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1. ARTICULADO
I. EXPOSICION DE MOTIVOS

i) Introduccién

El subsector panelero se encuentra consolidado
como la segunda agroindustria rural de Colombia,
superada Unicamente por el café. Al igual que este
ultimo, la panela refleja la identidad cultural de
Colombia, convirtiéndose en uno de los productos

mas queridos y consumidos por los hogares
colombianos. Sin embargo, las caracteristicas
del mercado y su estructura de precios, asi
como problemas relacionados con tecnificacion,
diversificacién, competencia ilegal, falta de
fondos, presentacion, uniformidad, calidad del
producto y apertura de nuevos mercados, tienen
al sector inmerso en profundas dificultades. En
consecuencia, el presente proyecto de ley tiene
como objetivo generar incentivos tendientes
a ampliar la demanda por el producto en
cuestion, asi como diversificar la produccion y
comercializacion de la panela y sus derivados en
el pais. De igual forma, se dictan disposiciones
adicionales con el fin de proteger, de manera
especial, a los pequefios y medianos productores.

ii) Valor nutricional

Es importante analizar el valor nutricional
de la panela con el objetivo de destacar su
importancia en la dieta de los colombianos.
Con base en la informacién suministrada por el
Banco de la Republica, “Un alimento se define
como nutricionalmente bueno, cuando redne los
elementos esenciales para el organismo en las
proporciones o cantidades adecuadas, suministra
la energia para el desarrollo de los procesos
metabolicos y estd libre de sustancias nocivas
para el consumidor.

En el valor nutricional de la panela tienen
incidencia numerosos factores que van desde la
variedad de cafia utilizada, el tipo de suelo y las
caracteristicas climaticas, hasta la edad, el sistema
de corte, apronte y las condiciones del proceso de
produccion™l.

1 http://www.banrepcultural.org/node/64778
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En general, algunos de los nutrientes esenciales
presentes en la panela son carbohidratos,
minerales (Calcio, Potasio, Magnesio, Cobre,
Hierro, Fésforo y trazas de Fluor y Selenio),
proteinas, agua, grasas y vitaminas. Los azlcares
aportan nutrientes energéticos, esenciales para el
metabolismo. Los carbohidratos presentes son la
sacarosa, la glucosa y la fructosa. La primera se
encuentra en mayor cantidad y las otras dos son
azucares reductores o invertidos los cuales “poseen
un mayor, valor bioldgico para el organismo que
la sacarosa, componente principal del azlcar

moscabado y refinado™?.

Adicionalmente, la panela contiene sales
minerales que son 5 veces més abundantes que en
las del azlicar moscabado y 50 veces mas que las del
azucar refinado. El Calcio, como es sabido, ayuda
a la formacion y al fortalecimiento de los huesos
y dientes, a la prevencion de caries, especialmente
a temprana edad. Sumado al Calcio a temprana
edad, el Fosforo y los cationes alcalinos (Potasio
y Magnesio), son capaces de neutralizar la acidez
que causa la caries. Asimismo, el Hierro cumple
tres funciones, por un lado, previene la anemia
debido a que mantienen estables los niveles de
hemoglobina del recién nacido. Segundo, fortalece
el sistema inmunoldgico y, por ultimo, previene
enfermedades del sistema respiratorio y urinario.

La cantidad de Fosforo en la panela ayuda
a la metabolizacion de grasas, carbohidratos e
intercambios de energia a través de las reacciones
oxidativas de fosforilacion. La usencia de este
elemento provoca raquitismo, osteomalacia y en
la edad infantil crecimiento escaso.

En la edad adulta dichos nutrientes contribuyen
a la contraccion muscular, el ritmo cardiaco, la
excitabilidad nerviosa, y corregir deficiencias
6seas como la osteoporosis.

Adicionalmente, el Magnesio contribuye a
fortificar el sistema nervioso, sirve como activador
de enzimas como la fosfatasa de la sangre. En los
nifios un nivel adecuado de este nutriente sirve
para que sea mas activo. El Potasio es un elemento
esencial para el mantenimiento del equilibrio del
liquido intracelular, afecta el ritmo del corazon
y participa en la regulacion de la excitabilidad
nerviosay muscular. La Vitamina A contribuye para
el crecimiento del esqueleto y del tejido conjuntivo
y forma parte de la parpura visual. Por Gltimo, las
vitaminas del complejo B como el B1 ayudan a la
metabolizacion de acidos y lipidos, el B6 colabora
con el metabolismo de los acidos grasos esenciales
y es fundamental en la sintesis de hemoglobina y
citocromos, por otro lado la Vitamina D, aumenta
la absorcion de calcio y fosforo en el intestino y la
Vitamina C, mantiene el material intercelular del
cartilago, huesoso y dentina.

En comparacion con otros alimentos consu-
midos frecuentemente por los colombianos la
panela tiene ventajas por su contenido nutricional.

2 Ibid.

El primero de ellos, es el azlcar refinado el cual
es basicamente sacarosa y carece de minerales y
vitaminas. La segunda es la miel de abejas, que
en caracteristicas nutricionales es parecida a la
panela, excepto porque esta Ultima tiene niveles
mas altos de hierro, calcio y fosforo.

En la panela, la miel de abejas y la miel de
cafia se presentan en pequefias cantidades la
tiamina, riboflavina, niacina y acido ascorbico.
El chocolate y el café a diferencia tienen un
alto contenido en grasas, las cuales dificultan la
digestion. Adicionalmente, el chocolate genera
problemas en ciertos organismos debido a la mala
metabolizacion de las grasas y el alto consumo de
café genera problemas en el sistema nervioso.

Por otro lado, si se compara la panela con
bebidas gaseosas, el contenido de calcio de la
panela ayuda al crecimiento y fortalecimiento de
los huesos, por el contrario las bebidas gaseosas
son ricas en fosforo en la forma de acido fosforico
libre que en grandes cantidades produce la
descalcificacion dentina y 6sea especialmente en
los infantes.

En conclusion, la panela aparte de ser uno de
los productos mas queridos por los colombianos,
es un alimento que contribuye en mayor medida
al crecimiento de los nifios y el bienestar de los
adultos que el café, el chocolate o las gaseosas.

ili. Caracteristicas principales del sector
panelero

Seglin datos de la Federacion Nacional de
Productores de Panela (Fedepanela), la Superin-
tendencia de Industriay Comercioy la Contraloria
General de la Republica, la panela es la principal
actividad economica de mas de 350.000 familias
colombianas y es, después del café, el sector
que mas puestos de trabajo agricola genera, con
un estimado de 850.000 empleos entre directos
e indirectos y 45 millones de jornales anuales.
Su produccion se extiende a 27 departamentos,
con més de 23.000 trapiches. Es también parte
importante de la actividad econéomica de mas de
170 municipiosS.

El pais cuenta con un é&rea cultivada de
cafla panelera de aproximadamente 238.000
hectareas®. Asimismo, segin el Informe de
Resultados de Rendimientos de la Produccion de
Panela en Trapiches, realizado por el Ministerio
de Agricultura en 2013, en el pais se requiere en
promedio 10 kg de cafia para producir 1 kg de
panela (ver tabla 1).

3 Respuesta de la Federacién Nacional de Productores de
Panela a Derecho de Peticion PVL — 201510184. Su-
perintendencia de Industria y Comercio. (2012). Cadena
productiva de la panela en Colombia: diagnostico de libre
competencia (2010-2012). Estudios de Mercado.
Contraloria General de la Republica. (2012). Afectacion
de la rentabilidad al productor panelero por la implementa-
cion de la normatividad sanitaria y ambiental. 83-113-01.
Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de
Panela a Derecho de Peticion PVL —201510184.
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Tabla 1: kg de cafa para producir un (1) kg

de panela

Departamento | Pequefio | Mediano | Promedio
Antioquia 10.3 8.4 9.4
Huila 9.0 8.8 8.9
Narifio 11.2 10.8 11.0
Santander 11.0 10.3 10.6
Boyaca 9.2 11.3 10.3
Cundinamarca 10.0 9.3 9.6
Promedio 10.1 9.8 10.0
Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Colombia es el mayor consumidor y el segundo
productor de panela en el mundo después de la
India, con una participacion del 12% del total
de la produccién mundial®. Actualmente, segin
Revista Dinero (2014), el 87% de los colombianos
incluyen la panela en su canasta de alimentos, con
un consumao per capita de 22 kilos al afio.

Dado el caracter no transable del producto, de
acuerdo con Revista Dinero (2014), el mercado
internacional de panela es supremamente limitado.
No obstante, en los Gltimos afios las exportaciones
de panela en presentaciones novedosas, mas
atractivas para el consumidor, han ganado
participacion en los mercados de Estados Unidos,
Reino Unido y Canada. Entre 2013 y 2014 el
volumen de exportacion de este producto crecio
en un 29% (ver tabla 2).

Tabla 2: Valor de exportaciones
colombianas de panela

Pais Sumade FOB | Sumade FOB | Variacion

en $USD 2013 | en $USD 2014 | porcentual

Estados Unidos 1.256.110,59 |  1.940.506,91 54%
Espafia 406.641,43 370.354,49 9%
Australia 186.300 234.360,52 26%
Canada 115.664,98 209.857,93 81%
Argentina 239.710 128.416 -46%
Reino Unido 41.342,24 65.508,85 58%
Corea (Sur). Rep. de 31.290 39.314,64 26%
Chile 226,8 31.037,6 13.585%
Total 2.347.895,84 | 3.030.273,51 29%

Fuente: DANE.

En cuanto a la segmentacion de la produccion,
segin el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (2005), se estima que solo el 5% de la
explotacion se realiza a gran escala. Este tipo
de produccion la realizan agricultores con
extensiones superiores a las 50 hectareas, con
capacidad de produccion superior a los 300 kg de
panela por hora y en medio de un alto grado de
tecnificacion. Dicha produccion se concentra en
los departamentos del Valle del Cauca y Risaralda.
Por su parte, Boyaca y Santander rednen la
produccion de escala mediana, con extensiones de

5 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. (2005).
La cadena agroindustrial de la panela en Colombia: una
mirada global de su estructura y dindamica: 1991-2005.
Documento de Trabajo N° 57.

tierras mas pequefias y una capacidad productiva
caracterizada por un nivel de tecnificacion
moderado, que oscila entre los 100 kg y los 300
kg por hora. Por ultimo, la produccion a pequeiia
escala (1 ha - 20 ha), llevada a cabo en trapiches
de traccion mecanica con capacidades inferiores a
los 100 kg, es la que mayor nimero de agricultores
concentra. Asi pues, esta Gltima se convierte en la
forma de produccién mas representativa a nivel
nacional y al mismo tiempo, la que menor grado
de tecnificacion, competitividad y posibilidad
de acceso a los mercados presenta. Segun la
Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (2004), menos del
uno por ciento (1%) de la produccion de panela
en Colombia se utiliza como insumo en procesos
industriales.

La tabla 3 muestra la distribucion de la
produccion a nivel nacional en términos de area de
cultivo, volumen de produccion y rendimiento por
hectarea. En esta, se evidencia que los mayores
indices de productividad se encuentran en los
departamentos de Risaralda, Santander y Huila,
mientras que el volumen de produccion mas alto
se concentra en el departamento de Antioquia. En
contraste, la tabla muestra que los departamentos
con menores volimenes de produccion presentan
al mismo tiempo los niveles de rendimiento por
hectarea mas bajo, siendo Meta y Magdalena los
menos productivos, con rendimientos de 400 kg/
ha. Cabe resaltar el caso del departamento del
Cauca, el cual, a pesar de tener una produccion
considerable, presenta indices de productividad
supremamente bajos. El rendimiento promedio a
nivel nacional es de 7.9 toneladas por hectarea.

Tabla 3: Distribucidn de area de cultivo,
produccion y rendimiento por departamentos

2013
hrea Area en 3 B
Departamento plantada edad. Produccién* Rendimiento
productiva
Hectareas  Hectareas  Toneladas t/ha

Total 20 departamento 171,203 141,841 1,120,380 7.9
Antioquia 33,314 31,594 311,841 9.9
Bolivar 1,393 1,281 1,938 15
Boyaca 21,037 14,943 131,523 8.8
Caldas 9,545 9,230 39,415 4.3
Cauca 12,452 11,054 23,206 2.1
Cesar 389 389 1,938 5.0
Cordoba 46 46 93 2.0
Cundinamarca 17,510 16,682 111,193 6.7
Huila 10,177 6,053 62,996 10.4
Magdalena 100 100 36 0.4
Meta 72 43 17 0.4
Narifio 18,382 14,864 106,349 7.2
Norte de Santander 4,706 4,344 10,888 25
Quindio 1,011 1,011 4,421 4.4
Risaralda 3,020 2,598 32,238 12.4
Santander 23,304 15,670 170,726 10.9
Sucre 66 63 95 15
Tolima 10,037 9,311 91,919 9.9
Valle del cauca 4,113 2,252 17,654 7.8
Casanare 528 312 1,893 6.1

Fuente: DANE- ENA 2013

* Produccion en panela
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iv) El consumo de panela

Dadas las condiciones del mercado inter-
nacional previamente expuestas, el consumo
de panela se da casi en su totalidad al interior
del territorio nacional. A pesar de ser los
mayores consumidores de panela del mundo,
los colombianos, con el paso de los afios, han
sustituido de manera gradual este producto por
otro tipo de endulzantes, comercialmente mas
atractivos pero con un valor nutricional menor. De
esta manera, en un periodo de 11 afios, entre 2003
y 2014, el consumo de panela paso6 de 37 kg® a 22
kg’ por habitante al afio, una reduccion del 40.5%.

Adicionalmente, es necesario tener en cuenta
que la panela se caracteriza por ser un “bien
inferior”. En economia, dicho término se utiliza
para describir bienes que las personas dejan de
consumir a medida que su ingreso aumenta. En
particular, segin Corpoica & Fedepanela (2000),
la elasticidad ingreso de la demanda de panela
es de -0.5%, es decir, ante un aumento del 1%
en el ingreso, los colombianos, en promedio,
disminuyen su consumo de panela en 0.5%.

En consecuencia, dado que el ingreso promedio
de los colombianos crece de manera sostenida con
el paso de los afios, la teoria economica sugiere
que el consumo de panela seguira disminuyendo.
Por lo tanto, la politica publica debe propender
por revertir el efecto mencionado y permitir que,
a través de innovaciones que vuelvan al producto
un bien atractivo y novedoso a los ojos de los
consumidores, la panela deje de ser un alimento
gue se consume en menor cuantia a medida que
el ingreso de las familias crece. Conjuntamente,
la innovaciéon permite que la panela gane
competitividad y posicionamiento en el mercado
de los endulzantes, contrarrestando el efecto
negativo que ha tenido la incursion de productos
sustitutos (directos e indirectos), como el azucar,
los edulcorantes sintéticos, las bebidas gaseosas y
demas refrescos artificiales. Una de las medidas
para lograr este objetivo es la promocion de la
construccion de plantas procesadoras de mieles
encargadas del proceso de elaboracion final de la
panela, en donde se genere un producto uniforme,
de alta calidad y en las presentaciones que
demandaria el consumidor actual. Segin Carlos
Mayorga, Gerente General de la Federacion
Nacional de Productores de Panela (Fedepanela),
actualmente estan en funcionamiento solo dos
plantas procesadoras de mieles paneleras en el
pais, una ubicada en el municipio de Cisneros,
Antioquia y otra en el municipio de Quinchia, en
el departamento de Risaralda.

6 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. (2005).
La cadena agroindustrial de la panela en Colombia: una
mirada global de su estructura y dindmica: 1991-2005.
Documento de Trabajo N° 57.

7 Revista Dinero. (2014). El negocio de la panela crece y
se derrite a la vez. Publicaciones Semana.

Cabe resaltar que en los ultimos afios se han
venido realizando esfuerzos con el fin de generar
presentaciones novedosas y mA&s atractivas
para los consumidores, como son la panela en
polvo, con leche, avena, quinua o soya y panelas
saborizadas. Inclusive, la Universidad Nacional,
sede Medellin, se encuentra desarrollando un
proyecto para producir vino de panela y hacer de
esta actividad, ademas, un atractivo turistico para
las regiones productoras en el departamento de
Antioquia®.

v) Estructura de precios

Segun el Ministerio de Agriculturay Desarrollo
Rural (2005), el mercado de panela se caracteriza
por un alto grado de intermediacién entre el
productor y el consumidor final, generando
asi un sistema de comercializacion disperso y
poco eficiente. En este sentido, a medida que la
distancia entre el productor local y los mercados
regionales, nacionales e internacionales aumenta,
se configura un proceso de captura de rentas cuyos
grandes beneficiarios son los grandes mayoristas
que abastecen los principales centros de compra
en el pais.

Segin la Superintendencia de Industria
y Comercio (2012), en el pais hay entre 15 y
20 grandes intermediarios que se encargan
de comprar panela a los miles de productores
a lo largo del territorio nacional, para luego
distribuirla en los canales de comercializacion
que van hasta el consumidor final. Por ende,
dada la enorme disparidad entre el nimero de
productores y compradores, se podria estar
generando una situacioén de oligopsonio en el
mercado, es decir, una situacion en la cual los
compradores (en este caso los intermediarios),
poseen poder de mercado para fijar precios
por debajo de los niveles competitivos, sin
que los productores puedan ejercer algun tipo
de influencia. De hecho, segiin la SIC, son
los intermediarios quienes actualmente fijan
el precio de carga (100 kg) en las plazas de
mercado donde se comercializa la panela. Esto,
en un pais donde se promueve abiertamente la
libre competencia, no es adecuado y requiere
especial atencion con el fin de proteger a los
productores y consumidores de panela.

