravamen de este tipo tiene fuertes efectos
regresivos, entre ellos i) “Caloric sweetened
beverage taxes: a toothless solution?” (2017)10,
ii) “Taxes soft drinks” (2011)113/ iii) “Of course
sin taxes are regressive” (2018)12, entre otros. De
estos estudios se puede concluir que los impuestos
a alimentos y bebidas pueden costar a los hogares
con menores ingresos diez veces mas que a los
hogares con mayores ingresos. Asi mismo, son
regresivos en el corto plazo y a lo largo del ciclo
de vida. Por ultimo, asi los hogares con menores
ingresos disfrutaran de beneficios de salud, el peso

10 https://ideas.repec.org/a/bpj/evoice/v14y2017i1p6n5.
html.

11 https://ideas.repec.org/p/ays/ispwps/paper1106.html.
12 https://iea.org.uk/publications/of-course-sin-taxes-are-
regressive/.


https://ideas.repec.org/a/bpj/evoice/v14y2017i1p6n5.html
https://ideas.repec.org/a/bpj/evoice/v14y2017i1p6n5.html
https://ideas.repec.org/p/ays/ispwps/paper1106.html
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de estos bienes en su consumo habitual es tan alto
que los més pobres seguirian experimentando una
pérdida neta de su bienestar.

6. Politica comparada. La implementacion
de un impuesto a los alimentos y bebidas
a los que se refiere el Proyecto de ley 159
Céamara, puede efectivamente generar
una disminucion en el consumo, pero no
necesariamente se traduce en una medida
eficaz en la lucha contra las enfermedades
no transmisibles como la diabetes o el
sobrepeso

La implementacion de este tipo de medidas por
diferentes Estados corresponde a una tendencia
mundial que va en aumento y que tiene como
finalidad combatir la obesidad, la malnutricidén en
general y las enfermedades no transmisibles. Sin
embargo, aunque en términos fiscales ha servido
como mecanismo de recaudo, no necesariamente
se ha comprobado que estas medidas fiscales hayan
sido eficaces para disminuir las enfermedades no
transmisibles como la obesidad y la diabetes.

Algunos paises que han adoptado medidas
similares a las planteadas en el proyecto de
ley son México, Inglaterra, Noruega, Francia,
Hungria, Estados Unidos (Berkeley y Filadelfia),
Chile, Dinamarca, Finlandia, Noruega, Australia,
Irlanda y Bélgica. Algunos de estos casos son los
siguientes:

Chile

En septiembre de 2014, Chile adopto “el
Impuesto Adicional a las Bebidas Azucaradas”,
este impuesto aumento de 13% a 18% la tarifa de
las bebidas con un contenido de azlcar de 6.25
gramos 0 mas por 100 ml. Una investigacion
financiada por “Conicyt” y el “Research Council”
de Reino Unido, estudi6 el impacto y concluyé que
el consumo después de implementado el impuesto
disminuyd en un 21%. Los hogares de estrato alto
redujeron su consumo en un 31,3% mientras que
los hogares de estratos bajos lo hicieron en un
12,1%. (Yafiez. Cecilia)l3,

Meéxico

México es quizas el caso mas emblematico
en la implementacion de politicas que combatan
la obesidad y lo hizo a través del denominado
“impuesto saludable”, que equivale a 1 peso
por cada litro de la bebida azucarada. Con este
impuesto se busca disminuir el consumo de estas
bebidas y asi “ayudar” a reducir el porcentaje de
obesidad en el pais. Aunque en el primer afio de
implementacion se logré disminuir el consumo de
estas bebidas en un 12%, los resultados en cuanto
a la repercusion en la obesidad son inciertos. Por
otro lado, la reduccién fue mayor en los hogares
de bajo nivel socioeconémico, alcanzando una
disminucion del 17%. En el mismo periodo se

13 https://www.latercera.com/nacional/noticia/consu-
mo-bebidas-azucaradas-disminuyo-21-tras-impues-
t0/229718/.

observo un incremento en las bebidas no gravadas
como el agua en un 4%. (Colchero, M. 2015)14,

Por otra parte, estudios realizados por
Euromonitor muestran que a pesar de la caida
inicial en la demanda por bebidas azucaradas
entre 2013 y 2014, reaccion tipica de los bienes
ordinarios ante cambios en los precios, el consumo
de bebidas carbonatadas ha incrementado
nuevamente a niveles preimpuesto. Ademas,
como lo muestra la Gréfica 1, la obesidad sigue en
aumento pese al impuesto.

