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RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

SENADO DE LA REPUBLICA

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 098
DE 2020 SENADO

por medio de la cual se prohibe el uso de doble empaque en todo el territorio nacional y se dictan otras
disposiciones.

Informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley 098 de 2020 Senado
“Por medio de la cual se prohibe el uso de doble empaque en todo el territorio
nacional y se dictan otras disposiciones””

1. Antecedentes

El proyecto de ley objeto de estudio es de origen congresional, iniciativa de los HHSS.
ALEJANDRO CORRALES ESCOBAR, HELENA CHAGUI, PAOLA HOLGUIN, ERNESTO
MACIAS, AMANDA ROCIO GONZALEZ, MARIA DEL ROSARIO GUERRA, CARLOS
MEISEL, CIRO RAMIREZ, JOSE OBDULIO GAVIRIA, SANTIAGO VALENCIA, JOHN
HAROLD SUAREZ, HONORIO HENRIQUEZ, GABRIEL JAIME VELASCO, CARLOS
FELIPE MEJIA Y PALOMA VALENCIA, los H.R. YENICA ACOSTA, JUAN MANUEL DAZA,
OSCAR DARIO PEREZ, JOSE JAIME USCATEGUI, JUAN ESPINAL, ENRIQUE
CABRALES, JOHN JAIRO BERRIO, HECTOR ANGEL ORTIZ, CESAR EUGENIO
MARTINEZ, LUIS FERNANDO GOMEZ, JHON JAIRO BERMUDEZ, MARGARITA
RESTREPO, ALVARO HERNAN PRADA, JAIRO CRISTANCHO, JOSE VICENTE
CARRENO, JUAN DAVID VELEZ, EDWARD RODRIGUEZ, RUBEN DARIO MOLANO,
HERNAN GARZON, GUSTAVO LONDONO, JENNIFER ARIAS, JUAN PABLO CELIS,
GABRIEL JAIME VALLEJO CHUJFI, OSCAR VILLAMIZAR, EDWIN BALLESTEROS Y
RICARDO FERRO, y el ex senador ALVARO URIBE VELEZ, radicado en Secretaria de
General del Senado de la Republica el dia 20 de julio de 2020, tal como consta en Gaceta
601 de 2020.

El dia 02 de septiembre del afio en curso, mediante oficio numero CQU-CS-CV19-1719-
2020 se me designé como Ponente para primer debate en Comisién Quinta del Senado de
la Republica.

2. Objeto del Proyecto de Ley.
Este proyecto de ley tiene por objeto prohibir en todo el territorio nacional a partir del afio

2022, el uso de doble empaque y/o envase en todos los productos, exceptuando aquellos
casos en los que sea absolutamente necesario.

3. Exposicion de Motivos

El Centro Democratico se permite presentar este proyecto de ley que tiene por objeto prohibir
la existencia de dobles empaque, en todo el territorio nacional, exceptuando aquellos casos
en los que el doble empaque sea necesario.

Considerando la importancia de la conservacion y proteccion del medio ambiente, es preciso
cuestionar actuales sistemas de produccion y consumo, centrando especial atencion en el
problema de la gestion de los residuos asociados a empaques de diferentes materiales y
sus costes econémicos, sociales y ambientales.

Colombia genera unos 12 millones de toneladas de residuos sélidos al afio y solo recicla el
17%. En el caso de Bogota, se generan unas 7.500 toneladas al dia y se reciclan entre el
14% y el 15%, incluso por debajo del promedio nacional.’

De acuerdo con resultados de andlisis realizados durante el afio 2015 por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible con el apoyo de la OCDE, se evidencié que, del total de
los residuos generados en Colombia, el 30% corresponden a residuos principalmente de
papel, cartén, vidrio, plastico y metal; de los cuales una porcién significativa corresponde a
envases y empaques. Por sus caracteristicas generales de baja biodegradabilidad, estos
residuos mal gestionados, contribuyen a la contaminacién del suelo y el agua.

Una de las razones que contribuye a la contaminacion es la innecesaria existencia de doble
empaque, esta practica mas que una medida para proteger el producto, resulta ser una
estrategia de marketing en la cual el exceso de materiales impacta considerablemente el
equilibrio ecolégico. Solo en Estados Unidos se producen alrededor de 9 millones de
toneladas de cartén por concepto de estos dobles empaques

Un ejemplo ilustrativo es el doble empaque de las cremas dentales, que contienen una caja
de cartén, que carga un tubo de plastico donde efectivamente se encuentra el producto; a
pesar de que este material es reciclable, la mayoria de las personas desechan la caja del
producto generando més basura y desaprovechando todo el agua y energia que se utilizé
para fabricarlas.

Ademas, es importante destacar que si bien el cartén del que estd hecho el segundo
empaque demora menor tiempo en degradarse en comparacién con otros materiales,
también produce impacto ambiental puesto que para obtener la celulosa de la que el cartén
se compone, se necesita recurrir a la tala de arboles conllevando a largo plazo a la
deforestacién de amplias zonas.