De acuerdo con el Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural (2005), los precios de la panela
tienen un fuerte componente estacional: desde
enero hasta junio los precios son relativamente
altos (se ubican por encima de la media anual),
luego descienden para el segundo semestre
del afio. No obstante, al hacer comparaciones
anuales, se evidencia un comportamiento
variable de los precios con una tendencia
creciente en términos nominales y reales (ver
grafico 1 y tabla 4).

8 Revista Dinero. (2014). El negocio de la panela crece y
se derrite a la vez. Publicaciones Semana.
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Grdfico 1: Evolucion de los precios al productor por kg de
producto (precios constantes base 2014)
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Fuente: Fedepanela.

Tabla 4: Precios promedio al productor por
kg de producto

. Precio Variacion PIEcio Variacion
e (corriente) | Porcentual (%) (cons;ggic; iz Por(coe/‘r)l)tual
2000 $614.00 $1.183.00
2001 $754.00 22.8 $1.353.00 14.46
2002 $960.00 21.32 $1.663.00 22.84
2003 $810.00 -15.63 $1.336.00 -19.70
2004 $652.00 -19.51 $1.027.00 -23.10
2005 $645.00 -1.07 $654.00 -7.14
2006 $948.00 46.98 $1.346.00 4112
2007 | $1.578.00 66.46 $2.172.00 61.44
2008 | $1.223.00 225 $1.585.00 -27.03
2009 $943.00 -22.89 $1.135.00 -28.37
2010 | $1.112.00 17.92 $1.298.00 14.32
2011 | $1.536.00 38.13 $1.648.00 27.02
2012 | $1.689.00 9.96 $1.845.00 11.96
Fuente: Fedepanela.

vi) Costos de produccion

Seguln la Contraloria General de la Republica
(2012), 1a estructura de costos de produccion de la
panela y las dindmicas en las que se comercializa
el producto, han hecho que los precios de venta se
encuentren por debajo de los costos de produccion
de manera reiterativa a traves de los afios. Esto ha
generado condiciones altamente perjudiciales para
los agricultores, cuyas pérdidas, segin Revista
Dinero (2014), ascienden a los $300.000 millones
al afo. En el grafico 2 se expone la situacion de
un trapiche en el municipio de Mariquita, Tolima,
en donde los costos de produccion superan los
precios al productor en la mayor parte de los
meses especificados.

Grdfico 2: Precio promedio al productor vs costo de
produccién (COP/kg) en Mariquita, Tolima
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Fuente: Investigacion propia a productores de Mariquita, Tolima —

Fedepanela.

La estructura de costos de produccion de la
panela, segun el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (2005), se divide en dos fases: fase
de cultivo de cafa panelera y fase de produccion
de panela. En la primera fase, se tienen en cuenta
la preparacion del terreno, la siembra, control
de malezas y plagas y adecuacion del terreno
después del primer corte. En la segunda fase, se
incluyen el alce y transporte de cafia cortada, la
consolidacion del producto final y el transporte
hacia los mercados de consumo.

En ambas fases la mano de obra es el rubro que
mayor porcentaje ocupa en la estructura de costos,
con valores que oscilan entre el 68% y el 90%
y que varian de acuerdo a la region. Al mismo
tiempo, se evidencia una relacion negativa entre
la participacion de la mano de obra en los costos
y el grado de tecnificacion de la produccion. De
esta forma, es posible caracterizar la produccion
de panela como una actividad altamente intensiva
en mano de obra.

El segundo rubro que mayor porcentaje ocupa
en los costos de produccion son los costos de
transporte o fletes. En promedio, dicho factor
ocupa alrededor del 20% del total de costos, siendo
este valor mucho mayor en el departamento de
Antioquia, con casi el 60% de la participacion.

Por otra parte, al afio 2005, a excepcion de
las regiones de Antioguia y la Hoya del Rio
Suarez, en donde la utilizacion de fertilizantes
representaba una participacion en los costos de
produccion del 16% y el 15%, respectivamente,
la utilizacion de fertilizantes en los procesos
de cultivo era practicamente nula. Esto genera
ventajas y desventajas para los productores. Por un
lado, la panela organica, libre de fertilizantes, es
atractiva y apetecida en mercados internacionales.
No obstante, la no utilizacion de estos insumos
también acarrea perjuicios, puesto que los
rendimientos de la cafia para producir panela se
hacen significativamente menores.

Grafica 2: Distribucidn del costo por Kg de Panela en un trapiche de
Mariguita, Tolima (S)
Total Ky = 51,306

Imprevistos y
otros; 62,21

Depreciacidn
Traplche; 57,97

Administracidn;

139,13 Cargue; 100,57

.

/

Transporte; 50,78

Fuente: Investigacion propia a productores de Mariquita, Tolima.
Ahora bien, la panela estd clasificada por el

Ministerio de Salud y Proteccion Social como un
alimento de bajo riesgo para la salud humana®.

9 Resoluciéon 719 de 2015 del Ministerio de Salud y Pro-
teccion Social.
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Sin embargo, la regulacion higiénico-sanitaria es
estricta. En este sentido, los productores de panela
deben cumplir con requerimientos especificos en
cuanto a instalaciones, condiciones de servicios
sanitarios, manejo de aguas, entre otros. Ademas,
deben estar debidamente registrados ante el Invima
(Contraloria General de la Republica, 2012). No
obstante, a pesar de que la regulacion es necesaria
para proteger la salud de los consumidores, esta
debe tener en cuenta los efectos economicos que
de si se desprenden.

En particular, segun la Contraloria General
de la Republica (2012), cumplir con todos los
requerimientos exigidos llevaria a la mayoria
de productores a una situacion de inviabilidad
financiera por los altos costos generados. De hecho,
tan solo el registro sanitario, permiso sanitario y
notificacion sanitaria que emite el Invima a los
productores de panela para poder comercializar
sus productos, tiene un valor de $2.341,000.0010.
Dicho valor se aplica uniformemente a todos los
productores, sin tener en cuenta si son grandes
0 pequefios. Lo anterior genera una situacion de
regresividad en el cobro del registro que afecta
principalmente a los agricultores de menores
ingresos, quienes no cuentan con los recursos para
acceder al registro en cuestion. De esta forma, al
no contar con el debido permiso, se les cierran las
puertas a los pequefios productores para participar
en segmentos importantes del mercado, como
las grandes cadenas mayoristas y las compras
institucionales del Estado.

El costo de acceso a los registros necesarios
excede el valor monetario mencionado en el
parrafo anterior. Dado que la produccion de
panela es dispersa y predominantemente rural, los
productores deben incurrir en costos econdmicos
adicionales. El Invima cuenta con apenas 11
oficinas en ciudades capitales y las diligencias
correspondientes al registro sanitario, permiso
sanitario y notificacion sanitaria deben realizarse
de manera presencial en la oficina de Bogotd, o
de manera virtual via Internet. Asi, el campesino
debe incurrir en altos costos de desplazamiento o
buscar acceso a plataformas virtuales que por lo
general no tiene a su disposicion. Cualquiera de
estas dos opciones constituye un obstaculo para
el productor, que se amplifica a medida que sus
recursos disminuyen.

Por lo tanto, es necesario reducir los costos
de acceso, monetarios y no monetarios, que
enfrentan los productores al momento de tramitar
su registro ante el Invima para formalizar su
actividad agricola.

vii) Subproductos de la cafia panelera

Durante el proceso de conversion de la cafia
panelera se genera una serie de subproductos que
en si mismos constituyen bienes que pueden ser
comercializados y pueden representar ingresos

10 precio dictado por el Invima para el afio 2015.

adicionales para los productores. A continuacion
se presentan los subproductos en cuestion®?.

Bagazo: Es el subproducto fibroso de la cana
que queda después del proceso de extraccion de
los jugos en los trapiches. Se puede utilizar como
fuente energética al ser incinerado (combustible).
Ademas, dado su alto contenido de fibra, puede
ser ampliamente utilizado como parte de la dieta
de bovinos y ovinos. Recientemente, el bagazo se
ha venido utilizado como insumo principal en la
produccion de papel ecologico.

Hojas y cogollos: Al igual que el bagazo, su
principal uso se concentra en la alimentacion de

animales, como combustible o en la produccion
de tableros, divisiones y otros derivados.

Cachaza: Es el subproducto obtenido de la
limpieza superficial del jugo de cafia. Al igual que
el bagazo y el cogollo, se utiliza principalmente
en la alimentacion de animales, ya sea de manera
directa o concentrada en un segundo subproducto
Ilamado melote.

Mieles: Las mieles paneleras son productos
densos y viscosos que se separan de la masa
final cuando no es posible cristalizar mas el
azucar. Son el subproducto de la produccion de
panela con los usos mas variados, dependiendo
de su solubilidad. En este sentido, las mieles se
utilizan para la alimentacion animal, produccion
de alcohol, produccion de levadura, elaboracion
de gaseosas, y en los procesos de produccion de
algunos farmacos.

viii) La competencia del aztcar

La panela tiene un competidor directo y fuerte
en el mercado de los endulzantes: el az(car. Segin
un estudio de Fedesarrollo, citado en Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (2005), la
elasticidad de sustitucion entre la panela y el
azUcar es de -0.65. Esto quiere decir que ante una
disminucion del 1% en los precios del azucar,
el consumo de panela disminuye en 0.65%. Por
otra parte, mientras la panela tiene una cabida
muy limitada en los mercados internacionales,
Colombia exporta alrededor de la mitad de
su produccion de azucar, brindando mayores
oportunidades de comercializacion y desarrollo a
los productores de este Gltimo.

Ademas de esto, cuando los precios del aztcar
caen y/o se generan dificultades para poner
los excedentes en el mercado internacional,
los productores de azucar recurren al recurso
delictuoso de derretir su producto y venderlo
como panela en los mercados nacionales. Lo
anterior no solo atenta contra el consumidor
al proveer un edulcorante que se vende como
panela pero que dista de serlo, sino que perjudica
enormemente a los productores de panela por
dos razones fundamentales. En primer lugar, el
azUcar derretido se vende a precios menores 0

11 Corpoica. (1999). La tecnologia del cultivo de cafia pane-
lera.
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iguales a los de la panela, absorbiendo una parte
del mercado que legitimamente corresponde a los
paneleros. En segundo lugar, el derretimiento de
azlcar genera un exceso de oferta en el mercado
de la panela que conduce a una caida en los
precios, situacion que siempre perjudicara a los
productores dada la estructura del mercado.

Por ltimo, el Ministeriode Industriay Comercio
actualmente desarrolla un proyecto de norma
Codex para el jugo de cana de azlicar deshidratado
no centrifugado. Segin un comunicado oficial
de la Asociacion Colombiana de Paneleros
(Acopaneleros), gremio que en conjunto con
Fedepanela agrupa a la totalidad de productores
en el pais, con este proyecto se modificaria la
tabla fisico-quimica que define los parametros
para la produccion de panela. Especificamente,
al disminuir los azlcares reductores en los
requerimientos para la produccidon, se abriria
la puerta para que productos importados como
el aztcar moscabado y la rapadura (panela con
azucar), puedan venderse como panela granulada
en los mercados nacionales. Por lo tanto, surge la
necesidad de establecer lineamientos claros sobre
las especificaciones fisico-quimicas que debe
tener un producto para poder comercializarse
como panela, protegiendo asi la elaboracion de la
panela tradicional.

ix) Marco legal de la produccién de panela
en Colombia

Ley 40 de 1990:

La Ley 40 de 1990, conocida como la “Ley
Panelera”, establece las directrices para la
proteccion y el fomento de la actividad panelera en
Colombia. Entre sus mayores aportes, se encuentra
la creacion del Fondo de Fomento Panelero,
una cuenta alimentada por recursos parafiscales
administrados por Fedepanela, cuyo fin es
promover el desarrollo del sector. De acuerdo con
la ley, los recursos del fondo deben ser destinados
a (i) investigacion y prestacion de servicios de
extension, (ii) promocion del consumo de panela,
(iif) campafias educativas sobre las caracteristicas
nutricionales de la panela, (iv) actividades de
comercializacion dentro y fuera del pais, y (V)
programas de diversificacion de la produccion de
las unidades paneleras.

En este aspecto, la ley dicta que: “La Cuota
de Fomento Panelero sera del medio por ciento
(0.5%) del precio de cada kilogramo de panela
y de miel que produzcan los trapiches paneleros
con capacidad de molienda inferior a las diez
(10) toneladas por hora y del uno por ciento (1%)
del precio de cada kilogramo de panela y de miel
que produzcan los trapiches con capacidad de
molienda superior a las diez (10) toneladas por
hora”. Adicionalmente, se establece que ““Los
productores ocasionales de panela pagaran la
misma cuota que corresponde a los trapiches
con capacidad de molienda superior a las diez
(10) toneladas por hora, por cada kilogramo de

panela que produzcan. Los compradores de miel
destinada a la produccién de alcohol pagaran el
uno por ciento (1%) del precio de cada kilogramo
de miel que hayan adquirido de los ingenios
azucareros”12,

El segundo gran aporte de la Ley 40 de 1990 es
la prohibicion expresa de la utilizacion de azlcar
derretido como insumo en la produccion de
panela. En este sentido, la Ley dicta que: “Queda
prohibida la utilizacién del aziicar como insumo
en la fabricacién de la panela. Quien lo haga
y quien utilice hidrosulfito de sodio, anilinas,
colorantes tdéxicos y demas contaminantes y
mieles de ingenio que afectan la calidad nutritiva
de la panela o pongan en peligro la salud humana,
incurrird en las siguientes sanciones:

1. Multas de 10 a 100 salarios minimos, en
la primera vez.

2. Cierre del establecimiento por treinta (30)
dias, en la segunda vez.

3. Cancelacion del registro de inscripcion y
cierre definitivo del establecimiento, en la tercera
»13
vez

La Ley 40 de 1990 también dicta la necesidad
de establecer criterios y procedimientos de control
de calidad a la produccion de panela con el fin de
garantizar su idoneidad como un alimento apto
para el consumo humano. Se establece lo anterior
como un requisito para la exportacion de panela.

Por altimo, el Decreto 1999 de 1991 del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
reglamenta las disposiciones de la ley en cuestion.

Decreto 1774 de 2004:

Conel objetivo de ejercer inspeccion, vigilancia
y control a la calidad del producto, a través de este
decreto se crea la Comision Intersectorial para
la Vigilancia de la Calidad de la Panela. En este
tienen asiento y voto el Ministro de Agricultura,
el Ministro de Proteccion Social, el Director del
Invima, el Director de la DIAN y el Director de
la Policia Nacional, o su delegado. El Gerente de
Fedepanela no forma parte de la Comision, pero
asiste en calidad de invitado de forma permanente.

Resolucién 779 de 2006 y NTC 1311:

La Resolucion 779 de 2006 del Ministerio
de Proteccion Social, establece el reglamento
técnico respecto a los requerimientos sanitarios
minimos que deben ser utilizados en la cadena de
produccion de la panela, nuevamente, con el fin de
proteger a los consumidores. De esta manera, se
establecen los requerimientos de las instalaciones
y las condiciones de los servicios sanitarios en
cuanto a la separacion de las viviendas de las
areas de produccion, condiciones de pisos, techos
y paredes, delimitacion de las areas, servicios
sanitarios adecuados y la disposicion del flujo de

12 Congreso de Colombia. Ley 40 de 1990.
13 Congreso de Colombia. Ley 40 de 1990.
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produccién para evitar contaminacionl4. A pesar
de que la resolucién establecidé un plazo de tres
(3) afios para el cumplimiento de los requisitos
mencionados, este fue prorrogado hasta el 2011
con el objetivo de dar cabida a un ntimero elevado
de productores para cefiirse a las disposiciones
del documento. Por su parte, la Norma Técnica
NTC 1311 del Icontec expresa los requerimientos
minimos y maximos que debe contener la tabla
fisico-quimica para la produccion de panela.

X) El Fondo de Fomento Panelero

Como se establecid en el inciso anterior,
mediante la Ley 40 de 1990 se cred el Fondo de
Fomento Panelero y con este la Cuota de Fomento
Panelero, definida como el aporte parafiscal
que deben hacer productores ocasionales o
permanentes de panela y compradores de mieles
paraimpulsar el fortalecimiento y posicionamiento
del subsector panelero. Los recaudadores, segin
el Decreto 1999 de 1991, son todas ‘““aquellas
personas naturales o juridicas que intervienen
como los primeros compradores en la cadena de
comercializacion™15,

SegunelDecret01999de 1991, laJuntaDirectiva
del Fondo de Fomento Panelero estd “integrada
por el Ministro de Agricultura o su delegado,
quien la presidira, por tres (3) representantes de
esta cartera y por tres (3) miembros designados
por la Federacion Nacional de Productores de
Panela, o por las organizaciones sin animo de
lucro que representen al sector panelero”16,

Los dineros recaudados a través del fondo
tienen una destinacioén concreta de acuerdo a la
ley. Sin embargo, con el aval del Ministerio de
Agricultura, Fedepanela, como ente administrador
del fondo, puede disponer de los recursos para
desarrollar programas especificos. Asi pues,
los dineros del fondo se destinan a gastos de
funcionamiento (servicios personales y gastos
generales), gastos de administracion del Fondo y
gastos de inversion, discriminados de la siguiente
manera:

1. Transferencia tecnoldgica y servicios de

extension.

2. Desarrollo de programas de comerciali-
zacion y mejoramiento de medios de pro-
duccién.

Promocion al consumo de panela.
Control de evasion y adulteracion.
Estudios economicos.

. Acuerdos de competitividad.

Todos los gastos del fondo deben ser suplidos,

inicialmente, con los ingresos del Fondo. No
obstante, el recaudo generado es bajo y no

SRR

14 Contraloria General de la Republica. (2012). Afectacion
de la rentabilidad al productor panelero por la implemen-
tacion de la normatividad sanitaria y ambiental.

15 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Decreto
1999 de 1991.