Grafica 1. Volumen de bebidas carbonatadas
vs. tasa de obesidad

Fuente: Global Sugar Tax Landscape. Lessons for GCC
countries and beyond. Euromonitor International (2019)

Inglaterra

En el afio 2018, Inglaterra decidio unirse a la
lucha contra la obesidad e implemento el impuesto
denominado “Sugar Tax”, y es un impuesto sujeto
a la cantidad de azucar que contenga la bebida,
entonces, si la bebida tiene mas de 5 gramos de
azucar por 100 ml, debe pagar unatasa de 18 pence
y si la bebida tiene 8 gramos o més de azUcar por
100 ml, la tasa sera de 24 pence.

Segun expertos los resultados de esta medida
son mucho mas prometedores que las medidas
adoptadas por los demas paises, pues, la medida
estd encaminada a disminuir el consumo del
azucar, y estableciendo margenes en la imposicion
del impuesto, se ha incentivado a las empresas a
disminuir la cantidad del azucar en sus bebidas.
Cumpliendo asi el objetivo en mayor medida.
Esto se evidenci6 después de que se realizara el
anuncio de este impuesto y aun incluso antes de
que entrara en vigor, pues, empresas como Fanta,
Ribena y Lucozade redujeron el contenido de
azucar a sus bebidas. (BBC NEWS. 2018).

Hungria

El parlamento hingaro aprobd el impuesto
denominado “The Health Product Tax” en 2011,

14 Beverage purchases from stores in Mexico under the
excise tax on sugar sweetened beverages: observation-
al study. Tomado de: https://www.bmj.com/content/
bmj/352/bmj.h6704.full.pdf.


https://www.latercera.com/nacional/noticia/consumo-bebidas-azucaradas-disminuyo-21-tras-impuesto/229718/
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este impuesto se aplica a productos que contienen
niveles altos de azlcar, sal y otros ingredientes, en
un esfuerzo por reducir el consumo de alimentos
no saludables. ElI consumo de estos alimentos
ha disminuido notablemente y las empresas han
optado también por disminuir el contenido de
estos alimentos en sus productos y la poblacién en
general se ha concientizado de la importancia de
una alimentacion saludable. Esto ha sido posible
gracias a un conjunto de politicas, que NO se
limitan solamente a la imposicion de impuestos
de productos no saludables.

En 2012, después de un afio de implementacién
del impuesto, el estudio realizado por “The
National Institute for Health Development”
concluyé que aproximadamente el 40% de
los fabricantes de productos poco saludables
modificaron las formulas de los productos,
disminuyendo notablemente o eliminando los
ingredientes no saludables. Por otro lado, en el
afio 2014 el “Institute for Food and Nutrition
Science”, después de un estudio concluyé que la
disminucion en el consumo se mantenial®, en gran
medida, debido a las politicas complementarias y
acciones conjuntas con la empresa privada.

Dinamarca

En la década de 1930, Dinamarca introdujo
un impuesto a las bebidas azucaradas, que llego
a 2013 aplicandose una tasa de 0,22 euros por
litro. En 2011 el gobierno danés introdujo el
impuesto a las grasas saturadas, con una tasa
de 1,78 euros a los alimentos con mas de 2,3%
de grasas saturadas. Este Gltimo impuesto durd
vigente tan solo 15 meses, pues, los estudios
sugirieron que solo el 7% de las personas habia
disminuido el consumo de grasas y que 1.300
empleos se habian perdido como consecuencia
de la decision de los daneses de adquirir los
productos en Alemania o Suecia. En el 2013 el
gobierno danés también notd que habia perdido
ingresos en el 1VA por el aumento de las ventas
ilegales de bebidas azucaradas, razon por la cual
decidieron abolir este tipo de impuestos. (The
Spectator 2016)16.