Los argumentos anteriormente expuestos dan cuenta de la importancia de promover
diferentes politicas que contribuyan a la proteccion ambiental, como lo es la prohibicion de
doble empaque establecido en el presente proyecto de ley. Revisando el derecho
comparado, se encuentra que en paises como Islandia esta prohibicion ha llevado a la
disminucién de mas del 90% de residuos derivados de estos dobles empaques.

Las disposiciones que se crean en virtud de la presente ley van de la mano con el desarrollo
sostenible y responsable con el fin de proteger los ecosistemas y los recursos naturales.

" Informe “La contaminacion plastica en Colombia y el mundo™- Greenpeace
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4. Conflicto de Intereses

El presente Proyecto de Ley es de caracter general, sin embargo, en cumplimiento de la
Ley 2003 de 2019, se hace la salvedad que puede encontrarse en la esfera privada de
cada uno de los congresistas que examinen el presente Proyecto de Ley, otros elementos
que puedan derivarse o entenderse como generadores de conflicto de interés, razén por
la cual, lo aqui advertido no exonera a cada uno de los congresistas de examinar
minuciosamente la habilitacion ética para conocer y votar este proyecto de ley, y en caso
de existir, ponerlos de presente a la célula legislativa que tramite el mismo.

5. Contenido del Proyecto
ARTICULO 1. Objeto
ARTICULO 2. Definiciones

ARTICULO 3. Vigencia.

un empaque y/o envase mas
grande contiene otro de menor
tamario en el cual viene el
producto.

un empagque y/o envase mas
grande contiene otro de menor
tamafio en el cual viene el
producto.

Articulo 3. Vigencia. La
presente ley rige a partir de la
fecha de su publicacion y
deroga todas las disposiciones
que le sean contrarias.

Articulo 3. Vigencia. La
presente ley rige a partir de la
fecha de su publicacion y
deroga todas las disposiciones
que le sean contrarias.

Sin modificaciones

6. Modificaciones propuestas para primer debate en Comision V Senado

Texto inicial Proyecto de ley

Texto Primer debate

Modificaciéon

Articulo 1. Objeto. Prohibase,
en todo el territorio nacional a
partir del afio 2022, el uso de
doble empaque y/o envase en
todos los productos, exceptuando
aquellos casos en los que sea
absolutamente necesario.

Paragrafo. El Gobierno Nacional
reglamentara las excepciones
dispuestas en el presente
articulo.

Articulo 1. Objeto. Prohibase, en
todo el territorio nacional a partir
del afio 2022, el uso de doble
empaque y/o envase en todos los
productos, exceptuando aquellos
casos en los que sea
absolutamente necesario para
garantizar la calidad e inocuidad
de los productos.

Paragrafo. EI Gobierno Nacional
reglamentara las excepciones
dispuestas en el presente
articulo.

Se complementa el primer
articulo.

Articulo 2. Definiciones. Para
el cumplimiento de lo dispuesto
en la presente ley, se tendran
en cuenta las siguientes
definiciones:

Doble empaque y/o envase:
Son aquellos casos en los que

Articulo 2. Definiciones. Para
el cumplimiento de lo dispuesto
en la presente ley, se tendran
en cuenta las siguientes
definiciones:

Doble empaque y/o envase:
Son aquellos casos en los que

Sin modificaciones

7. Proposicion

De conformidad con las consideraciones presentadas, se solicita a los honorables
Senadores de la Comisién Quinta del Senado de la Republica, dar tramite y aprobar en
primer debate el Proyecto de ley niimero 098 De 2020 Senado “Por medio de la cual se
prohibe el uso de doble empaque en todo el territorio nacional y se dictan otras
disposiciones”, conforme al texto propuesto.

Cordialmente,

€

ALEJANDRO CORRALES ESCOBAR
Senador de la Republica
Coordinador Ponente

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE EN EL SENADO DE LA REPUBLICA AL
PROYECTO DE LEY N° 098 DE 2020 SENADO.

“POR MEDIO DE LA CUAL SE PROHIBE EL USO DE DOBLE EMPAQUE EN TODO EL
TERRITORIO NACIONAL Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:
Articulo 1. Objeto. Prohibase, en todo el territorio nacional a partir del afio 2022, el uso de
doble empaque y/o envase en todos los productos, exceptuando aquellos casos en los que

sea absolutamente necesario para garantizar la calidad e inocuidad de los productos.

Paragrafo. El Gobierno Nacional reglamentara las excepciones dispuestas en el presente
articulo.

Articulo 2. Definiciones. Para el cumplimiento de lo dispuesto en la presente ley, se tendran
en cuenta las siguientes definiciones:

Doble empaque y/o envase: Son aquellos casos en los que un empaque y/o envase mas
grande contiene otro de menor tamafio en el cual viene el producto.