16 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Decreto
1999 de 1991.

permite desarrollar a plenitud todos los programas
deseados. Entre 2006 y 2015, los ingresos del
fondo presentaron un incremento nominal del
48% (ver grafico 3). Los ingresos totales para
la vigencia 2015 fueron de $3.136.307.184 (ver
anexo).

Grdfico 3: Ingresos Totales del Fondo de Fomento
Panelero

$4.500.000.000,00
$4.000.000.000,00
$3.500.000.000,00
$3.000.000.000,00
$2.500.000.000,00

$2.000.000.000,00
$1.500.000.000,00
$1.000.000.000,00
$500.000.000,00
5

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Fedepanela.

En este punto resulta pertinente hacer una
comparacion entre el subsector panelero, segunda
agroindustria rural del pais, y el subsector del café,
que ocupa el primer renglon. Segin Echavarria
et al. (2014), para 2013 el recaudo del Fondo
Nacional del Café, que atiende las necesidades
de aproximadamente 560 mil familias, fue de 136
mil millones de pesos. Por su parte, el recaudo
del Fondo de Fomento Panelero, que beneficia a
mas de 350 mil familias, fue de poco mas de 4 mil
millones de pesos (la ciframas alta jamds reportada
por FedePanela). En otras palabras, el Fondo
Nacional del Café, que atiende una poblacién no
mayor al doble de la que le corresponde al Fondo
de Fomento Panelero, tiene un recaudo 34 veces
mayor.

Por altimo, hay dos aspectos concernientes al
Fondo de Fomento Panelero que constituyen un
motivo de preocupacion para el subsector. En
primer lugar, se encuentra la evasion del pago
por parte de algunos recaudadores y la elusion
de las licoreras departamentales por concepto
de mieles compradas a los ingenios azucareros.
Durante las dos dltimas vigencias (2014 y
2015), las licoreras dejaron de pagar la cuota
correspondiente, argumentando que no utilizaron
alcoholes producidos en el pais y que las pocas
mieles utilizadas no correspondian a aquellas
estipuladas en la Ley 40 de 1990 (ver anexo).
En particular, segun Fedepanela, la Fabrica de
Licores de Antioquia justificé parte del no pago
de la cuota alegando que se encuentra utilizando
melaza o mieles residuales para la produccion
de alcohol’”. En segundo lugar, los recursos
destinados a la asistencia técnica y los servicios
de extension son complementados por fondos
girados directamente por el Gobierno nacional,
pero estos varian, en ocasiones de manera
estrepitosa, entre un afio y otro. Esto genera una
discontinuidad en la cobertura y efectividad de los

17 Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de
Panela a Derecho de Peticion PVL —201510184.
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servicios prestados, sin tener en cuenta los costos
derivados de la consolidacion de los grupos de
extensores y la logistica necesaria para acercarlos
a las comunidades?®.

xi) Reflexiones

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible
resumir en ocho (8) puntos algunos de los
problemas mas importantes que aquejan al sector
panelero en Colombia:

1. Los productores de panela en Colombia

estan trabajando a pérdida, pues los costos
de produccion superan el precio pagado a
los agricultores. Segun los documentos ci-
tados, los altos costos estan directamente
relacionados con bajos niveles de produc-
tividad y tecnificacion en la produccion.

2. El consumo de panela ha presentado una
caida persistente durante los dltimos afos.
Esto, debido a su caracter de bien inferior
y a una lenta diversificacion de la produc-
cidén que permita ofrecer a los consumido-
res presentaciones novedosas y mas atrac-
tivas del producto.

3. Existe una amplia distancia entre los pro-
ductores y los mercados en los que se
comercializa la panela. Esto favorece la
intermediacion y la adquisicion de rentas
por parte de los intermediarios, en detri-
mento de los productores.

4. Colombia cuenta con una amplia cantidad
de productores y un reducido nimero de
compradores de panela. Esto puede estar
generando una situaciéon de oligopsonio
en la que los compradores tienen poder
de mercado para fijar el precio de la carga
que se les paga a los productores en las
plazas de comercio alrededor del pais. Lo
anterior atenta contra el principio de libre
competencia y permite fijar pagos injustos
a los agricultores por sus productos.

5. La regulacion higiénico-sanitaria, a pesar
de ser fundamental para proteger la salud de
los consumidores, implica altos costos para
los productores. En particular, el cobro del
Registro Sanitario emitido por el Invima se
caracteriza por su alta regresividad.

6. En Colombia se recurre al recurso delic-
tuoso de derretir azucar y utilizarlo como
insumo en la produccién de panela. Esto
genera caidas en el precio de la panela por
excesos de oferta, a raiz de la entrada al
mercado de un producto fraudulento y con
un valor alimenticio menor al de la panela
real. Adicionalmente, en Colombia se esta
abriendo la puerta a la importacion de pa-

18 Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de
Panela a Derecho de Peticion PVL —201510184.

nela adulterada a través de la modificacion
de la tabla fisico-quimica del producto y la
reduccion de aranceles al aztcar.

7. El recaudo de la Cuota de Fomento Pane-
lero, en comparacion con otros subsecto-
res del agro colombiano, es supremamente
bajo, lo cual limita la ejecucion de proyec-
tos encaminados al fortalecimiento del
subsector panelero. Por su parte, la com-
posicion de la Junta Directiva del Fondo
de Fomento Panelero, al estar conformada
exclusivamente por personal del Ministe-
rio de Agricultura y miembros designados
por Fedepanela, no cuenta con la repre-
sentacion de productores afiliados a otras
organizaciones 0 asociaciones.

8. Laevasion y elusion del pago de la Cuota
de Fomento Panelero impide que los re-
cursos del Fondo crezcan. Adicionalmen-
te, el apoyo directo del Gobierno nacional
no es constante, lo cual afecta la continui-
dad de los programas adelantados por Fe-
depanela.

9. Existe una alta dependencia de los peque-
fios y medianos productores de panela,
toda vez que la mayoria no ha diversifi-
cado la produccion de sus fincas o parce-
las. Esto los hace muy vulnerables a las
oscilaciones en precios, incrementando asi
el riesgo asociado a su principal fuente de
ingreso.

No obstante, a pesar de los problemas, el
sector panelero tiene el potencial para mejorar
ostensiblemente su situacion y convertirse en
una agroindustria con amplia participacion en
mercados nacionales e internacionales. En el
mundo existe una tendencia creciente por el
consumo de productos organicos y ricos en
nutrientes como la panela, al tiempo que, segdn
Proexport (hoy ProColombia), citado en Dinero
(2014), se estan abriendo las puertas para la
entrada de nuevas presentaciones de panela en los
mercados internacionales.

Paralelamente, en la panela reposa una parte
importante de la identidad cultural y gastronémica
de la Nacion, convirtiéndola en uno de los
productos mas queridos por los colombianos. En
consecuencia, politicas encaminadas a expandir la
manera como se concibe, se vende y se consume
la panela en Colombia y en el mundo tienen un
enorme potencial para brindar a los productores
y sus familias las oportunidades de progreso y el
bienestar que se merecen.

Xxii) Propuestas

Teniendo en cuenta las consideraciones
anteriormente expuestas, a continuacion se plantea
una serie de propuestas tenientes a dar solucion
a algunos de los problemas més acuciantes del
sector panelero.
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a) Incentivos tributarios para el fomento
de la produccién y comercializacién de
panela proveniente de trapiches de economia
campesina

Con el objetivo de ampliar la demanda y
produccion de panela en Colombia, se propone
un incentivo tributario para las pequefias y
medianas empresas, asi como para los grandes
participantes del mercado de bebidas no
alcohodlicas y confiteria. El incentivo consiste en
exonerar del impuesto de renta, por un periodo de
5 afios, la renta gravable derivada de productos
de consumo masivo cuyo principal ingrediente
sea la panela y en cuya promocion se enfatice
dicha caracteristica. Con esta propuesta se busca
que diversas empresas se interesen en incluir
dentro de su portafolio de productos aquellos
elaborados a base de panela.

Para poder acceder al beneficio, los productos
elaborados a base de panela deberan contar con
un sello de la Federacion Nacional de Productores
de Panela (Fedepanela), el cual garantizard que
la panela o mieles paneleras utilizadas provienen
de trapiches de economia campesina, es decir,
trapiches con capacidad productiva menor a los
300 kg de panela por hora, debidamente censados
y certificados por Fedepanela y el Invima. El
sello también certificard que toda la panela
utilizada cumple con el pago de la Cuota de
Fomento Panelero. Adicionalmente, dicho sello
servira como un indicativo para el consumidor,
quien al adquirir dichos productos sabré que esta
apoyando al subsector panelero y, de manera
especial, a los pequefios productores.

Por su parte, el impacto fiscal de la propuesta
es virtualmente nulo en el mediano plazo y
positivo en el largo plazo. Lo primero debido
a que con la propuesta se busca ampliar de
manera significativa un mercado practicamente
inexistente (como se expuso anteriormente,
alrededor del 1% de la produccion de panela se
utiliza como insumo en procesos industriales),
por lo cual el recaudo actual es ostensiblemente
bajo. En este sentido, el Estado simplemente
dejaria de percibir recursos durante los cinco (5)
afios de vigencia del incentivo. No obstante, el
impacto fiscal de la propuesta es positivo en el
largo plazo, ya que se estd generando una base
gravable nueva para el impuesto de renta, lo cual
en el futuro representara ingresos adicionales
para el Estado que no son percibidos actualmente.

b) Deducibilidad en costos de investigacion
y desarrollo

Con el fin de dar un incentivo adicional a
las pequefias, medianas y grandes empresas de
confiteria y bebidas no alcohdlicas para que
incluyan productos cuyo principal ingrediente
sea la panela dentro de sus portafolios, se
propone introducir una deducibilidad, para
efectos de declaracion de renta, del 130% de

los costos de investigacion y desarrollo en que
incurran las empresas para desarrollar productos
a base de panela. Es decir, el 30% adicional a
la deducibilidad normal del 100% se constituye
en una contribucién del Estado via un menor
recaudo tributario.

Para que la propuesta en cuestion se
yuxtaponga a aquella descrita en el literal
anterior, la vigencia del beneficio sera de cinco
(5) afios.

En cuanto al impacto fiscal de la medida
propuesta, es necesario analizar el costo de
oportunidad en el que incurriria el Estado al
darle aplicabilidad a la medida. En este caso, el
costo de oportunidad es el dinero que el Estado
deja de percibir por concepto de impuesto de
renta. Con una tasa impositiva del 25%, para
una deducibilidad del 130% en los costos de
investigacion y desarrollo, el monto sacrificado
equivale al 8% del valor total de dichos costos.
Esta tasa es constante y no depende de los
ingresos ni de los demads costos de la firma. La
Tabla 5 proporciona valores tentativos de la
suma de los costos de investigacion y desarrollo
en los que podrian incurrir todas las empresas
que se involucren en el desarrollo de productos a
base de panela, junto con el costo de oportunidad
correspondiente generado al Estado.

Tabla 5: Impacto fiscal total derivado
de la deducibilidad en los costos
de investigacion y desarrollo

In\f;g:i?:c%%]rilgggg;rc:zllo Costo de Oportunidad Total

de Producto para el Estado
$500,000,000.00 $40,000,000.00
$750,000,000.00 $60,000,000.00
$1,000,000,000.00 $80,000,000.00
$1,250,000,000.00 $100,000,000.00
$1,500,000,000.00 $120,000,000.00
$1,750,000,000.00 $140,000,000.00
$2,000,000,000.00 $160,000,000.00
$2,250,000,000.00 $180,000,000.00
$2,500,000,000.00 $200,000,000.00
$2,750,000,000.00 $220,000,000.00
$3,000,000,000.00 $240,000,000.00
$3,250,000,000.00 $260,000,000.00
$3,500,000,000.00 $280,000,000.00
$3,750,000,000.00 $300,000,000.00
$4,000,000,000.00 $320,000,000.00
$4,250,000,000.00 $340,000,000.00
$4,500,000,000.00 $360,000,000.00
$4,750,000,000.00 $380,000,000.00
$5,000,000,000.00 $400,000,000.00
$5,250,000,000.00 $420,000,000.00
$5,500,000,000.00 $440,000,000.00
$5,750,000,000.00 $460,000,000.00
$6,000,000,000.00 $480,000,000.00
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Costos Agregados de
Investigacion y Desarrollo
de Producto

Costo de Oportunidad Total
para el Estado

$6,250,000,000.00 $500,000,000.00
$6,500,000,000.00 $520,000,000.00
$6,750,000,000.00 $540,000,000.00
$7,000,000,000.00 $560,000,000.00

c¢) Incentivo a la construccion de plantas
procesadoras de mieles paneleras

Teniendo en cuenta el escaso desarrollo
tecnologico del sector, se propone dar un incentivo
para la construccion de plantas procesadoras de
mieles paneleras, de caracter formal, que cuenten
con la capacidad técnica para estandarizar este
producto y hacerlo atractivo para su uso masivo
en procesos industriales. Asi las cosas, se propone
eximir del pago del impuesto de renta a las
plantas procesadoras de mieles que provengan de
trapiches de economia campesina. El beneficio
tendra una duracion de cinco (5) afios a partir de
la entrada en vigencia de la ley.

Ahora bien, dado el reducido numero de
plantas procesadoras de mieles paneleras
formalmente constituidas que pagan impuesto
de renta en Colombia, el impacto fiscal de la
medida es virtualmente nulo en el mediano plazo
y positivo en el largo plazo, dado que se habra
generado una base gravable nueva para el Estado
colombiano una vez culmine la vigencia de la
medida.

d) Apoyo a la reconversion de hornos de los
trapiches paneleros

Buscando reducir el impacto ambiental
de la produccion de panela y aprovechar la
capacidad que tiene el bagazo de cafia panelera
como fuente de energia al ser incinerado,
esta iniciativa consiste en incrementar el
porcentaje de reconocimiento del Incentivo a
la Capitalizacion Rural (ICR) de Finagro para
proyectos de reconversion de los hornos de los
trapiches de pequefios y medianos productores,
dirigidos a lograr que estos hornos no necesiten
mas elementos, distintos al bagazo de cafia, como
combustible para su funcionamiento.

Actualmente, los porcentajes de
reconocimiento del ICR para los proyectos de
reconversion tecnoldgica en el sector panelero
son del 30% para pequeiios productores (personas
naturales cuyos activos totales, junto con los del
conyuge, no superen los 284 salarios minimos
mensuales legales vigentes) y asociaciones de
pequenos productores bajo la figura de persona
juridica, y del 15% para medianos productores
(personas naturales cuyos activos totales no
superen los 5.000 salarios minimos mensuales
legales vigentes)1®.

19 Finagro. (2015). Manual de Servicios Finagro. Version 9.

Asi, pues, se propone ampliar al 50% el
porcentaje de reconocimiento para pequefios
productores y al 30% el de medianos productores,
tasas mas cercanas a las que actualmente ofrece
Finagro a otros proyectos de inversion rural
en los subsectores de palma de aceite, arroz,
algodén y maiz.

e) Cobro diferencial del Registro Sanitario,
Permiso Sanitario y Notificacién Sanitaria
que emite el Invima

Teniendoencuentaquenotodoslosproductores
tienen la misma capacidad de pago y buscando
igualar las oportunidades de acceso a diferentes
segmentos del mercado, se propone establecer un
cobro diferencial del Registro Sanitario, Permiso
Sanitario y Notificacion Sanitaria emitido por el
Invima. El pago se establecera de acuerdo a la
suma de los activos totales del productor y su
conyuge o compafero(a) permanente, medidos
en términos de salarios minimos mensuales
legales vigentes (SMMLV), asi:

Tabla 6: Distribucion del descuento sobre el valor
total del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y
Notificacion Sanitaria emitido por el Invima

Descuento (%
del valor total
del registro)

Activos totales del productor
y su conyuge (SMMLYV)

Activos < 150 80%

150 < Activos <300 50%

Activos > 300 0%

Ahora bien, con el fin de dar celeridad al
proceso de formalizacion de los productores, se
propone una vigencia de dos (2) afios para en
beneficio en cuestion.

Por altimo, como se menciond anteriormente,
los costos econdémicos totales de acceso
al Registro Sanitario, Permiso Sanitario y
Notificacion Sanitaria exceden el pago del
mismo. En otras palabras, los productores deben
incurrir en costos de desplazamiento, costos
derivados del tiempo invertido en las diligencias
correspondientes y el esfuerzo dedicado a las
mismas. Por tal motivo, se propone acercar los
tramites del Invima a las comunidades. Para
esto, las alcaldias municipales deberan brindar
el apoyo necesario a los productores para que
puedan efectuar los tramites correspondientes sin
necesidad de desplazarse a lugares lejanos a su
domicilio. Asi, en los municipios se realizara el
tramite a través de la plataforma virtual prevista
por el Invima para tal fin.

f) Compras institucionales de panela

El sector publico, al acoger directa o
indirec-tamente a un porcentaje considerable
de la poblacion, es un escenario propicio para
promover la compra y el consumo de panela.
En este sentido, se proponen tres frentes de
intervencion en esta materia.



Pagina 12

Viernes, 25 de agosto de 2017

GACETA DEL CONGRESO 739

En primer lugar, en todos los edificios publicos
que presten servicio gratuito de cafeteria y
restaurante, la panela deberd estar disponible
para quienes deseen consumirla. En segundo
lugar, las empresas privadas de servicios de
alimentos y bebidas que contraten con entidades
publicas para vender sus productos, y que dentro
de sus portafolios ofrezcan endulzantes, deberan
incluir la panela como uno de ellos en los puntos
de atencion correspondientes al sector publico.
Finalmente, los colegios y demas instituciones
publicas de educacion preescolar, basica y
media, que proporcionen de manera gratuita
alimentos cuya preparacion se realice al interior
de los planteles o sea realizada por un contratista,
deberan incluir la panela como parte de la dieta
semanal ofrecida a los estudiantes y empleados.