En un articulo publicado en “The European
Journal of Clinical Nutrition” se explicé como la
afirmacion que hizolaOMS de: “el impuesto ahorro
vidas” es una tergiversacion de los resultados,
pues, lo que se hizo fue analizar los habitos
de consumo de 2.500 hogares daneses, antes,
durante y después del impuesto y utiliz6 modelos
matematicos ara estimar como afectarian estos
cambios en las muertes anuales por enfermedades
no transmisibles, concluyendo que el impuesto
hizo un contribucion positiva a la salud, evitando
123 muertes al afio, pero no se deja claridad qué es

15 http://www.euro.who.int/data/assets/pdf_
file/0004/287095/Good-practice-brief-public-health-pro-
duct-tax-in-hungary.pdf.

16 https://www.spectator.co.uk/2016/03/denmark-tried-os-
bornes-sugar-tax-heres-what-happened!/.

una reduccién modelada y no una reduccion real.
(Boyle, J. 2016)17. Adicionalmente en Dinamarca
con la introduccion del impuesto a los alimentos
se evidencid que se aumentod involuntariamente
los precios de los alimentos cotidianos y no
cambiaron los habitos alimenticios.

Estados Unidos

Barkeley - California introdujo un impuesto
a las bebidas azucaradas en marzo de 2015,
equivalente a un centavo de ddlar por cada onza
de producto (aprox. 10%). El caso de esta ciudad
es muy interesante, pues es de las ciudades con
la mas alta renta per cépita, y segun la revista
cientifica “Plos Medicine”, las ventas de estas
bebidas disminuyeron con el debate de la obesidad
y la imposicion del impuesto. Un afio después de
que entro en vigor el impuesto, disminuyeron en
un 9.6% y se increment6 en un 15.6% las ventas
de agua embotellada. También se concluyd que
las ventas de los tenderos no se vieron afectadas,
pues las cuentas promedio de los clientes se
mantuvieron, lo que podria significar que las
personas sustituyeron las bebidas azucaradas por
bebidas mas saludables y sin causar dificultades
econdémicas porque el gasto no disminuyo
(Boseley, Sarah 2017)18,

Resultados similares se evidenciaron en
Filadelfia, donde los ingresos son de los mas
bajos de Estados Unidos y la tasa del impuesto
fue de aproximadamente del 15%. En Estados
Unidos existe un problema mucho mayor que el
de Hungria, pues, al permitir que cada condado
establezca sus impuestos, les resulta mucho mas
beneficioso a los ciudadanos transportarse a otra
region dentro del mismo Estado para adquirir los
productos, caso en el cual no se estaria logrando
el objetivo de disminuir el consumo de las bebidas
por los ciudadanos, sino que se estd restando
competitividad a los condados que implementan
el impuesto.

De los resultados expuestos anteriormente,
se puede concluir que la implementacion de un
impuesto a los alimentos o bebidas altamente
no saludables puede efectivamente generar una
disminuciénenelconsumo, perononecesariamente
se traduce en una medida eficaz a la lucha contra
las enfermedades no transmisibles como la
diabetes o el sobrepeso. En el ultimo informe de la
OCDE sobre obesidad “Obesity Update” (2017),
las proyecciones de esta organizacién muestran
un aumento constante en las tasas de obesidad
hasta al menos 2030, de los que se espera sea una
tasa especialmente alta en Estados Unidos (47%),
México (39%) e Inglaterra (35%), paises que
actualmente cuentan con impuestos sobre bebidas
azucaradas (Grafica 2).

17 https://euobserver.com/health/135752.

18 https://institutonutrigenomica.com/noticias-nutrigeno-
mica/primer-impuesto-al-azucar-los-estados-unidos-pro-
voca-una-caida- las-ventas-refrescos-casi-10/
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Grafica 2. Proyeccion de las tasas de obesidad
hasta 2030

Fuente: Tomado de “Obesity Update” (2017)19

El punto mas controversial de estas medidas es
el hecho de que todos los estudios se han basado
en modelos, proyecciones y simulaciones, pero
ninguno tiene evidencia empirica. Se evidencia
entonces la disminucion del consumo de los
alimentosque segravan, peronoel verdaderoefecto
de esta disminucién en la salud de las personas
(Boyle, J. 2016)20. Por el contrario, se evidencian
aspectos como pérdida de competitividad del pais
en el que se implementan, desplazamiento de las
personas a paises en los que los productos no estan
gravados y aumento en el desempleo, afectando
asi la economia nacional.