En los tres casos estipulados la panela podra
ser provista en cualquiera de sus presentaciones.
El Unico requisito que el Estado podra exigir a
un productor para acceder a este segmento del
mercado es contar con el Registro Sanitario,
Permiso Sanitario y Notificacion Sanitaria que
emite el Invima.

g) Politicas para el subsector panelero en
los planes locales de desarrollo

Todos los municipios y departamentos
donde exista actividad panelera deben incluir
en sus planes de desarrollo un renglon
destinado a la promocion del subsector
panelero, privilegiando las asociaciones de
productores para la construccion de plantas
procesadoras de mieles y la promocién del
consumo de panela. Como parte de esos planes
se encuentra el otorgamiento de terrenos en
comodato o cualquier otra figura legal para
la construccion de plantas, la destinacion de
recursos para su construccion, y la creacion
de fondos de emprendimiento para financiar
proyectos de comercializacion de panela en
polvo y sus demas presentaciones.

h) Medidas de proteccién a la produccién
de panela tradicional

Teniendo en cuenta las consideraciones hechas
respecto al proyecto de norma Codex para el jugo
de cafia de azucar deshidratado no centrifugado,
se propone ampliar el alcance del articulo 5° de
la Ley 40 de 1990, de tal forma que ademas de
prohibir la utilizacion de azuacar, hidrosulfito de
sodio, anilinas, colorantes toxicos, contaminantes
y mieles de ingenio en la produccion de panela,
se prohiba que productos importados que los
utilicen puedan ser comercializados en el mercado
nacional mientras sean etiquetados como panela.
De manera paralela, cualquier modificacion a la
regulacion respecto a la produccion de panela en
Colombia, deberd hacerse de manera concertada
con los gremios que representen a los productores
nacionales.

i) Control de la Superintendencia de
Industria y Comercio

Con el objetivo de verificar y combatir una
posible situacion de oligopsonio en el mercado
de la panela, se propone dar a la Superintendencia
de Industria y Comercio un plazo para emitir
un concepto detallado respecto al problema en
cuestion e imponer las sanciones que contempla
la legislacion a quienes incurran en conductas
violatorias de la libre competencia, en detrimento
de los pequefios y medianos productores. Se
plantea un plazo tentativo de un (1) afio a partir
de la entrada en vigencia de la ley.

j) Medidas en contra de la evasion de la
Cuota de Fomento Panelero

Las licoreras departamentales justifican
el no pago de la Cuota de Fomento Panelero
argumentando que actualmente se encuentran
utilizando melazas y mieles residuales en la
produccion de alcohol. Como la legislacion
vigente no especifica qué tipo de mieles estan
sujetas al pago de la cuota, es necesario corregir
este vacio, modificando el paragrafo 2° del
articulo 7° de la Ley 40 de 1990. Asi, pues, los
compradores de miel destinada a la produccion
de alcohol pagaran el uno por ciento (1%) del
precio de cada kilogramo de miel o melaza, de
cualquier tipo u origen (local o importada), que
hayan adquirido de ingenios azucareros o de
cualquier otro establecimiento distinto a trapiches
paneleros. Cabe resaltar ademés que esta medida
incentiva la compra de mieles paneleras, al hacer
relativamente mas costosa la adquisicion de otro
tipo de mieles a las licoreras departamentales.

Por otra parte, sin perjuicio de las
demés sanciones establecidas en la Ley, los
recaudadores que evadan el pago de los dineros
percibidos por concepto de la Cuota de Fomento
Panelero, que sean sorprendidos en los retenes
que habitualmente efectla la Policia Nacional
en las vias del pais, incurrirdn en una multa
equivalente al cinco por ciento (5%) del valor
comercial de la carga de panela que transporten.
La multa no exime al recaudador del pago de la
cuota correspondiente.

k) Estructura de la Junta Directiva del
Fondo de Fomento Panelero

Con el fin de democratizar la junta directiva del
Fondo de Fomento Panelero, se propone modificar
su estructura para dar representacion a aquellos
productores pertenecientes a organizaciones
0 asociaciones distintas a Fedepanela. En este
sentido, la Junta Directiva quedaria conformada
por el Ministro de Agricultura, quien la presidira,
tres (3) miembros designados por esta cartera,
dos (2) miembros designados por Fedepanela
y dos (2) miembros designados por las demas
organizaciones o asociaciones de productores
formalmente constituidas.
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FONDQ DE FOMENTO PANELERO
CONSOLIDADO INVERSION POR PROGRAMA
|concerTO 2008 2007 2008 2008 2010 2011 20012 2013 2014 2018
RESOS OPERACIONALES 1071487,858|  2,857,106,817| 3,147,400,080| 3,501,865,088( 3,867,403,117| 3,143,200,928) 3,670,808,008| 2.541.700.742| 203,857,008  3,133,307,184)
UOTA DE FOMENTO PANELA 1,501 058,831, 2,013,448.297| 2.222. 200408, 2.537,100.448 2,378,002,348| 2,738,308.231 2,954 814,780| 2,884 364 088 2082 300 080 3,100 000,000/
|[CUOTA DE FOMENTO MIELES 383.310.208 487 490,085 284,848 870 ATS,010.814 417,184,857 262,800,478 239,198,550 186 402 700} e o
SUPERAVIT VIGENCIA ANTERIOR 1TLAIT.480 348,167 255 840,252, T72| 579,848,000 872,245 904 141,096,218 445,750,085 487 940 978 1,487 548 33,307 184
INGRESOS HO OPERACIONALES 82,071,823 181,489,158 189,006,387 238,987,448 93,609,368 108,885,083 189,840,010/ 0,584,132 2,000,000
INGRESOS FINANCIEROS 315113 14,341 443 37.371,784 | 26,367,743, 10,880,218 7,580,773 21.228 458 11,807 37| 8408 28 2.000 00|
[CONFINANCIACION PROGRAMAS 49,802 400 145,712,000 181,000,000 205,804,000 2,851,000 45,891,230 138,037,168 30,277 00| © 9
[RECUPERACIONES ¥ OTROS 7400 1435713 T24.603 3,725,703 188,090 52,173,080/ 374350 384 808 1.007.278 1.000.000|
IRECURSOS DEL CREDITD 0 0 0 o) 0 0 of 200,000,000 0 o)
[RECURSOS DEL CREDITO 0 0| L 300 000 000
[TOTAL 2,124, 450,081 3,018.605,873] 3,338, 496.417| 3.830,862,606] 3,760,992,485] 3,248,899,978] 3,839.248,408] 4,084,270,185[ 2,670,451,140] _3,136,307,134)
NCEPTS L 7008 7008 2010 7001 20012 7013 ED FL
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 838,803,287 809,341,828 32,857,084 748,010,878 723,748,828 734,284,787 803,332,800 #ens180 WTATIAM|  1,086,202.800
SERVICIOS PERSONALES 368,638,707 Akt 28T 28T 487 906 188 B354 382 445 824,582,415, 528,128,202 584,519,104 885,481,807 856,581 b0% | 740,730,300
JGASTOS GENERALES 140,084 850 1848 084,248 164,888 788 192,844 229 169,108,110 208,134 588/ 208810 408) 282753373 281,280,378 314,532,500
INVERSION 1,080,181,480]  1,517,006,340|  1,073.277.910  1,909,380,007|  2.014,633,024| 1,708,887,673]  2.244.593,784| 2,887,190,160| 1,483,033,008|  1,700,100,000
[TRANSFERENCIA Y EXTENSION 342,803,080 891,733,779, 1,308 277,164 331 404 818 1,343,483, 268 1,378,737 808 1,383 930 639 1.772.148,353 1,237,138 202| 1,337,200.000|
[COMERCIALIZACION Y MEJORAM 0 104082012 L XN 208,267,203 234,912,005 £34.808.974 571,988,848 L 80 000,000
FROMOCION AL CONSUMO 400,440,782 170,382 281 81,983,724 B871,528.247| 827,578,907 | o 188,205,851 385,847, 185| TAA54 40 158,900,000]
MEJORAMIENTO AMBIENTAL ¥ TEC 188,353,219 278838 240
|CONTROL A LA EVASION 119,024 348 181,848 907 187310118 171.209.741 278,122,488 143,414 485 188,248,537 127,407 998 152,443 854 148,000,000}
[ESTUDIOS ECONOMICOS 9 180,320,758 187,836,831 0 o o
JACUERDOS DE COMPETITIVIDAD 18,880,030 28 402122 1,673,272 44315 288 4,377,300 8622817 9,510,992 [ o of
|ADMON. DE CUQTA 189,437,010| 281,083,020 280,714,828 301,221,008 276,818,720 300,211,173 323,384,038 307,370,877 208,238,907 310,000,000/
JADMON DE CUOTA = 180,437,010 281,000,626 250,714,828 201,221,908 278,518,720 300,211,173 323,341,098 307,378 477 208 208 07| 310,000,000}
SERVICIO A LA DEUDA - 0 0| 0) o 0 0 0 0| 280,000,000 40,000,000|
SERVICIO A LA DEUDA 0 0 0 0 0 0 0 o| 280,000,000 40,000,000
|REsERVAS 0| of 0| 0 0 0 ] L] 0 30,844, 384|
[TOTAL G I i XN O R TN L) R SR W LN TEV R 0 P WL R i S R R ELR LKL D)
|SUPERAVIT DE LA VIGENCIA | s ter2ss| 840283772  879.848.823]  872248014|  141.006.218) 445,708,088 487.940,978| 1,487 548 33,307,184] [

Fuente: FedePanela
Fuente: Fedepanela.
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PROYECTO DE LEY NUMERO 113 DE 2017
CAMARA

por medio del cual se generan incentivos a la

produccién y comercializacion de panela, mieles

paneleras y sus derivados y se dictan otras
disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. El presente proyecto de
ley busca generar incentivos tendientes a ampliar
la demanda de panela y mieles paneleras en
Colombia, asi como diversificar la produccion y
comercializacion de sus derivados en el pais. De
igual forma, se dictan disposiciones adicionales
con el fin de proteger y fortalecer, de manera
especial, la produccion y el bienestar de pequefios
y medianos productores.

Articulo 2°. Incentivos tributarios para el
fomento de la produccioén y comercializacion de
panela proveniente de trapiches de economia
campesina. Exonérese del impuesto de renta la
utilidad gravable de pequefias, medianas y grandes
empresas de bebidas no alcohdlicas y confiteria
derivada de productos de consumo masivo, cuyo
principal ingrediente sea la panela y en cuya
promocion se enfatice dicha caracteristica.

Paragrafo 1°. Para poder acceder al beneficio,
los productos elaborados a base de panela
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deberan contar con un sello de la Federacion
Nacional de Productores de Panela (Fedepanela)
0 quien haga sus veces. Este distintivo se otorgara
exclusivamente a aquellos productos donde la
panela o mieles paneleras utilizadas provengan
al menos en un 50% de trapiches paneleros de
economia campesina, es decir, trapiches con
capacidad productiva menor a los trescientos
(300) kilogramos de panela por hora, debidamente
censados y certificados por Fedepanela y el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos
y Alimentos (Invima). El sello solo podra ser
otorgado a los productos que cumplan con el pago
de la Cuota de Fomento Panelero. La adquisicion
del sello no tendra ninguin costo.

Paragrafo 2°. El beneficio tendra una duracion
de cinco (5) afios a partir de la entrada en vigencia
de la presente ley.

Articulo 3°. Deducibilidad en costos de
investigacion y desarrollo. Establézcase una
deducibilidad, para efectos de declaracion de
renta, del 130% de los costos de investigacion y
desarrollo en que incurran pequefas, medianas
y grandes empresas de bebidas no alcohdlicas
y confiteria para desarrollar productos cuyo
principal ingrediente sea la panela.

Paragrafo. El beneficio tendra una duracion de
cinco (5) afios a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley.

Articulo 4°. Incentivo a la construccion
de plantas procesadoras de mieles paneleras.
Eximase del pago del impuesto de renta a las
plantas procesadoras de mieles paneleras que sean
abastecidas o provengan de trapiches paneleros
de economia campesina, es decir, trapiches con
capacidad productiva menor a los trescientos
(300) kilogramos de panela por hora, debidamente
censados y certificados por la Federacién Nacional
de Productores de Panela (Fedepanela) y el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos
y Alimentos (Invima).

Paréagrafo 1°. Para poder acceder a la exencion
tributaria, las plantas procesadoras de mieles
deberdn estar formalmente constituidas y
registradas ante las autoridades correspondientes.
Estas plantas deberan ofrecer, en su totalidad,
puestos de trabajo formal bajo la figura de contrato
laboral o contrato por prestacion de servicios.

Paragrafo 2°. El beneficio tendra una duracion
de cinco (5) afios a partir de la entrada en vigencia
de la presente ley.

Articulo 5°. Apoyo a la reconversion de hornos
de los trapiches paneleros. Ampliese el porcentaje
dereconocimiento del Incentivo a la Capitalizacion
Rural (ICR) del Fondo para el Financiamiento del
Sector Agropecuario (Finagro) para proyectos de
reconversion de hornos de trapiches paneleros.
Los porcentajes de reconocimiento quedan
establecidos asi: cincuenta por ciento (50%) para
pequetios productores y treinta por ciento (30%)
para medianos productores.

Paragrafo 1°. Son pequefios y medianos
productores aquellas personas que cumplan
con las caracteristicas que defina el Fondo para
el Financiamiento del Sector Agropecuario
(Finagro), para efectos del otorgamiento del
Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR).

Paragrafo 2°. De manera exclusiva, estaran
sujetos a la presente medida aquellos proyectos
de reconversion que tengan como fin principal
lograr que los hornos de los trapiches paneleros
no utilicen méas elementos, distintos al bagazo de
cafia, como combustible para su funcionamiento.

Articulo 6°. Cobro diferencial del Registro
Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion
Sanitaria emitido por el Invima. Establézcase el
cobro diferencial del Registro Sanitario, Permiso
Sanitario y Notificacion Sanitaria emitido por el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos
y Alimentos (Invima) a los productores de mieles
paneleras, panela, panela molida, panela saborizada
y panelaen polvo. El cobro se establecera de acuerdo
a la suma de los activos totales del productor y su
conyuge o companero(a) permanente, medidos
en salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLV), asi:

Descuento (%
del valor total
del registro)

Activos totales del productor
y su conyuge (SMMLV)

Activos < 150 80%

150 < Activos <300 50%

Activos > 300 0%

Paragrafo. El beneficio tendrd una duracioén de
dos (2) afios a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley.

Articulo 7°. Apoyo de las alcaldias municipales
en los tramites para el otorgamiento del Registro
Sanitario, Permiso Sanitarioy Notificacion Sanitaria
emitido por el Invima. Las alcaldias municipales
estan obligadas a brindar el apoyo necesario a los
ciudadanos para realizar el tramite de obtencion del
Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion
Sanitaria emitido por el Instituto Nacional de
Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima) a
través de las plataformas virtuales previstas por esta
entidad para tal fin. Las alcaldias deben disponer de
una dependencia encargada de efectuar, junto con el
interesado, los tramites correspondientes.

Paragrafo 1°. El valor del servicio prestado por
las alcaldias municipales no podra ser mayor al
uno por ciento (1%) del valor total (sin descuentos)
del Registro Sanitario, Permiso Sanitario Yy
Notificacion Sanitaria.

Paragrafo 2°. Las alcaldias municipales no
podran disponer de mas de tres (3) funcionarios
para dar cumplimiento a las disposiciones del
presente articulo.

Articulo 8°. Compras institucionales de
panela. En todos los edificios publicos donde se
preste servicio gratuito de cafeteria o restaurante,
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la panela debera estar disponible para quienes
deseen consumirla.

Lasempresas privadas de servicios de alimentos
y bebidas que contraten con entidades publicas
para vender sus productos, y que dentro de sus
portafolios ofrezcan endulzantes, deberan tener
panela disponible en los puntos de atencion que
tengan en funcionamiento al interior de entidades
publicas.

Los colegios y demas instituciones publicas
de educacion preescolar, basica y media, que
proporcionen de manera gratuita alimentos cuya
preparacion se realice al interior de los planteles o
sea realizada por un contratista, deberan incluir la
panela como parte de la dieta mensual ofrecida a
estudiantes y empleados.

Paragrafo 1°. En todos los casos referidos la
panela podrd ser provista en cualquiera de sus
presentaciones.

Paragrafo 2°. El Unico requisito que el Estado
podra exigir a un productor para acceder a este
segmento del mercado es contar con el Registro
Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacién Sanitaria
que emite el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (Invima).

Articulo 9°. Politicas para el subsector
panelero en los planes locales de desarrollo.
Todos los municipios y departamentos donde
exista actividad panelera deben incluir en sus
planes de desarrollo un renglén destinado a la
promocion de la actividad panelera, privilegiando
las asociaciones de productores para la
construccion de plantas procesadoras de mieles
y la promocion del consumo de panela. Como
parte de esos planes se encuentra el otorgamiento
de terrenos en comodato o cualquier otra figura
legal para la construccion de plantas procesadoras
de mieles paneleras, la destinacién de recursos
para su construccion, y la creacion de fondos
de emprendimiento para financiar proyectos de
comercializacion de panela en polvo y sus demas
presentaciones.

Articulo 10. Modificaciones a la regulacion de
la produccion de panela en Colombia. Cualquier
modificacion a la regulacion referente a los reque-
rimientos  fisico-quimicos necesarios para la
elaboracion de panela en Colombia, debera hacerse
de manera concertada con todos los gremios o
asociaciones formalmente constituidas que repre-
senten a los productores de panela a nivel nacional.

Articulo 11. Modifiquese el articulo 5° de la
Ley 40 de 1990. El nuevo texto es el siguiente:

“La produccion de panela pura moldeada y
granulada, correcta en base seca, debe responder
a los requisitos fisico-quimicos que se establecen
en la siguiente tabla:

Requisitos Minimo | Méximo
Azicares reductores, expresados en glucosa, en% | 5,65%
Azlicares no reductores expresados en sacarosa,
en % 91%

Pégina 15
Requisitos Minimo | Maximo
Proteinas, en % (N x 6.25) 0,21 -
Cenizas, en % 0,90 - 0,90
Humedad, en % 0,0%
Plomo expresado con Pb en mg/kg - 0,22 0,22
Arsénico expresado como As en mg/kg 0,11
SO, NEGATIVO
Colorantes NEGATIVO
HUMEDAD MAXIMO

BLOQUE (%) 9.0
GRANULADA (%) 50

Paragrafo 1°. Queda prohibida la utilizacion
del azicar como insumo en la fabricacion de la
panela. Quien lo haga y quien utilice hidrosulfito
de sodio, anilinas, colorantes toxicos y demas
contaminantes y mieles de ingenio que afectan la
calidad nutritiva de la panela o pongan en peligro
la salud humana, incurrird en las siguientes
sanciones:

1. Multas de 10 a 100 salarios minimos, en la

primera vez.

2. Cierre del establecimiento por treinta (30)

dias, en la segunda vez.

3. Cancelacion del registro de inscripcion y

cierre definitivo del establecimiento, en la
tercera vez.

Pardgrafo 2°. Las anteriores sanciones se
aplicardn sin perjuicio de las acciones penales a
que haya lugar.

Articulo 12. Queda prohibida la importacion y
comercializacion de cualquier producto en cuyo
empaque se promocione como panela y que no
cumpla con la tabla de requisitos fisico-quimicos
para la produccién de panela pura moldeada y
granulada, correcta en base seca, definida en el
articulo 11 de la presente ley.

Articulo 13. Control de la Superintendencia
de Industria y Comercio. Otorguese a la
Superintendenciade Industriay Comercio un plazo
de un (1) afio a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley, para emitir un concepto detallado
respecto al aparente abuso de posicion dominante
en el mercado de panela por parte de comerciantes
en centrales mayoristas, mercados semanales
y grandes cadenas. La Superintendencia de
Industria y Comercio deberd definir si existe o
no una situacion de oligopsonio en el mercado de
panela y, en el mismo plazo, deberd imponer las
sanciones que contempla la legislacion a quienes
incurran en conductas violatorias de la libre
competencia, en detrimento de los pequefios y
medianos productores.

Avrticulo 14. Sanciones por evasion del pago
de la Cuota de Fomento Panelero. Sin perjuicio
de las demas sanciones establecidas en la ley, los
recaudadores que evadan el pago de los dineros
percibidos por concepto de la Cuota de Fomento
Panelero, que sean sorprendidos en los retenes
que efectla la Policia Nacional en las vias del
pais, incurrirdn en una multa equivalente al cinco
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por ciento (5%) del valor comercial de la carga
de panela que transporten. La multa no exime al
recaudador del pago de la cuota correspondiente.

Articulo 15. Modifiquese el paragrafo 2° del
articulo 7° de la Ley 40 de 1990. El nuevo texto
es el siguiente:

“Paragrafo 2°. Los productores ocasionales de
panela pagaran la misma cuota que corresponde a
los trapiches con capacidad de molienda superior
a las diez (10) toneladas por hora, es decir, el uno
por ciento (1%) del precio de cada kilogramo de
panela que produzcan. Los compradores de miel
destinada a la produccién de alcohol pagaran el
uno por ciento (1%) del precio de cada kilogramo
de miel o melaza, de cualquier tipo u origen (local
0 importada), que hayan adquirido de ingenios
azucareros o de cualquier otro establecimiento
distinto a trapiches paneleros nacionales™.

Articulo 16. Modifiquese el articulo 12 de la
Ley 40 de 1990. El nuevo texto es el siguiente:

“Articulo 12. El Fondo Nacional de la Panela
tendrd una Junta Directiva presidida por el
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o
su delegado, tres (3) miembros designados por
dicha cartera, dos (2) miembros designados por
la Federacion Nacional de Productores de Panela
(Fedepanela) y dos (2) miembros designados
por las deméas organizaciones o asociaciones de
productores de panela formalmente constituidas.
La Junta Directiva deberé aprobar los programas
v proyectos financiados por el Fondo y senalar
las orientaciones que deba seguir la entidad
administradora de los recursos del Fondo. El
Ministerio de Agricultura tendra poder de veto en
decisiones que comprometan recursos del Fondo™.

Articulo 17. Vigencia. La presente ley rige
a partir de su publicaciéon y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

J%Gwrda Vélez

Senador de la RepUblica

Cordialmente,

Cordialmente,

Alfredo Rangel Sudrez

Senador de |a Repiblica

ador de la Republica

Yoo

Senadora de |la Repablica

Senator de la Republica

Susana Correa Borrero (Fernando mmumuﬁf
Senador de la Repub|

Senadora de |a Repiblica

Carlos Felipe Meji

Orlando Castafieda Serrano

Senador de |a Repliblica

Sl

niel Alberto Cabrales Castillo Pao a Andrea Holguin Moreno

Senadora de |a Republica

Senador de |a Republica

Everth Bustamante Garcia

Senador de |a Republica

Alfredo Ramos Maya

Senador de la :ﬁepﬂbllw

Senador de |a Republica

Ernesto Macias ovar

Ciro B Rarmicc
=l

55 L 1
oy s dler

Senador de la Repablica

FAN WA

Senadora de la Repuiblica

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 23 de agosto del afio 2017 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de
ley nimero 113 de 2017 Céamara, con su
correspondiente exposicion de motivos, por los
honorables Senadores Paloma Valencia, Alvaro
Uribe Vélez; honorable Representante Hugo
Hernan Gonzalez y otras firmas.

El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano.

* % %

PROYECTO DE LEY NUMERO 114
DE 2017 CAMARA

por medio de la cual se adoptan medidas a favor
de la transparencia y las buenas practicas.
CAPITULO |
Objeto y ambito de aplicacién
Articulo 1°. Objeto. Las normas establecidas
en la presente ley buscan establecer condiciones
que propendan por el ejercicio transparente de la

funcion publica, ademas de propiciar la moralidad
en la funcion estatal.

Articulo 2°. Ambito de aplicacion. La presente
norma, es de orden nacional, se aplicard a todo
servidor publico y particular que ejerza funcién
publica, sin perjuicio de disposiciones especificas
establecidas por leyes especiales sobre la materia.
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CAPITULO Il

De las reformas al Congreso
de la Republica

Articulo 3°. Rendicion de cuentas. Los
congresistas y altos funcionarios del Estado,
como requisito para su posesion, deberan rendir
informes detallados sobre sus bienes y rentas, de
igual manera al finalizar el periodo. Asimismo,
lo deberan hacer sus familiares en segundo grado
de consanguinidad, primer grado de afinidad y
primero civil.

Articulo 4°. Informe de los partidos. Los
partidos politicos deberan publicar en sus paginas
web o en un medio de comunicacion de alta
circulacion, informe detallado de las labores y
gestion de sus congresistas.

Antes de terminar el periodo institucional, estos
informes deberan ser puestos a consideracion de
las veedurias ciudadanas y el Gobierno garantizara
la publicacion en un portal electronico, disefiado
para facilitar el control politico.

Estos informes también deberan ser presentados
por los concejos de ciudad capital y las asambleas
departamentales en los mismos términos del
Congreso de la Republica.

Articulo 5°. Limite a la reeleccion de las
corporaciones de eleccion popular. Ninguna
persona podra ser elegida por més de dos (2)
periodos para ejercer en una misma corporacion
de eleccion popular.

CAPITULO Il

Financiacion politica y fortalecimiento
a la democracia

Articulo 6°. Financiacion de camparias. La
financiacion de las campafias politicas sera estatal,
plenay anticipada y se dara a partir de los partidos
politicos reconocidos, de conformidad con la ley
electoral.

Cualquier aporte privado debera darse a través
del Estado, que a su vez se encargara de que llegue
al partido destinatario del aporte.

Paragrafo 1°. Los candidatos que reciban,
utilicen o faciliten recursos para campafias
politicas, en contravia de lo dispuesto por la
presente ley, seran inhabilitados para volver a
ocupar cargos por eleccion popular, sin perjuicio
de las demés sanciones que establezca la ley.

Paragrafo 2°. Los partidos o movimientos
politicos, que avalen candidatos que vulneren lo
dispuesto, podran perder su personeria juridica, si
no obran con diligencia.

Articulo 7°. De la financiacion ilegal. En caso
de que los recursos que financien la actividad
politica sean provenientes de actividades ilicitas,
como la corrupcion, el narcotrafico o el lavado de
activos, tendrd una inhabilidad permanente para
ocupar cargos publicos.

Paragrafo 1°. En estos casos el partido politico
perdera la curul obtenida y bajo ningun caso podra
sustituirlo.

Paragrafo 2°. Los partidos y movimientos
politicos deben obrar con diligencia, para que
dinero ilicito no financien a sus avalados, en caso
contrario perderan la personeria juridica.

CAPITULO IV
Participacién ciudadana

Articulo 8°. Incentivos. Se creara un sistema
de incentivos, para estimular la denuncia del
ciudadano en casos de lavado de activos, narco-
trafico y corrupcion.

Articulo 9°. Sistema integrado de veedurias.
Se generara un sistema integrado de veedurias,
con tecnologia que permita la capacitacion de las
ciudadanias, en aspectos como el control politico
e identificacion de conductas que atenten contra
la administracion publica, ademas el sistema
propiciara el intercambio de informacion con los
entes de control.

Quien utilice el sistema de integrado de
veedurias con propositos distintos a lo establecido
en esta ley, serdn excluidos del sistema, sin
perjuicio de las acciones legales correspondientes.

CAPITULO V
De los gastos de publicidad

Articulo 10. Limites al gasto de publicidad. El
gasto de publicidad para las entidades publicas
no podré ser en ninglin caso superior al 5% de su
presupuesto oficial.

Articulo 11. Medios de comunicacién. Los
medios de comunicacion deberan presentar semes-
tralmente un informe, ante los entes de control
sobre la pauta percibida por parte de entidades
publicas o en beneficio de estas.

Articulo 12. Publicidad. Se publicara una
relacion de los servidores publicos condenados
por delitos contra la administracion publica, donde
puedan acceder exclusivamente las entidades
estatales, el sistema integral de veedurias y los
entes de control, ello con el fin de garantizar la
actividad de la presente ley. La conformacion
estara a cargo del Ministerio de Justicia.

CAPITULO VI
Normas sobre contratacion estatal

Articulo 13. Inhabilidad permanente para
contratar. Los servidores publicos que hayan sido
sentenciados por delitos contra la administracion
publica, quedardn inhabilitados de manera
permanente para contratar con el Estado, de
manera directa o por interpuesta persona.

Articulo  14. Terminacion unilateral de
contratos estatales. Las entidades publicas po-
dran dar por terminados los contratos de manera
unilateral, que hayan sido otorgados a personas que
sean condenados durante la vigencia del mismo,
por delitos contra la administracion publica.
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CAPITULO VII
De las reformas a la ley penal

Articulo 15. Adicionese al articulo 83 de Ila
Ley 599 de 2000 el inciso 7°, un paragrafo el cual
quedara asi:

Paragrafo. No habra término de prescripcion
en los casos que atenten contra la administracion
publica.

Articulo 16. Aumento de penas. Se aumentaran
para los jueces y fiscales y demas servidores
de la rama judicial, en un 50% en el minimo y
el méximo para los delitos que atenten contra la
administracion publica y que estén relacionados
con sus funciones.

Articulo 17. Eliminacion de beneficios. El que
sea condenado por delitos que atenten contra la
administracion publica, no tendra ningun tipo de
beneficios que permitan la rebaja de pena o la
prision domiciliaria.

Articulo. 18. Adicidnese el articulo 421A a la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 421A. Dejacién del cargo para
favorecer. El servidor publico que deje o se
aparte de su cargo, con el fin de no denunciar,
desviar, impedir, perseguir o sancionar conductas
que atenten contra la administracion publica,
incurrird en prision de dos (2) a cuatro (4) anos,
e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y
funciones publicas por el mismo término.

Articulo 19. Adicionese el articulo 420A, a la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 420A. Obstruccién a la justicia de
servidor publico. El servidor publico que no
colabore con las autoridades competentes en el
esclarecimiento de conductas que atenten contra
la administracién publica o al ser requerido por
ellas no prestare la ayuda solicitada, incurrira
en multa de diez (10) a cincuenta (50) salarios
minimos legales mensuales vigentes.

Articulo 20. Adicionese el articulo 420B, a la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 420 B. Ocultamiento, alteracion o
destruccion de documentos. El servidor publico
que sustraiga, destruya, oculte, altere, resguarde,
total o parcialmente documentos o informacion
que por razoén de su cargo tenga en su custodia
y sirvan como criterio orientador o como prueba
o0 elemento material probatorio, en proceso,
administrativo, fiscal, disciplinario o penal,
incurrird en prision de cuatro (4) a doce (12) afios,
e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y
funciones publicas por el mismo término.

Articulo 21. Adicionese el articulo 420C a la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 420 C. Revelacion de secreto en
procesos judiciales sometidos a reserva. El
servidor publico que sin la debida autorizacion o
faltando a sus funciones, de acceso o suministre a
terceros o particulares informacién confidencial,
reservada o privilegiada, que esté bajo su custodia

por razén de su rol desempeiiado en proceso,
administrativo, fiscal, disciplinario o penal,
incurrird en prision de tres (3) a seis (6) afos, e
inhabilitacion para el ejercicio de derechos y
funciones publicas por el mismo término.

Articulo 22. Adicionese el articulo 420D, a la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 420 D. Utilizaciéon indebida de
secreto de procesos judiciales sometidos a
reserva por parte de particulares. El particular
que aprovechare para si o para un tercero el
secreto o la informacion privilegiada en proceso,
administrativo, fiscal, disciplinario o penal,
suministrada por un servidor publico incurrira
en prision de uno (1) a tres (3) anos, multa e
inhabilitacion para el ejercicio de derechos y
funciones publicas por el mismo término.

Articulo 23. Adicidénese un Capitulo XIII al
Titulo XV de la Ley 599 de 2000, asi:

CAPITULO XIII
De las personas juridicas

Articulo 434 B. Responsabilidad de las
personas juridicas. Las personas juridicas
seran responsables por delitos cometidos por sus
representantes legales contra la administracion
publica.

Articulo 434 C. Penas imponibles a las
personas juridicas. Cuando el representante
legal de una persona juridica sea responsable
penalmente por delitos cometidos contra la
administracion publica, dard lugar a las siguientes
sanciones:

a) Multaequivalente al valor de lo apropiado
sin que supere cincuenta mil salarios mini-
mos legales mensuales vigentes.

b) Disolucion de la persona juridica. La diso-
lucion producird la pérdida definitiva de su
personalidad juridica, asi como la de su capa-
cidad de actuar de cualquier modo en el trafi-
co juridico, o llevar a cabo cualquier clase de
actividad, aunque sea licita.

¢) Suspension de sus actividades por un pla-
z0 que no podra exceder de cinco afios.

d) Clausura de sus locales y establecimientos
por un plazo que no podra exceder de cin-
co afos.

e) Prohibicién de realizar en el futuro las
actividades en cuyo ejercicio se haya co-
metido, favorecido o encubierto el delito.
Esta prohibicion podra ser temporal o de-
finitiva. Si fuere temporal, el plazo no po-
dra exceder de quince afos.

f) Inhabilidad para obtener subvenciones
y ayudas publicas, para contratar con el
sector publico y para gozar de beneficios
e incentivos fiscales o de la Seguridad So-
cial, por un plazo que no podré exceder de
quince afos.
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g) Intervencion judicial para salvaguardar
los derechos de los trabajadores o de los
acreedores por el tiempo que se estime
necesario, que no podra exceder de cinco
afios.

Articulo 25. Educacion en la prevencion de
la corrupcion. En atencion a lo previsto en la
Ley 1029/2006 y en el marco de la ensefianza
de la Constitucion Politica y de la democracia,
se incluird la explicacion y socializacion de
las conductas tipificadas en el Codigo Penal
y comportamientos que constituyen actos de
corrupcion, con el objetivo de crear y consolidar
un lugar para el aprendizaje, la reflexion y el
dialogo, sera un espacio de pedagogia y formacion
en torno a la prevencion de este fendmeno.

Articulo 26. Vigencia. La presente ley rige a

partir de su promulgacién y deroga las que le sean
contrarias.

Atentamente,
De los Honorables Congresistas, I
s
oA /
EDWARE-ERYID ROURIGUEZ RODRIGUEZ

Representante a la cdmara por Bogota D.C.

EXPOSICION DE MOTIVOS

Sin duda alguna el fendmeno de la corrupcion
ha afectado por largas décadas la estructura del
Estado colombiano, causando grandes perjuicios,
no solo a la administraciéon de justicia, sino
ademas derechos esenciales de los ciudadanos,
como la salud, la educacion, el desarrollo
vial, infraestructura, la prestaciéon de servicios
publicos, entre otros. Ante el nuevo panorama
del pais, donde los actos cometidos con ocasion
del conflicto armado han disminuido, permite
que otras conductas que también atentan contra
el régimen democratico sean mas evidentes,
entre ellas las conductas que transgreden la
administracion publica.