Otro estudio que evalua la evidencia de los
impuestos al azucar como un instrumento fiscal
para mejorar la salud es “Sugar taxes: a review
of the evidence” (2017)21 del New Zealand
Institute of Economic Research, luego de revisar
47 estudios y documentos de trabajo publicados
en los dltimos cinco afios, una de sus principales
conclusiones es que mientras los modelos teéricos
indican que un impuesto debe conducir a la
reduccién del consumo y del peso corporal, la
evidencia del mundo real es menos clara. Existe
un ndmero de paises que tienen introducidos
estos impuestos, sin embargo no hay la evidencia
evaluativa robusta sobre su eficacia o sobre el
tamario o persistencia de su impacto?2,

Estudios de Public Health England han
demostrado que el impacto de las alzas de precios
es relativamente pequefio en comparacion con el

19 http:/lwww.oecd.org/els/health-systems/obesity-update.
htm.

20 Iphidem.

21 nttps:/Inzier.org.nz/static/media/filer_public/f4/21/
f421971a-27e8-4ch0-a8fc-95bc30cedade/sugar_tax_re-
port.pdf.

22 Cita original en inglés “While theoretical models indi-
cate a tax should lead to reduced consumption and con-
sequently body weight, real-world evidence is less clear.
A number of countries have introduced such taxes, but
there isn’t yet robust evaluative evidence on whether
they are effective, or on the size and persistence of any
impacts”.

de las estrategias de marketing. Segun en el “New
York Times” politicas como ensefiar a los nifios
sobre nutricion, estrictas leyes de etiquetados de
nutricion, proporcionar incentivos para que las
tiendas resalten los alimentos saludables, han
incentivado a las personas a dejar de consumir
alimentos no saludables (Nardelli. A. 2016)23.
Concluimos entonces que no existe un sustento
técnico robusto que demuestre una correlacion
efectiva entre la aplicacion de impuestos y el
impacto positivo en la salud de la poblacion.

Teniendo en cuenta la propuesta presentada,
los impuestos adoptados en los diferentes paises
no sobrepasan el 10%. Por lo tanto, los efectos de
un impuesto del 20% son realmente desconocidos,
pues se tiene la referencia de impuestos mucho
menores, pero no un dato que permita predecir
el efecto de este impuesto en Colombia. Es
importante tener en cuenta que en Colombia las
zonas en las que no se tiene acceso a agua potable
son las mas pobres, y se ven obligadas a consumir
bebidas no saludables, por ser mas econdémicas.

Asi entonces, concuerdan muchos expertos a
nivel mundial que la imposicion de un impuesto
no es la unica forma de combatir la obesidad,
ni la mas idonea, pues sus resultados no estan
comprobados. Se proponen alternativas como
incluir en el Sistema de Salud, nutricionistas que
le ensefien a las personas héabitos alimenticios
saludables, adicionalmente limitar la publicidad
de los alimentos altamente no saludables,
dar subsidios a los productores de alimentos
saludables, incentivar a las tiendas a que ubiquen
en los mejores puntos de gondola los alimentos
saludables y campafias de concientizacion
ciudadana tanto en habitos alimenticios saludables
como en los efectos negativos del sedentarismo.
En este caso, para combatir la obesidad en
Colombia, se podria estudiar la implementacion
de politicas como las mencionadas, 0 se podria
estudiar la posibilidad de constituir un mercado
pasivo, como el existente con los productos de
tabaco.

7. Desconocimiento del comportamiento de
la demanda. No se presenta rigurosidad
técnica sobre conceptos tales como
elasticidad, sustitucion, construccion de
preferencias, racionalidad, decisiones
intertemporales y sus implicaciones en el
proyecto de ley propuesto

Volviendo a la afirmacién de la exposicion
de motivos “tampoco puede afirmarse que el
impuesto es regresivo, toda vez que estos alimentos
presentan una alta elasticidad y pueden ser
reemplazados por otros productos sanos que no
estan gravados con este impuesto™, la exposicion
de motivos en cuestion no entrega los estudios
técnicos correspondientes para tal afirmacion. No
es posible entonces conocer la elasticidad de la

23 nttps://www.theguardian.com/news/datablog/2016/
mar/16/will-a-sugar-tax-actually-work-budget.
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demanda de los bienes en referencia sin un estudio
riguroso que la pueda estimar.