Ello obliga a replantear la politica criminal del
Estado, enfocandose en las diferentes modalidades
de los delitos de corrupcion frente a los cuales
no hay suficientes herramientas juridicas para
combatirlos, las cuales no pueden centrarse
unicamente en la implementacion del derecho
penal, sino, ademas, se deben buscar mecanismos
que fomenten la cultura de la legalidad, dos
aspectos que se tienen que complementar, por
tanto es necesario reforzar las medidas en materia
de derecho administrativo, fiscal, disciplinario y
penal, pues se han identificado varias acciones que
de no regularse se dificulta la persecucion de estas
conductas que atentan contra la administracion
publica, entemas concretos como: latransparencia,
la obtencion de denuncias, quejas, la recoleccion
de pruebas, de elementos materiales, probatorios
0 evidencias fisicas. Empiricamente se ha

demostrado que esta obligacion que tienen los
servidores publicos y los particulares no se esta
cumpliendo, lo que hace necesario que este tipo
de conductas sean tipificadas para obtener las
herramientas adecuadas contra la corrupcién en el
pais.

Recientemente el Contralor General, Edgardo
Maya, indicé un célculo segun el cual este flagelo
le cuesta al pais 50 billones de pesos al afio: casi
un billén de pesos por semana; por su parte, la
Procuraduria afirma que la corrupcion equivale al
4 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB), ante
lo cual se estaria hablando de unos 32 billones de
pesos?.

Resulta preocupante que, aunque la corrupcion
se ha mantenido constante en la agenda del pais no
se ha adoptado una medida efectiva que permita el
detrimento del fendmeno, es asi como en el indice
de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia
Internacional, el pais pas6 del puesto 83 en 2015
al puesto 90 en 2016.

CORRUPTION PERCEPTIONS INDEX 2016

FUENTE TRANSPARENCIA INTERNACIONAL?

De igual forma en los resultados sobre métricas
internacionales de corrupcion de la FEM,
Colombia presenta puntajes en la lucha contra la
corrupcion por debajo del promedio mundial la
cual es una constante en los Gltimos 10 afios®.

Anudado a esto en la més reciente encuesta
de la ANDI sobre la percepcion de Impacto de
la Corrupcion en la Actividad Empresarial, los
resultados muestran que estos son los sectores que
mas se han visto afectados por la corrupcion.

1 http://www.eltiempo.com/justicia/delitos/precio-de-la-

corrupcion-en-colombia-61749.

2 http://transparenciacolombia.org.co/indice-de-percep-
cion-de-la-corrupcion-2016/

3 http://marketing.asobancaria.com/hubfs/Asobanca-
ria%20Eventos/Asobancaria%20-%20Semanas-Econo-
micas/1085.pdf
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Sectores que han sido mas afectados por la corrupcién:

2
g

FUENTE: ANDI4

Asi también la encuesta evidencia que los
departamentos mas afectados por el flagelo de
la corrupcion son: Guajira, Chocd, Atlantico,
Bolivar y Bogota.

Departamentos que considere, seglin su experiencia,
que tienen mayor corrupcién en el pais

PORCENTAJE

FUENTE: ANDI®

Es por ello que a través de este proyecto se
acoge lasolicitud de un gran nimero de ciudadanos
que preocupados por esta problematica se han
acercado al partido con el fin de promover esta
iniciativa y atiende el sentir de los 4’312.653% de
ciudadanos que firmaron la iniciativa del Partido
Verde presentada por la Senadora Claudia Lopez,
el Senador Navarro Wolff y la Representante
Angélica Lozano.

De esta forma el proyecto recoge puntos de la
propuesta de consulta popular anticorrupcion y
plantea un articulado para dar respuesta a estas
problematicas asi:

1. Carcel a corruptos y prohibirles volver a

contratar con el Estado.

En el proyecto se establece la inhabilidad
permanente para contratar a los servidores
publicos que hayan sido sentenciados por
delitos contra la administracién publica,
asi como la terminacion unilateral de con-
tratos estatales cuando la persona sea con-
denada durante la vigencia del mismo, por
delitos contra la administracion publica.

2. Contratacion transparente obligatoria en

todo el pais.

http://www.andi.com.co/Cero_llegalidad/Paginas/co-

rrupcion.html

5 http://www.andi.com.co/Cero_llegalidad/Paginas/co-
rrupcion.html

6 http://www.dinero.com/pais/articulo/consulta-antico-

rrupcion-entrega-mas-de-4-millones-de-firmas/247910

En el capitulo séptimo de la presente ley
se modifican y adicionan articulos a la Ley
599 de 2000 con el objetivo de atender este
punto de la consulta, como lo es un nuevo
inciso que determina imprescriptibilidad
en casos graves de corrupcion contra el
Estado, entre otros.

3. Presupuestos publicos con participacion

de la ciudadania.
En el capitulo cuarto se propone la crea-
ciéon de un sistema de incentivos, para
estimular la veeduria, las denuncias del
ciudadano en casos de lavado de activos,
narcotrafico y corrupcion, entre otros.

4. Congresistas deben rendir cuentas de su

asistencia, votacion y gestion.
Para este importante punto se genera a
los partidos politicos que, deberan publi-
car en sus paginas web o en un medio de
comunicacion de alta circulacion, informe
detallado de las labores y gestion de sus
congresistas.

5. Hacer publicas las propiedades e ingresos

injustificados de politicos y extinguirles el
dominio.
En el Capitulo Il se indica a los congre-
sistas y altos funcionarios del Estado que
como requisito para su posesion, deberan
rendir informes detallados sobre sus bie-
nes y rentas, de igual manera al finalizar
el periodo. Asimismo lo deberan hacer sus
familiares en segundo grado de consan-
guinidad, primer grado de afinidad y pri-
mero civil.

6. No mas atornillados en el poder: Maximo
tres periodos en corporaciones publicas.
Nosotros proponemos dos.

Por Gltimo este aborda este punto en el articulo

sexto del proyecto asi:

“Articulo 6°. Limite a la reeleccion de las
corporaciones de eleccion popular. Ninguna
persona podra ser elegida por més de dos (2)
periodos para ejercer en una misma corporacion
de eleccion popular”.

Ademés de lo anterior, también se ha visto
como la utilizacion de personas juridicas en esta
clase de delitos es frecuente, sin que exista frente
a ellas una respuesta contundente del Estado.
Por lo anterior es necesario que en los delitos de
corrupcidn se impongan sanciones y en este orden
de ideas, el proyecto de ley propone adicionar
un Capitulo XIII al Titulo XV de la Ley 599 de
2000, que castiga a las personas juridicas cuando
se establezca la responsabilidad penal de sus
representantes legales.

Aunado aloanterior, se contemplaenel capitulo
tercero del proyecto que la financiacion de las
campanas politicas sera estatal, plena y anticipada
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y se dara a los partidos politicos reconocidos, de
conformidad con la ley electoral.

Con la presentacion de este proyecto de ley
se ahorraria al Estado colombiano el valor de la
consulta popular, por ello, el Congreso esta en la
obligacion de tramitar y aprobar un proyecto de
ley que solucione y enfrente la problematica de la
corrupcion.

Atentamente,

De los honorables Congresistas,

De los Honorables Congresistas, —
, / >
//ﬂ_ —
e

EDWAR \VID RODRIGUEZ RODRIGUEZ
Representante a la cdmara por Bogota D.C.

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL
El dia 23 de agosto del afio 2017 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de
ley nimero 114 de 2017 Camara, con su
correspondiente exposicion de motivos, por el
honorable Representante Edward Rodriguez
Rodriguez.
El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano.

* * x

D

PROYECTO DE LEY NUMERO 115
DE 2017 CAMARA

por medio de la cual se establecen limites maximos

a los avallos por actualizacion catastral, se

unifica la conservacion catastral a nivel nacional,

se determinan los limites y plazos para el pago

del impuesto predial unificado y se dictan otras
disposiciones.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo1°. Limitesal impuesto. Los municipios
y distritos deberan fijar limites al incremento anual
del Impuesto Predial Unificado de un afo a otro,
sin afectar las finanzas del municipio.

La limitacion prevista en este articulo no
se aplicara para los predios que se incorporen
por primera vez al catastro, ni para los terrenos
urbanizables no urbanizados o urbanizados no
edificados. Tampoco se aplicara para los predios
que figuraban como urbanizados no edificados
cuyo nuevo avalio se origina por la construccion
o edificacion en ¢l realizada.

Articulo 2°.  Unificacion del ajuste por
conservacion catastral. En todo el territorio
nacional, los ajustes por conservacion catastral
se calcularan por medio de dos criterios: El
primero, equivalente al 100% del Indice del
Precio de Vivienda Nueva (IPVN) publicado
por el DANE del afio inmediatamente anterior,
siempre y cuando no existan variaciones de uso o

de productividad, obras publicas y/o condiciones
locales del mercado inmobiliario.

Paragrafo. En el caso en que los predios
presenten variaciones de uso o de productividad,
obras publicas y/o condiciones locales del
mercado inmobiliario el mismo solo podra
incrementarse hasta en un 25% anual, siendo este
criterio excluyente del anterior.

Articulo 3°. Plazos para el pago del impuesto
predial. El plazo para el pago del impuesto predial
sera definido por el ente territorial, quien podra
establecer un descuento por pronto pago de hasta
el 20% anual del impuesto a pagar.

Acrticulo 4°. Revision y recursos de los avallios
catastrales. Los avaltos catastrales, la clasificacion
de los usos y demas actuaciones administrativas
podran ser objetados por los contribuyentes ante
la respectiva autoridad catastral para lo referido a
avaluos o la autoridad local para lo referido a usos
y tramites administrativos. Para el efecto deberan
presentar una reclamacion por escrito sin ningin
requisito adicional.

La solicitud de revision debera presentarse
dentro de los 30 dias calendario, anteriores a la
fecha del vencimiento del Impuesto Predial fijada
por cada municipio o distrito.

Contra tal decision procederan los recursos de
reposicion y en subsidio de apelacion conforme
a las normas vigentes. Mientras tenga lugar la
revision de los avaluos catastrales, la clasificacion
de los usos y demas actuaciones administrativas
se suspenderan los términos de firmeza de la
declaracion tributaria.

Los contribuyentes podrén, dentro de los dos
meses siguientes a la ejecutoria de la decision de
revision de que trata el presente articulo, corregir la
declaracion inicialmente presentada sin necesidad
de tramite adicional alguno y solicitar la eventual
devoluciéon del mayor valor pagado en el caso de
que procediera.

Paragrafo. Cuando se adopte el esquema
de facturacion del impuesto predial no sera
necesaria la presentacion de la declaracion, para
la reclamacion bastara presentar por escrito la
decision que sobre la revision en firme, a la
autoridad competente.

Articulo 5°. Vigencia y derogatorias. La
presente norma rige a partir de su promulgacion
y deroga todas las normas que le sean contrarias,
en especial el articulo 3° de la Ley 601 de 2000.

EXPOSICION DE MOTIVOS
Resefia y antecedentes del proyecto de ley

El presente proyecto de ley es de iniciativa
legislativa y fue radicada el 9 de septiembre de
2015 por el Senador Ivan Leonidas Name Vasquez,
segun consta en la Gaceta 907 de 2015. Como
ponentes para primer debate fueron designadas en
la Comision Tercera Constitucional Permanente
las representantes Olga Lucia Velasquez Nieto
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y Sandra Liliana Ortiz Nova. La ponencia fue
publicada en la Gaceta del Congreso nimero 907
de 2015 y debatida y aprobada el 15 de diciembre
de 2015. Para su tramite en segundo debate, fue
designada como ponente la representante Olga
Lucia Velasquez Nieto. La ponencia (Gaceta del
Congreso nimero 82 de 2016) fue aprobada por la
plenaria de la Camara, el dia 10 de agosto de 2016
(Gaceta del Congreso nimero 615 de 2016).

Para el tercer debate en Comision Tercera del
Senado de la Republica fue designada como Unica
ponente la Senadora Arleth Casado de Lopez. La
ponencia fue probada por la Comision.

Al vencimiento de la legislatura que termino
el 20 de junio de 2017 el proyecto de ley fue
archivado por no haber sido aprobado en la
plenaria de Senado.

En razén de haber sido ampliamente debatido
y de haber contado con la participacion de las
Congresistas Olga Lucia Velasquez Nieto y Arleth
Casado de Lopez, de manera conjunta se suscribe,
con la finalidad de volver a iniciar su tramite,
incluyendo las modificaciones realizadas hasta
su ultima aprobacion en Comision Tercera de
Senado.

Objeto del proyecto de ley

La iniciativa legislativa tiene como objeto
establecer limites maximos a los avaltos por
actualizacion catastral, unifica la conservacion
catastral a nivel nacional, ademas de determinar
los plazos y revision y recursos de los avaltios
catastrales revision, que propendan para el pago
del impuesto predial unificado permitiendo
suavizar el impacto en términos econémicos que
tienen los avallos catastrales sobre el impuesto
predial en el pais, ademés de otorgarle garantias a
los contribuyentes en el proceso.

Paraello, en primer lugar, se establece un limite
al impuesto por parte de los municipios y distritos.
Segundo, se plantea la unificacion de los ajustes
por conservacion catastral. Tercero, se establecen
los plazos para el pago del impuesto. Finalmente,
se plantean las figuras de revision y recursos por
parte de los contribuyentes a los avallos.

Modificaciones introducidas en la Camara
de Representantes en el tramite del proyecto
anterior

El proyecto original contenia 7 articulos dentro
de los que se incluyen los siguientes: limite
maximo de los avaluos catastrales, racionalizacion
del ajuste anual de la actualizacion, unificacion
de los ajustes por conservacion, limite maximo
de ajuste en el impuesto predial unificado, plazos
para el pago del mismo, revision y recursos de los
avallios catastrales y finalmente las vigencias y
derogatoria. No obstante, el articulado aprobado
finalmente en la Camara de Representantes
incluy¢ varias disposiciones, dentro de las que se
encuentra la eliminacion del limite al impuesto
del orden del 70% para predios urbanos y 50%

para los rurales dando lugar a que este quede
a potestad de los Concejos teniendo como
caracteristica principal el no afectar las finanzas
del municipio, ademas de la no aplicacion de los
predios incorporados por primera vez al catastro.
Adicionalmente, en cuanto a la unificacion de los
ajustes por conservacion podran ser de maximo el
100% del IPC del afio inmediatamente anterior, se
elimina el articulo tercero.

Fundamento constitucional y legal

Esta iniciativa se fundamenta en el articulo
317 de la Constitucion Politica de Colombia, toda
vez que en el mismo se autoriza a los municipios
a gravar la propiedad inmueble. Asimismo, el
articulo 95 en su numeral noveno, establece la
obligacion del ciudadano de contribuir con el
financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado en el margen de los conceptos de justicia
y equidad, dando lugar a explicar que dicha carga
debe de ser impuesta consultando las posibilidades
econdmicas.

En el &mbito legal, su origen se entiende en la
Leyes 97 de 1913, 84 de 1915, 128 del 41, 14

del 83, 50 del 84, 55 del 85, 75 del 86, 9 del 89,
142 del 94, 352 de 2002, 1450 de 2011, ademas de
los Decretos 1333 del 86 y 2879 de 2001. Vale la
pena mencionar que a este impuesto se le conoce
como unificado debido a la fusion de 4 gravamenes
inmobiliarios locales a partir del afio de 1990
dentro de los que se encuentran el impuesto
predial regulado en el Codigo de Régimen
Municipal y demas normas complementarias; el
impuesto de parques y arborizacion; el impuesto
de estratificacion socioecondmica, asi como,
la sobretasa de levantamiento catastral a que se
refieren las leyes.

Comportamiento del impuesto predial

En la dltimas dos décadas, el impuesto predial
unificado ha venido cobrando no solo importancia
en materia de recaudo para los municipios sino
que al mismo tiempo por su naturaleza misma
de gravar la existencia de predios o bienes raices
ubicados en areas urbanas o rurales, en el perimetro
del respectivo ente municipal o distrital, el mismo
se ha convertido no solo en una herramienta
estratégica para financiar obras de desarrollo, sino
como mecanismo para reducir el monto remito por
transferencias por parte del Gobierno nacional.

Asi las cosas, el estudio del impuesto predial
unificado es considerado uno de los temas de
mayor interés para los municipios como centro de
las finanzas publicas locales, por su importancia
como fuente de financiacion municipal y su
impacto sobre diferentes agentes econdémicos ya
que el comportamiento del recaudo por predial
contiene tanto los objetivos econdémicos de las
autoridades municipales, como el papel que
juegan las relaciones intergubernamentales en las
decisiones fiscales locales.
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Hoy los territorios en el pais tienen un rol
fundamental dentro de la economia del pais
debido a que los mismos no solo concentran gran
parte de la poblacion, sino porque también son
responsables del 85% del Producto Interno Bruto
(PIB) del pais. Lo anterior hace que una de las
mayores preocupaciones en las finanzas publicas
se concentre en el fortalecimiento de los ingresos
propios de las entidades descentralizadas debido a
la correlacion existente entre las inversiones y el
manejo de deuda por parte de los entes territoriales.

Asilascosas, lapresenteiniciativacobraespecial
relevancia dada la especificidad y el impacto que
esto significa no solo a los contribuyentes sino
dentro de las finanzas de los diferentes entes
territoriales, pues se conoce que la fijacion de los
avallos catastrales hoy presentan inconsistencias
que redundan en un tratamiento desigual para
los contribuyentes ya que en algunos casos se
pone a propietarios de inmuebles en situaciones
favorables al fijarseles gravamenes que estén muy
por debajo del gravamen real o en otras se pone a
aquellos a quienes se les fijan tarifas que superan
la capacidad de pago del contribuyente.

Segln el estudio realizado por el Banco de
la Republica “El impuesto predial en Colombia:
evolucion reciente, comportamiento de las tarifas
y potencial de recaudo”, se observa que para las
administraciones locales el predial es uno de
los mas importantes, ya que aporta cerca de un
50% de las rentas tributarias en la mayor parte de
los municipios. Por lo anterior, el legislar sobre
el impuesto predial se convierte en un tema de
especial importancia pues cualquier modificacion
a nivel de este tributo generaria impactos
significativos en términos del contribuyente, asi
como, en el recaudo de los municipios trayendo
consigo posibles afectaciones en materia de
recaudo e incluso en materia de desarrollo de
las economias locales dada la correspondencia
existente entre el mejoramiento de la calidad de
vida de los ciudadanos por la via del suministro de
bienes publicos y el pago de impuestos de estos al
gobierno local.

Este &mbito que se menciona, en la presente
ponencia hace relacion a la composicion de la
estructura tributaria de los municipios, razon
por la cual debe realizarse una comparacioén no
solo en términos de categorias de los municipios
sino en términos a la relacién que tienen los
mismos con sus areas metropolitanas, ademas
de las cargas impositivas y la dependencia de las
administraciones de los mismos.

Por lo anterior, conforme a la informacién
entregada por la Federacion Colombiana de
Municipios  (Fedemunicipios), es posible
afirmar que de una muestra compuesta por 1060
municipios para los periodos comprendidos entre
2013 y el 2015, que los ingresos por concepto de
impuesto predial representan cerca de $6 billones
de pesos, dentro de los cuales se destacan los
recaudos de Bogotd ($2.3 Billones), Medellin

($598 mm), Cali ($417 mm), Cartagena ($194
mm) y Barranquilla ($195 mm), en donde su peso
representa el 61.73% del total recaudado en el
pais, mientras que el 38.27% restante, es decir,
1055 municipios recaudan cerca de $2.2 billones
de pesos.

En este orden de ideas el presente proyecto
de ley representa un interés particular a la hora
de evaluar el escenario econdémico que venimos
viviendo durante los dos ultimos afios en el pais.
Pues por un lado, se ha evidenciado la disminucion
de las rentas petroleras para el pais en més de $23
billones de pesos, sumado esto a la reduccion de
la tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto
(PIB), ademés de las reducciones de los ingresos
por concepto de regalias.

Consideraciones  generales sobre la
disparidad y dispersion normativa entre la
nacion y el Distrito Capital que inciden en el
avaluo catastral:

1. La Ley 14 de 1983, ordeno los siguientes
mandatos legales:

“Articulo 3°. Las autoridades -catastrales
tendran a su cargo las labores de formacion,
actualizacion y conservacion de los catastros,
tendientes a la correcta identificacion fisica,
juridica, fiscal y econémica de los inmuebles.

Articulo 5°. Las autoridades catastrales
tendran la obligacion de formar los catastros o
actualizarlos en el curso de periodos de cinco
(5) afos en todos los municipios del pais, con
el fin de revisar los elementos fisico y juridico
del catastro y eliminar las posibles disparidades
en el avallo catastral originadas en mutaciones
fisicas, variaciones de uso o de productividad,
obras publicas o condiciones locales del mercado
inmobiliario.

Articulo 6°. En el intervalo entre los actos
de formacion o actualizacion del catastro las
autoridades catastrales reajustaran los avaltos
catastrales para vigencias anuales.

Para calcular la proporcion de tal reajuste
se establecera un indice de precios de unidad
de éarea para cada categoria de terrenos y
construcciones tomando como base los resultados
de una investigacion estadistica representativa del
mercado inmobiliario, cuya metodologia debera
ser aprobada por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica.

El Gobierno nacional determinara la proporcion
del reajuste para cada afio a mas tardar el 31 de
octubre. Esta proporcion no podra ser superior a
la proporcion del incremento del indice nacional
promedio de precios al consumidor que determine
el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica para el periodo comprendido entre el
1° de septiembre del respectivo afio y la misma
fecha del afio anterior”.

2.LaLey 75 de 1986, modificé los alcances de
la Ley 14 de 1983, asi:
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Articulo 74. El articulo 5° de la Ley 14 de
1983, quedara asi:

“Las autoridades catastrales tendran la
obligacion de formar los catastros o actualizarlos
en el curso de periodos de siete (7) afios, en todos
los municipios del pais, con el fin de revisar los
elementos fisico y juridico del catastro y eliminar
las posibles disparidades en el avalGo catastral
originadas en mutaciones fisicas, variaciones
de uso o de productividad, obras publicas o
condiciones locales de mercado inmobiliario.

Articulo 75. El articulo 6° de la Ley 14 de
1983, quedara asi:

En el intervalo entre los actos de formacion o
actualizacion del catastro, elaborado de acuerdo
con los articulos 4° y 5° de la Ley 14 de 1983,
las autoridades catastrales reajustaran los
avallos catastrales para vigencias anuales, en
un porcentaje no inferior al cuarenta por ciento
(40%) ni superior al sesenta por ciento (60%)
de la variacion del indice de precios de vivienda
calculado y elaborado por el Departamento
Nacional de Estadistica (DANE). El porcentaje
sera determinado por el Gobierno nacional, antes
del 31 de octubre de cada afio, previo concepto
del Consejo Nacional de Politica Econdémica y
Social (Conpes). Concluido el periodo de 7 afios
desde la formacion o actualizacion del censo
catastral, no se podra hacer un nuevo reajuste y
continuara vigente el Gltimo censo catastral hasta
tanto se cumpla un nuevo acto de formacion o
actualizacion del censo del respectivo predio”.

3. Ley 223 de 1995, por la cual se expiden
normas sobre racionalizacion tributaria y se dictan
otras disposiciones.

“Articulo 79. Valor de enajenacion de los
bienes raices.

Paragrafo 1°. Formacion y actualizacion de
catastros. El articulo 5° de la Ley 14 de 1983 y
el articulo 74 de la Ley 75 de 1986, quedaran asi:

Las autoridades catastrales tienen la obligacion
de formar los catastros o actualizarlos en todos los
municipios del pais dentro de periodos maximos
de cinco (5) afios con el fin de revisar los elementos
fisicos o juridicos del catastro originados en
mutaciones fisicas, variaciones de uso o de
productividad, obras publicas o condiciones
locales del mercado inmobiliario.

Paréagrafo 2°. El avalGo catastral de los bienes
inmuebles urbanos no podrd ser inferior al
cuarenta por ciento (40%) de su valor comercial.

Establécese (SIC) un periodo de transicion de
cuatro (4) afios (1996-1997-1998 y 1999) para dar
cumplimiento total a la presente norma.

Paréagrafo transitorio. Aquellos municipios que
a 31 de diciembre de 1995 cumplan el periodo
de siete (7) afios, que no hayan terminado la
formacion o actualizacion catastral, tendran un
plazo adicional hasta el 31 de diciembre de 1996
para terminarla”.

4. La Ley 601 de 2000, articulo 3°, por la cual
se concede una autorizacion a los contribuyentes
del Impuesto Predial Unificado en el Distrito
Capital, orden6 que “Los avallios catastrales de
CONSERVACION se reajustaran anualmente
en el porcentaje que determine y publique el
Gobierno Distrital en el mes de diciembre de cada
afio, de acuerdo con los Indices de Valoraciéon
Inmobiliaria Urbana y Rural (lviur), previo
concepto del Consejo de Politica Economica y
Fiscal (Confis), del periodo comprendido entre el
1° de septiembre del respectivo afio y la misma
fecha del afo anterior”. (Ver Decreto Distrital
nimero 1146 de 2000).

5. La Ley 1450 de 2011 (Plan de Desarrollo),
senalo:

“Articulo 23. Incremento de la Tarifa Minima
del Impuesto Predial Unificado. El articulo 4° de
la Ley 44 de 1990 quedara asi:

Articulo 4°. La tarifa del impuesto predial
unificado, a que se refiere la presente ley, sera
fijada por los respectivos Concejos municipales y
distritales y oscilara entre el 5 por mil y el 16 por
mil del respectivo avallo.

Las tarifas deberan establecerse en cada
municipio o distrito de manera diferencial y
progresiva, teniendo en cuenta factores tales como:

1. Los estratos socioecondmicos.

2. Los usos del suelo en el sector urbano.

3. Laantigliedad de la formacion o actualiza-

cion del Catastro.

4. Elrango de érea.

5. Avallo Catastral.

A la propiedad inmueble urbana con destino
econdémico habitacional o rural con destino
economico agropecuario estratos 1, 2 y 3 y
cuyo precio sea inferior a ciento treinta y cinco
salarios minimos mensuales legales vigentes (135
smimv), se le aplicaréan las tarifas que establezca
el respectivo Concejo Municipal o Distrital a
partir del 2012 entre el 1 por mil y el 16 por mil.

El incremento de la tarifa se aplicard a partir
del afio 2012 de la siguiente manera: Para el 2012
el minimo sera el 3 por mil, en el 2013 el 4 por
mil y en el 2014 el 5 por mil. Sin perjuicio de lo
establecido en el inciso anterior para los estratos
1,2y3.

A partir del afio en el cual entren en aplicacion
las modificaciones de las tarifas, el cobro total
del impuesto predial unificado resultante con
base en ellas, no podra exceder del 25% del
monto liquidado por el mismo concepto en el afio
inmediatamente anterior, excepto en los casos que
corresponda a cambios de los elementos fisicos o
econdmicos que se identifique en los procesos de
actualizacion del catastro.

Lastarifas aplicablesalos terrenos urbanizables
no urbanizados teniendo en cuenta lo estatuido
por la Ley 9% de 1989, y a los urbanizados
no edificados, podran ser superiores al limite
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sefialado en el primer inciso de este articulo, sin
que excedan del 33 por mil.

Paragrafo 1°. Para efectos de dar cumplimiento
a lo dispuesto por el articulo 24 de la Ley 44 de
1990, modificado por el articulo 184 de la Ley
223 de 1995, la tarifa aplicable para resguardos
indigenas serd la resultante del promedio
ponderado de las tarifas definidas para los demas
predios del respectivo municipio o distrito, segun
la metodologia que expida el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC).

Paragrafo 2°. Todo bien de uso publico serd
excluido del impuesto predial, salvo aquellos que
se encuentren expresamente gravados por la ley.

Articulo 24. Formacidn y actualizacién de los
catastros. Las autoridades catastrales tienen la
obligacion de formar los catastros o actualizarlos
en todos los municipios del pais dentro de periodos
maximos de cinco (5) afos, con el fin de revisar
los elementos fisicos o juridicos del catastro
originados en mutaciones fisicas, variaciones
de uso o de productividad, obras publicas o
condiciones locales del mercado inmobiliario, las
entidades territoriales y demés entidades que se
beneficien de este proceso, lo cofinanciaran de
acuerdo a sus competencias y al reglamento que
expida el Gobierno nacional.

El Instituto Geografico Agustin Codazzi
formulard, con el apoyo de los catastros descen-
tralizados, una metodologia que permita
desarrollar la actualizacién permanente, para la
aplicacion por parte de estas entidades. De igual
forma, establecera para la actualizacion modelos
que permitan estimar valores integrales de los
predios acordes con la dinamica del mercado
inmobiliario.

Paragrafo. El avallo catastral de los bienes
inmuebles fijado para los procesos de formacion
y actualizacion catastral a que se refiere este
articulo, no podra ser inferior al sesenta por ciento
(60%) de su valor comercial”.

6. Decretos y acuerdos distritales por los
cuales se determinan los porcentajes de
CONSERVACION y/o incremento anual
de los avallios catastrales en el Distrito
Capital de Bogota y se reglamentan los
cobros del predial:

Decretos Distritales nimeros: 525 de 2002,
501 de 2003, 443 de 2004, 473 de 2005, 610 de
2006, 628 de 2007, 491 de 2008, 590 de 2009, 544
de 2010, 671 de 2011, 605 de 2012 y 691 de 2013.

Acuerdos Distritales ndmeros: 105 de 2003,
196 de 2005, 185 de 2005, 352 de 2008 y 469 de
2011.

Consideraciones particulares de la ciudad
de Bogota:

1. La Alcaldia Mayor de Bogotd y la

UAECD, vienen adelantando el proce-
so de CONSERVACION CATASTRAL

)

iii)

con descono-cimiento del mandato legal,
segun el cual en el intervalo entre la for-
macion y/o la actualizacion catastral debe
aplicar un reajuste en los avaluos catas-
trales equivalente al Indice de Valoracion
Inmobiliaria Urbanay Rural (lviur), segun
el porcentaje que determine el Gobierno
Distrital anualmente, previo concepto del
Consejo de Politica Econémica y Fiscal
Conlfis. Sin embargo, se vienen utilizando
reajuste superiores al Iviur.

La Alcaldia Mayor de Bogotd y la
UAECD vienen adelantando el proceso
de ACTUALIZACION CATASTRAL
con descono-cimiento del mandato legal,
segun el cual cuando existan cambios en
un predio originados en mutaciones fisi-
cas, variaciones de uso o de productivi-
dad, obras publicas o condiciones locales
del mercado inmobiliario, el avalto ca-
tastral de dicho predio podra ser actua-
lizado por la autoridad catastral, en un
monto superior al Iviur de conservacion
del respectivo afio.

La ACTUALIZACION CATASTRAL
ACTUAL, aplicada por el Distrito Capi-
tal, tiene ademas las siguientes contradic-
ciones:

La actualizacion catastral moderna se
aplica a cada predio con base en las va-
riaciones fisicas, de uso y/o condicio-
nes inmobiliarias del SECTOR O ZONA
GEOECONOMICA que ejerza influencia
sobre dicho predio, es decir, que el cam-
bio, modificacion y/o valorizacion genera-
lizada de un sector, y no la individual, es
la causa-efecto sobre el avallio catastral de
cada predio.

La “actualizacion catastral moderna” re-
quiere de cortos periodos de tiempo para
su ejecucion por LA INNOVACION TEC-
NOLOGICA, debido a que a través de la
aerofotografia y el seguimiento virtual a
las diversas zonas o barrios, el catastro no
necesita visitar los predios para actualizar-
los, por lo que el Distrito aplica una actua-
lizacion virtual y anual.

La actualizacion catastral moderna repre-
senta una BURBUJA ESPECULATIVA
INMOBILIARIA. En el periodo 2003 a
2012 el indice de precios de la vivienda
usada en Bogota, segln el Banco de la
Republica, alcanzé un alza del 83%, y el
incremento en la conservacion catastral
(Iviur) llegd al 46.87% (Estrato 3) en el
mismo periodo, mientras que la actualiza-
cion catastral promedio de los Gltimos (5)
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afios (2010-2014) alcanzo cerca del 150%
del valor promedio de los avallos catas-
trales.

iv) La actualizacion catastral moderna signi-
fica una SOBRECARGA FISCAL para el
contribuyente, por cuanto no guarda rela-
cion alguna con los incrementos en el sa-
lario minimo y/o el Indice de Precios al
Consumidor (IPC), ni la valorizacion local
0 particular de los predios individuales,
aspecto que ha generado una mora genera-
lizada en el pago del impuesto predial que
amenaza con la pérdida del unico patrimo-
nio de los propietarios pobres.

v) La actualizaciéon es un mecanismo propi-
cio para la CORRUPCION ADMINIS-
TRATIVA, dado que la UAECD es juez
y parte del proceso de revision de los ava-
lUos catastrales.

Precisiones sobre el tramite y la iniciativa:

En primer lugar, se trata de un proyecto que no

requiere de iniciativa gubernamental por cuanto no
regula tarifas impositivas, sino que simplemente
reglamenta procedimientos en la ejecucion de
los avaltios catastrales, el pago de la carga fiscal
del Impuesto Predial Unificado, determinacion
de criterios para clasificar los predios y garantia
del debido proceso en las reclamaciones de los

contribuyentes.
i/l //

e Ve 9{4 2

ARLETH CASADO DE LOPEZ /)~

Senadora de la Republica

TUAN LEONIDAS NAWE VASQUEZ
Senador de [a Repliblica

LUCIA VELASQUEZ NIETO
Representante a la Cémara

Referencias

Iregui, Melo y Ramos .El impuesto predial en
Colombia: evolucion reciente, comportamiento
de las tarifas y potencial de recaudo. Disponible
en web: http://www.banrep.gov.co/sites/default/
files/publicaciones/pdfs/borra274.pdf

Federacion Colombiana de  Municipios
referencia observaciones Proyecto de ley nimero
105 de 2016 Senado, 107 de 2015 Cémara.

Secretaria de Hacienda Alcaldia Mayor de
Bogot4. Comentarios al Proyecto de ley nimero
105 de 2016 Senado, 107 de 2015 Cémara.

Alcaldia de Medellin. Apuntes juridicos al
Proyecto de ley nimero 105 de 2016 Senado, 107
de 2015 Cémara.

Departamento Nacional de Planeacion. Con-
cepto Institucional al Proyecto de ley nimero 105
de 2016 Senado, 107 de 2015 Camara.

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 23 de agosto del afio 2017 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de
ley numero 115 de 2017 Camara, con su
correspondiente exposicion de motivos, por los
honorables Senadores Ivan Name Vasquez y
Arleth Casado y la honorable Representante Olga
Velasquez Nieto.

El Secretario General,

Jorge Humberto Mantilla Serrano.
* % *

PROYECTO DE LEY NUMERO 116 DE 2017
CAMARA

por medio de la cual se crea un paragrafo al

articulo 42 de la Ley 769 de 2002, y se especifica

el accidente del transito en animal doméstico,

silvestre o en situacidn de abandono y se garantiza
su atencién por parte del SOAT.

El congreso de Colombia
DECRETA:

Avrticulo 1°. Crear el paragrafo al articulo 42 de
la Ley 769 de 2002 el cual quedara asi:

Articulo 42. Seguros obligatorios. Para
poder transitar en el territorio nacional todos los
vehiculos deben estar amparados por un seguro
obligatorio vigente. EI Seguro Obligatorio de
Accidentes de Trénsito, SOAT, se regira por las
normas actualmente vigentes o aquellas que la
modifiquen o sustituyan.

Paragrafo. El Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito, SOAT, debera cubrir los
gastos veterinarios consistentes en medicamentos,
cirugias, atencion de urgencias, hospitalizacion
y demas que sean causados por el accidente de
transito en el que cause dafio en la integridad fisica
de uno o varios animales domésticos, silvestres y/o
en situacion de abandono como consecuencia del
uso de la via por al menos un vehiculo automotor.