Recordemos que la elasticidad precio de
la demanda mide como cambia la cantidad
demandada de un bien cuando cambia su precio.
Cuando lacantidad demandadade un bien responde
levemente a un cambio en el precio se dice que
es inelastica. Por el contrario, cuando la cantidad
demandada de un bien cambia fuertemente ante
cambios en el precio, se dice que es elastica. La
elasticidad mide entonces qué tan dispuestos
pueden estar los consumidores para comprar mas
0 menos de un bien, cuando su precio aumenta.

Por otra parte, la demanda por un bien esta
determinada por factores econdmicos, sociales y
psicoldgicos. Todos estos elementos forman las
preferencias del consumidor, que son a su vez
construidas a lo largo de la vida. Segun Mankiw
(2012)24 existen algunas reglas generales acerca
de lo que influye en la elasticidad precio de la
demanda. Si bien el siguiente anélisis basado
en Mankiw (2012) no reemplaza la estimacion
técnica de la elasticidad, puede ofrecer algunas
intuiciones sobre lo que podria acontecer con las
condiciones actuales.

- La disponibilidad de sustitutos cercanos:
Los bienes con sustitutos cercanos tienden
a tener demandas mas elasticas debido a
que es mas facil cambiar de un bien a otro.
El proyecto de ley en referencia argumenta
una alta elasticidad; sin embargo, esto no
seria asi para todos los grupos de ingresos.
Los sustitutos saludables son mas costosos
que los bienes que se pretenden gravar.
De esta manera, la sustituibilidad podria
darse en hogares con mayores recursos
que en los hogares con menores recursos.
Por otra parte, una buena cantidad de los
bienes en referencia carecen de sustitutos.
Cabe aclarar que la sustituibilidad se hace
hacia bienes que reporten la misma utilidad
para el agente, por lo que una fruta o una
verdura dificilmente podria ser un sustituto
de un chocolate, para quien el chocolate le
signifique un nivel de utilidad mayor que el
consumo de una manzana. El riesgo es muy
alto de que la medida propuesta solo afecte
la capacidad adquisitiva del consumidor y
este se dirija a consumir productos sustitutos
en el extenso mercado informal, que pueden
ser perjudiciales para la salud al tener menos
cuidado con la salubridad en su produccion.

- Necesidades frente a los Iujos: Las
necesidades tienden a tener demandas
inelasticas, mientras que los lujos demandas
elasticas. Los bienes que satisfacen
necesidades primarias tienen una demanda
mas inelastica que los que no. En este
sentido, la alimentacién y la ingesta de

24 http://www.jaimedv.com/eco/1c1-micro/mankiw-
principios-eco-ed6.pdf.

liquidos son necesidades de esta naturaleza.
Asi mismo, el caracter de “necesario” es
también definido por las preferencias del
consumidor. Todo esto para decir que ante el
aumento de los precios de los bienes que se
pretenden gravar, que son ademas percibidos
como una necesidad natural y como una
necesidad preferente para un gran grupo de
consumidores, y que a su vez, en el caso
de los méas pobres al no poder migrar hacia
sustitutos mas baratos, tendrian que cesar
su consumo en general, afectando la ingesta
necesaria de alimentos para la supervivencia.

Por otra parte, el argumento de la exposicién de
motivos en el que se manifiesta que “Cuando se
traslada el precio de la enfermedad a la persona,
esta lo va a tener en cuenta y lo conducira a
pensar y a sopesar la decision de consumir este
tipo de productos” ademas de los determinantes
de la elasticidad anteriormente explicados, es
necesario recurrir a la teoria econémica sobre
las decisiones de consumo intertemporal. Los
beneficios futuros sobre la salud que segin el
proyecto en se refiere, seran percibidos en el
largo plazo, mientras que las necesidades de
alimentacion e ingesta de bebidas se perciben en
el corto plazo, en lo cotidiano; por lo que esperar
que exista “un cambio de preferencias” hacia
alimentos mas saludables, Unicamente a partir
de medidas fiscales, desconoce la ponderacion
que hacen los individuos por decisiones en las
que puedan percibir mayores beneficios hoy, que
decisiones de consumo a partir de beneficios a
largo plazo e intangibles en el presente.