El animal victima de accidente de transito
debera ser atendido en el centro veterinario mas
cercano al lugar del accidente que cuente con las
condiciones para prestar la atencion requerida.

El costo generado por la atencion veterinaria
prestada al animal victima de accidente de transito
se cobrara por la entidad que presto6 dicho servicio
a la aseguradora de los vehiculos implicados en
el accidente mediante el mismo procedimiento
aplicado para los accidentes de transito donde las
victimas son seres humanos.

Avrticulo 2°. Modifiquense los numerales 1, 2y
8 del articulo 3° del Decreto 056 de 2015, el cual
quedara asi:

Avrticulo 3°. Definiciones. Para efectos de la
aplicacion del presente decreto, adoptense las
siguientes definiciones:
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1. Accidente de transito. Suceso ocurrido
dentro del territorio nacional, en el que se
cause dafio en la integridad fisica 0 men-
tal de una o varias personas y/o animal
doméstico, silvestre o en situacion de
abandono, como consecuencia del uso de
la via por al menos un vehiculo automotor.
No se entenderd como accidente de tran-
sito para los efectos de este decreto, aquel
producido por la participacion del vehicu-
lo automotor en especticulos o activida-
des deportivas.

2. Beneficiario. Es la persona y/o animal
domeéstico, silvestre o en situacion de
abandono que acredite tener derecho a los
servicios médicos, indemnizaciones y/o
gastos de que trata el Titulo I11 del presen-
te decreto, de acuerdo con las coberturas
alli sefialadas.

8. Victima. Es toda persona y/o animal
doméstico, silvestre o en situacion de
abandono que ha sufrido dafio en su sa-
lud como consecuencia de un accidente de
transito, de un evento catastrofico de ori-
gen natural, de un evento terrorista o de
otro evento aprobado.

Articulo 3°. Adiciénese el numeral 6 al
articulo 192 del Decreto 663 de 1993 el cual
quedara asi:

6. Las compariias aseguradoras que operan el
seguro obligatorio de dafios corporales causados a
los animales domésticos, silvestres o en situacion
de abandono en accidentes de transito, destinaran el
1.0 por ciento de las primas que recauden anualmente
a la constitucion de un fondo administrado por ellas
para la atencion de esta poblacion, en coordinacion
con las entidades estatales.

Articulo 4°. El Gobierno nacional una vez
sancionada lapresente ley dispone de seis (6) meses
para reglamentar y establecer las condiciones de
los establecimientos que prestaran el servicio y a
su vez establecer la tabla de reconocimientos del
mismo.

Articulo 5°. Vigencia. Esta ley rige a partir de
su promulgacién y deroga todas las normas que le
sean contrarias.

Presentado por:

Yy LA
NICOLAS ALﬂéﬁOIECHEVERRY ALVARAN
Representante a la Camara
Departamento de Antioquia
Partido Conservador Colombiano

EXPOSICION DE MOTIVOS

La proteccion al medio ambiente reviste una
gran importancia constitucional por considerarse
un derecho fundamental, de ello devienen la
creacion de normas orientadas a proteger los
dafios que el ser humano pueda causar al medio

ambiente; de igual forma se ha ocupado la Corte
Constitucional en su calidad de guardiana de la
Carta, de interpretar a la luz de los mandatos
superiores el deber tanto del Estado como de
los ciudadanos de cuidar y proteger el medio
ambiente, entendiendo que la fauna es parte
integrante del mismo:

“Del concepto de medio ambiente, del deber
de proteccion de la diversidad de flora y fauna y
su integridad, de la proteccién a los recursos y del
valor de la dignidad humana como el fundamento
de las relaciones entre los seres humanos y estos
con la naturaleza y los seres sintientes; se puede
extraer un deber constitucional de proteccion del
bienestar animal que encuentra su fundamento
igualmente del principio de la solidaridad, “la
naturaleza social del Estado de Derecho hunde
sus raices en el principio de solidaridad social
(CP articulo 1°). De este principio se desprenden
la obligacion social del trabajo (CP articulo 25),
las obligaciones derivadas de la funcion social
de la propiedad (CP articulo 58) y de la empresa
(CP articulo 333), las obligaciones tributarias
(CP articulo 95-9),el deber de procurar la salud
individual y comunitaria (CP articulo 49), los
deberes de respetar los derechos ajenos y no

abusar de los propios y de obrar conforme al
principio de solidaridad social (CP articulo
95- 1, - 2), proteger las riquezas culturales y
naturales de la nacién (CP articulo 8) y velar
por el medio ambiente sano (CP articulos 80 y
95-8)”’—subrayado fuera del texto original. Por
lo tanto, existe un deber constitucional previsto
la denominada Constitucién ecolégica de
garantizar la integralidad de los animales como
seres sintientes”. (Resaltado propio).

De ser aprobada la iniciativa propuesta se
estaria cumpliendo con aquel deber dictado
por la Constitucion Ecolégica de garantizar la
integralidad de los animales como seres sintientes.
La salud e integridad de los animales que se ven
involucrados en accidentes de transito se ve
gravemente afectada al no existir la norma que se
propone, se esta obviando el deber de proteccion
contra aquellos seres sintientes que no cuentan
con la capacidad humana de asistir a un centro
veterinario cuando se encuentran lesionados fruto
de un accidente de transito y como es logico
tampoco cuentan con recursos que puedan cubrir
los gastos ocasionados fruto de dichos accidentes.

Observamos a diario en los medios de
comunicacion la crueldad con que en ocasiones
son tratados los animales que inocentemente
transitan las calles que el ser humano ha adecuado
para su uso, resultando victimas de acciones
humanas que no pueden comprender.

El maltrato animal no solo se ve reflejado en
la voluntad de dafiar al ser sintiente, también se
materializa cuando bajo la modalidad de culpa se
ocasionan lesiones a estos seres y no se les brinda
el auxilio necesario para restablecer la salud que
con acciones humanas les fue arrebatada.
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La propuesta legislativa se encuentra acorde
a lo interpretado por la Corte Constitucional,
que indica que el concepto de dignidad humana
como pilar constitucional a aplicarse a las
relaciones del ser humano con los animales se
materializa en la proteccion que debe dar el
hombre a estos seres cuando se vean afectados
fruto de los actos propios del ser humano, en tal
sentido es claro como la conduccidn de vehiculos
automotores es un acto propio de las personas, y
en desagradables ocasiones los animales se ven
afectados por estos actos humanos, lo que hace
que destinar un minimo porcentaje de la prima
de los Seguros Obligatorios contra Accidentes
de Transito a la atencion veterinaria para los
animales victimas de un accidente de este tipo
resulte adecuado constitucional y moralmente
hablando:

“Las personas tienen una relacién directa
y principal con el medio ambiente en que se
desarrolla su existencia, y de este hacen parte
los animales, de manera tal que el deber de
proteccion debe ser concretado en el desarrollo
de un concepto fundacional del ordenamiento
constitucional que contemple a la dignidad
humana como fundamento de las relaciones
con los seres humanos con los animales, asi, el
vinculo en la relacion entre dignidad y proteccion
a los animales (es) el hecho de que sean seres
sintientes que pueden ser afectados por los actos
de las personas”.

“La proteccion del ambiente implica incluir
a los animales, desde la perspectiva de la
fauna, amparada en virtud del mantenimiento
de la biodiversidad del equilibrio natural de
las especies y, en salvaguardarlos de sufrir
padecimientos sin una justificacion legitima. Lo
anterior revela un contenido de moral politica y
conciencia de la responsabilidad que deben tener
los seres humanos respecto de los otros seres vivos
y sintientes™?.,

Ademas de cumplir con los mandatos
dictados por la Constitucion Ecoldgica,
garantiza el cumplimiento de los deberes
adquiridos por Colombia en virtud del
Convenio sobre Diversidad Biologica integrado
el ordenamiento juridico mediante la Ley 165
de 1995, dicho convenio en su articulo 8° literal
k) consagra la obligaciéon de crear normas que
reglamenten la proteccion de especies animales,
teniendo en cuenta la riqueza en biodiversidad
existente en Colombia se presentan a diario
accidentes de transito donde se ven lesionados
gran variedad de especies animales que deben
ser protegidas. Esta es otra perspectiva desde la
cual se hace sumamente relevante la aprobacion
de la iniciativa propuesta.

1 Sentencia T-095 de 2016, Referencia: Expediente
T-5.193.939. Magistrado Ponente: ALEJANDRO LINA-
RES CANTILLO.

“Cada parte contratante, en la medida de lo

posible y segln proceda:

k) Establecerda o mantendra la legislacion
necesaria y/u otras disposiciones de re-
glamentacién para la proteccion de espe-
cies y poblaciones amenazadas”.

OBJETO DEL PROYECTO

Adicionar un paragrafo nuevo al articulo 42 de
la Ley 769 de 2002, Codigo de Transito, donde
se tipifica el accidente de transito en animal
domeéstico, silvestre o en situacion de abandono
y se garantiza su atencion por parte del SOAT”.

Elpropésitoesatenderalosanimalesdomésticos
o silvestres y en situacion de abandono, donde
se destine un porcentaje del Seguro Obligatorio
para Accidentes de Transito (SOAT) que también
garantice la atencion inmediata e incondicional de
animales victimas de accidentes de transito que
sufran lesiones corporales y muerte.

Ademés, las mascotas de la calle tengan
seguro contra accidentes, se destine un pequefio
porcentaje del SOAT para atender a los animales
atropellados por los vehiculos, para ellos es
necesario un incremento monetario para que los
animales tengan atencion médico- veterinaria, con
ello se busca disminuir los casos de abandono de
los animales por parte de las personas que a diario
tiene accidentes de transito con estos animales.
Destinando el 1% podriamos crear una bolsa
nacional donde se podria destinar para proteger
a los animales que quedan lisiados, enfermos,
lacerados y atropellados en la calle por un
vehiculo.

No podemos olvidar sefiores congresistas que
el Senador Carlos Enrique Soto Jaramillo y el
Representante Didier Burgos Ramirez, habian
radicado una iniciativa en este sentido Proyecto
de ley nimero 028 de 2015 Senado, por medio
del cual se modifica el Régimen del Seguro
Obligatorio de darios corporales causados a las
personas en accidentes de transito y se extiende
su cobertura a los animales de compariia. El cual
fue presentado el 30 de julio del 2015 y archivado
con Ponencia Negativa por parte del Senador
Jorge Hernando Pedraza Gutiérrez el 11 de mayo
del 2016.

CARACTERIZACION DE LOS
ACCIDENTES CON ANIMALES

En Colombia los datos sobre accidentes
producidos por la presencia de animales en
las vias indican que este tipo de accidentes es
relativamente numeroso, aunque no significativos
en lo que se refiere a las victimas derivadas de los
mismos.

Cabe destacar también en la determinacion de
la dimension de este problema la poca informacion
existente de los mismos, debido a que no existe
una legislaciéon que en la mayoria de las vias
de Colombia obligue a reportar los incidentes
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con fauna, a excepcion de los casos donde haya
personas heridas.

DESARROLLO NORMATIVO

La Ley 769 del 2002 CAPITULO V “Por la
cual se expide el Codigo Nacional de Transito
Terrestre y se dictan otras disposiciones”.

Articulo 42. Seguros obligatorios. Para
poder transitar en el territorio nacional todos los
vehiculos deben estar amparados por un seguro
obligatorio vigente. El Seguro Obligatorio de
Accidentes de Trénsito, SOAT, se regira por las
normas actualmente vigentes o aquellas que la
modifiquen o sustituyan.

La Ley 1774 de 2016 ““por medio de la cual se
modifican el Codigo Civil, la Ley 84 de 1989, el
Cadigo Penal, el Cadigo de Procedimiento Penal
y se dictan otras disposiciones™ en su

Articulo 3°. Principios

c) Solidaridad Social. El Estado, la sociedad
y sus miembros tienen la obligacion de asistir y
proteger a los animales con acciones diligentes
ante situaciones que pongan en peligro su vida, su
salud o su integridad fisica.

Por lo tanto, debido al aumento de accidentes de
transito en los que se ven involucrados animales se
hace necesario adecuar la normatividad existente
donde ademéas de las personas sean también
beneficiarios los animales domésticos, silvestres
o0 en situacion de abandono.

El Decreto 056 de 2015 define:

Articulo 3°. Definiciones. Para efectos de la
aplicacion del presente decreto, adoptense las
siguientes definiciones:

1. Accidente de transito. Suceso ocurrido

dentro del territorio nacional, en el que se
cause dafio en la integridad fisica 0 men-
tal de una o varias personas, como conse-
cuencia del uso de la via por al menos un
vehiculo automotor.
No se entenderd como accidente de tran-
sito para los efectos de este decreto, aquel
producido por la participacion del vehicu-
lo automotor en especticulos o activida-
des deportivas.

2. Beneficiario. Es la persona que acredite
tener derecho a los servicios médicos, in-
demnizaciones y/o gastos de que trata el
Titulo 111 del presente decreto, de acuerdo
con las coberturas alli sefialadas.

8. Victima. Es toda persona que ha sufrido
dafio en su salud como consecuencia de
un accidente de transito, de un evento ca-
tastrofico de origen natural, de un evento
terrorista o de otro evento aprobado.

De igual manera el articulo 192 del Decreto 663
de 1993, CAPITULO 1V, Régimen del seguro
obligatorio de dafios corporales causados a las
personas en accidentes de transito

Articulo 192. Aspectos generales.

1. Obligatoriedad. Para transitar por el

territorio nacional todo vehiculo au-
tomotor debe estar amparado por un
seguro obligatorio vigente que cubra
los daiios corporales que se causen a
las personas en accidentes de transito.
Quedan comprendidos dentro de lo pre-
visto por este numeral los automotores
extranjeros en transito por el territorio
nacional.
Las entidades aseguradoras a que se refie-
re el articulo 196 numeral 1 del presente
estatuto estaran obligadas a otorgar este
seguro.

2. Funcién social del seguro. El seguro obli-
gatorio de dafos corporales que se causen
en accidentes de transito tiene los siguien-
tes objetivos:

a) Cubrir la muerte o los dafios corporales fi-
sicos causados a las personas; los gastos
que se deban sufragar por atenciéon médi-
ca, quirdrgica, farmacéutica, hospitalaria,
incapacidad permanente; los gastos fune-
rarios y los ocasionados por el transporte
de las victimas a las entidades del sector
salud;

b) La atencion de todas las victimas de los
accidentes de transito, incluso los de cau-
sados por vehiculos automotores no ase-
gurados o no identificados, comprendien-
do al conductor del vehiculo respectivo;

¢) Contribuir al fortalecimiento de la infraes-
tructura de urgencias del Sistema Nacio-
nal de Salud, y

d) La profundizacion y difusion del seguro
mediante la operacion del sistema de se-
guro obligatorio de accidentes de transito
por entidades aseguradoras que atiendan
de manera responsable y oportuna sus
obligaciones.

3. Definicion de automotores. Para los efec-
tos de este estatuto se entiende por vehicu-
lo automotor todo aparato provisto de un
motor propulsor, destinado a circular por
el suelo para el transporte de personas o
de bienes, incluyendo cualquier elemento
montado sobre ruedas que le sea acoplado.

No quedan comprendidos dentro de esta

definicion:

a) Los vehiculos que circulan sobre rieles, y

b) Los vehiculos agricolas e industriales
siempre y cuando no circulen por vias
o lugares publicos por sus propios me-
dios.

4. Normatividad aplicable al seguro obliga-
torio de accidentes de transito. En lo no
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previsto en el presente capitulo el seguro
obligatorio de accidentes de transito se
regira por las normas que regulan el con-
trato de seguro terrestre en el Cddigo de
Comercio y por este Estatuto.

5. Las compaiiias aseguradoras que ope-
ran el seguro obligatorio de darnios cor-
porales causados a las personas en ac-
cidentes de transito, destinaran el 3.0
por ciento de las primas que recauden
anualmente a la constitucion de un fon-
do administrado por ellas para la reali-
zacion conjunta de camparnas de preven-
cion vial nacional, en coordinacién con
las entidades estatales que adelanten
programas en tal sentido.

Es por estas consideraciones que se hace
mas que imperativo y necesario reglamentar
las condiciones de cobertura, reconocimiento y
pago, dichas condiciones respecto del SOAT, en
cuanto a los criterios comunes de cobertura y
valores asegurados, para accidentes de transido
donde se cause dafio en la integridad fisica de
animales domésticos o silvestres y en situacion de
abandono.

Con base en los anteriores argumentos pongo
a consideracion de los honorables miembros del
Congreso de la Republica el presente proyecto,
de crear un parégrafo nuevo al articulo 42 de la
Ley 769 de 2002, Cédigo de Transito, donde
se tipifica el accidente de transito en animal
domestico, silvestre o en situacion de abandono
y se garantiza su atencion por parte del SOAT”.

Al igual que modificar los numerales 1, 2
y 3 del articulo 3° del Decreto 056 de 2016, y
también adicionar el numeral 6 al articulo 192
del Decreto 663 de 1993.

Para asi atender a los animales domésticos o
silvestres y en situacion de abandono, donde se
destine un porcentaje del Seguro Obligatorio
para Accidentes de Transito (SOAT) que también
garantice la atencion inmediata e incondicional de

animales victimas de accidentes de transito que
sufran lesiones corporales y muerte.

Cordialmente,

Hold '
NICOLAS ALBEIRO ECHEVERRY ALVARAN
Representafte a la Camara

Departamento de Antioquia

Partido Conservador Colombiano

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 24 de agosto del afio 2017 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de
ley nimero 116 de 2017 Camara, con su
correspondiente exposicion de motivos, por
el honorable Representante Nicolas Alberto
Echeverry Alvaran.

El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano.
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