8. No existe evidencia que permita concluir
que el impuesto al consumo de alimentos
y bebidas contribuya a la migracion hacia
sustitutos més saludables

Ademas de la evidencia presentada en el
numeral 6 de esta ponencia, la ANDI menciona
que tal como en caso mexicano, “la imposicion
de este tipo de impuestos no tuvo incidencia en
los indicadores de salud publica como obesidad
y enfermedades no transmisibles, sino que por el
contrario, genera un “efecto de sustitucion’ hacia
productos similares preparados informalmente
0 en la calle, elaborados con bajos estandares
de higiene, que podrian tener mayor contenido
de nutrientes sensibles en salud publica como
azucares, grasasy sodio y que no generan ingresos
fiscales, objetivo principal del impuesto”.

No es equitativo imponer un costo adicional
a quienes perciben menores ingresos para
lograr habitos alimenticios méas saludables y
disminucion de las enfermedades no transmisibles
en el contexto del presente proyecto. Existen otras
posibilidades de accion para lograr este objetivo:
como promocién de habitos alimenticios desde
la nifiez, desarrollo de guias alimentarias para
promover dietas saludables, incentivo a laindustria
para la produccion de alimentos més saludables
(trabajo conjunto del Gobierno con la industria
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de alimentos y bebidas para construir estrategias
multifactoriales que combatan la obesidad y el
sobrepeso como lo indica la OMS)?®, creacion de
programas que estimulen la actividad fisica, entre
otros.

En conclusion, no existe evidencia que
garantice que lo propuesto en este proyecto de
ley (1. Impuesto al consumo a los alimentos
referidos y 2. Etiquetado nutricional que dé
cuenta del perjuicio para la salud humana),
efectivamente pueda lograr patrones de
alimentacién mas saludables y sean la solucién
a las enfermedades que se relacionan con dietas
no balanceadas.

9. Ya existe legislacion sobre etiquetado
nutricional contenida en la Ley 1355 de
2009 para la prevencion de la obesidad

En la actualidad, a partir de la Resolucion
333 de 2011 del Ministerio de Proteccién Social,
se reglamenta el etiquetado nutricional de los
alimentos empacados o0 envasados nacionales
e importados para consumo humano que se
comercialicen en el territorio nacional. Esto
permite al consumidor informarse sobre los
componentes nutricionales del producto a
consumir.

Actualmente mediante la Resolucion 333
de 2011, el Ministerio de Salud se establece el
reglamento técnico a través del cual se sefialan
las condiciones y requisitos que debe cumplir el
rotulado o etiquetado nutricional de los alimentos
envasados o empacados nacionales e importados
para consumo humano que se comercialicen en
el territorio nacional, como medida de proteccion
al consumidor con el fin de proporcionarle una
informacion nutricional lo suficientemente clara
y comprensible sobre el producto que no induzca
a engafio o confusion y le permita efectuar una
eleccion informada.

Este etiquetado debe estar en todos los
alimentos que afirme, sugiera o implique que
un producto posee propiedades nutricionales
particulares, incluyendo pero no limitandose a
su valor energético y contenido de proteinas,
grasas, carbohidratos y fibra dietaria, asi como su
contenido de vitaminas y minerales.

En la actualidad, los elementos que deben
ser incluidos en la tabla nutricional son el valor
energético y las cantidades de los nutrientes de: i)
Energia (Calorias Totales, Calorias de Grasa), ii)
Proteina, grasa total, grasa saturada, carbohidratos
y fibra dietaria, iii) Colesterol y sodio, iv) Grasa
trans y azlcares, entre otros.

En el proceso de la mejora de la informacion
nutricional se han presentado iniciativas Yy
acuerdos voluntarios, por parte de la industria de
alimentos y bebidas, sobre el etiquetado frontal
informativo, para informar al consumidor sobre
la composicion de los alimentos y bebidas, con

25 https://apps.who.int/iris/handle/10665/272712.

el fin de ofrecer informacion completa para que
el consumidor tome decisiones de consumo
informadas y conscientes.

Es preciso recordar también que en la
actualidad se esta dando tramite en el Congreso de
la Republica al Proyecto de ley 019 Camara, 256
Senado, el cual se encuentra pendiente de tercer
debate en Comision Séptima de Senado y hace
referencia al etiquetado nutricional.

CONSIDERACIONES FINALES

Es importante propender por dietas mas
saludables para prevenir la aparicién de
enfermedades. ElI consumo de diferentes
alimentos percibidos como no saludables, no
es el causante directo de enfermedades como la
diabetes o la obesidad. Es el consumo excesivo
de estos alimentos, el bajo consumo de alimentos
como frutas y verduras, el sedentarismo,
desconocimiento de habitos saludables de
consumo, entre otros; factores importantes para
la aparicion de estas enfermedades. Esto se
muestra en la Encuesta Nacional de Situacion
Nutricional (ENSIN) de 2017. Por esta razén,
el incentivo de habitos alimenticios saludables
Unicamente a partir de medidas impositivas,
es insuficiente. Es preciso un esfuerzo de toda
la sociedad que permita una accion conjunta
para la promocidn de estilos de vida saludables
a partir de medidas a favor de educacion,
autocuidado, actividad fisica, la articulacion
entre sector publico y privado, entre otros;
para evitar problemas de sobrepeso, obesidad,
diabetes y malnutricion.

2. PROPOSICION

En conclusién y con fundamento en lo
anteriormente expuesto, se rinde INFORME DE
PONENCIA NEGATIVA y en consecuencia,
se solicita a los Honorables miembros de la
Comision Tercera de la Camara de Representantes
ARCHIVAR el Proyecto de ley namero 159
de 2018 Camara, por medio del cual se crea el
impuesto al consumo de alimentos altamente no
saludables, y se dictan otras disposiciones.

De los Honorables Representantes,
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CAMARA DE REPRESENTANTES

COMISION TERCERA
CONSTITUCIONAL PERMANENTE

(Asuntos Econémicos)
Bogota, D. C., 27 de marzo de 2019.

En la fecha se recibi6 en esta Secretaria
el informe de ponencia para primer debate al
Proyecto de ley numero 159 de 2018 Camara,
por medio del cual se crea el impuesto al consumo
de alimentos altamente no saludables, y se dictan
otras disposiciones, presentado por los honorables
Representantes Carlos Julio Bonilla Soto, Edwin
Alberto Valdés Rodriguez, Enrique Cabrales
Baquero, Kelyn Johana Gonzélez Duarte, Wilmer
Ramiro Carrillo Mendoza, Armando Antonio
Zabarain D’Arce y se remite a la Secretaria
General de la Corporacion para su respectiva
publicacion en la Gaceta del Congreso, tal y como
lo ordena el articulo 156 de la Ley 52 de 1992.

La Secretaria General,

AR fae
7) ( /- ~
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ELIZABETH MARTINEZ BARRERA
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Gaceta nimero 191 - Lunes, 1° de abril de 2019
CAMARA DE REPRESENTANTES
PROYECTOS DE LEY
Proyecto de ley nimero 356 de 2019 Céamara, por medio
de la cual se dictan normas sobre la ordenacion
integrada de las zonas marinas, costerase insularesdel
territorio colombiano, se promueve su preservacion
Y USO SUStentable........c.cccvevveviiiiieec e
Proyecto de ley nimero 357 de 2019 Camara, por
la cual se modifica la Ley 82 de 1993, Ley Mujer
Cabeza de Familia, la Ley 1232 de 2008 y se dictan
0tras diSPOSICIONES. .......ccvieiiririre e
PONENCIAS
Informe de ponencia para primer debate y texto
propuesto al Proyecto de ley 273 de 2018 Cémara,
por medio del cual se modifica la Ley 1804 de 2016,
se adiciona un paragrafo al articulo 12, en el cual
se asignan funciones a la Comision Intersectorial
de la Primera Infancia (CIPI) y se dictan otras
disposiciones para la atencion y desarrollo integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre”...............
Informe de ponenciapara primer debate y texto propuesto
al Proyecto de ley nimero 286 de 2018 Cémara
y 117 de 2017 Senado, por medio de la cual se
crea el Fondo de Estabilizacion de Precios del Cafe.
Informe de ponencia negativa para primer debate en
la Comision Tercera de la honorable Camara de
Representantes al Proyecto de ley nimero 159 de
2018 Camara, por medio del cual se crea el impuesto
al consumo de alimentos altamente no saludables y
se dictan otras diSPOSICIONES...........ccvevreierieiinicnne.
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