Articulo 3. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

ALEJANDRO CORRALES ESCOBAR

Senador de la Republica
Coordinador Ponente

COMISION QUINTA CONSTITUCIONAL PERMANENTE
SECRETARIA GENERAL

Bogota D.C., doce (12) de febrero de dos mil veintiuno (2021)

En la fecha, siendo las cuatro y cuarenta y cinco (04:45 p.m.) se recibié el informe
de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley No. 098 de 2020 Senado “Por
medio de |a cual se prohibe el uso de doble empaque en todo el territorio nacional
y se dictan otras disposiciones”, firmado por el honorable senador Alejandro
Corrales Escobar.

Se solicita su respectiva publicacion en la Gaceta del Congreso a la Oficina de Leyes
de Senado.

/ "/ \I

ek n
LCY' HOYOS ABAD
Secretaria General
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CONCEPTOS JURIDICOS

CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO A LA
PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 240 DE 2020
SENADO

por medio del cual se promueve el acceso a la justicia local y rural.

2. Despacho del Viceministro General
1.1. Oficina Asesora de Juridica

Honorable Congresista | etze=] (Il

ARTURO CHAR CHAJUB Radicgdo: 2-2021-006443

Senado Bogota D.C., 11 de febrero de 2021 14:58
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C

Radicado entrada
No. Expediente 5334/2021/OF!|

Asunto: Comentarios a la ponencia para segundo debate al Proyecto de Ley 240 de 2020
Senado - Por medio del cual se promueve el acceso a la justicia local y rural?

Respetado Presidente:

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a la
ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa de la Procuraduria General de la Nacion, tiene por objeto crear un marco juridico
general para facilitar y ampliar el acceso a la justicia a nivel territorial, local y rural.

En desarrollo de lo anterior, en los articulos 5 al 7 del Proyecto, se propone la creacion de los Sistemas Locales de

Justicia (SLJ), los cuales agruparan instituciones publicas de nivel nacional y territorial, instituciones privadas,

organizaciones sociales, normas y i que arliculan el i i dela ini ion de justicia en

un territorio. Se busca i como i de participacion abierta para la sociedad, esenciales para el

ejercicio de derechos, el forlaleclmlemo de la justicia propla y el tratamiento diferencial hacia las victimas y grupos
Respecto de la 6n, el numeral 5.11 del articulo 5 que sefiala:

“ARTICULO 5°. CARACTERIZACION.

()

5.11. Sostenible. El sistema de justicia local debe contar con los recursos ptiblicos y privados necesarios para asegurar
su permanencia y prestacion de servicios de calidad. La inversion de los gobiernos nacionales y departamentales, el
fortalecimiento de las finanzas municipales, y las alianzas con los sectores productivos deben garantizar su
funcionamiento”.

Frente a esta disposicion, no es claro en qué porcentaje de inversion deben contribuir los gobiernos y tampoco se
evidencia cudl seria la fuente de financiacion concreta para cumplir con dicha obligacion. Asi las cosas, se recuerda
que, por un lado, el articulo 7 de la Ley 819 de 2003', sefiala que en los proyectos de ley se debe hacer explicita su
compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) e incluir expresamente en la exposicion de motivos y en
las ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para

Porla materia de presup y transparencia fiscal y se dictan ofras disposiciones.

el respectivo financiamiento, lo cual no se evidencia en la propuesta legislativa en estudio. Por otro lado, en relacion
con las entidades territoriales, también se deberia sefialar como estas entidades financiarian tal propuesta, pues se
podria impactar en sus finanzas. En consecuencia, se solicita eliminar el numeral 5.11 del articulo 5 del Proyecto.

Ahora bien, para implementar los Sistemas de Justicia Locales y Rurales (SJLR), en los articulos 8 al 13 de la
propuesta, se establecen politicas para la construccion de la ciudadania, la desconcentracion judicial y fortalecimiento
de las entidades territoriales. De dichas politicas se destacan, entre otras, las siguientes obligaciones: (i) las escuelas
y colegios deberan articular procesos de formacion en materia de derechos, deberes, acciones judiciales y mecanismos
de resolucién de conflictos; (i) la creacién de un modelo de asistencia y orientacion juridica sobre los mecanismos
institucionales y alternativos; (iii) la expansion de los juzgados de pequefias causas y competencia mdltiple, (iv) el
fortalecimiento de la Direcciones Seccionales de la Fiscalia General de la Nacion y la provision de medios técnicos y
tecnolégicos de la judicatura en los distritos judiciales, circuitos y municipios. Adicionalmente, (v) el fortalecimiento de
los sistemas de informacion y gestion de las entidades territoriales; y (vi) la creacion de modelos de justicia movil.

De acuerdo con lo anterior, se advierte que las obligaciones derivadas de las politicas mencionadas pueden implicar
erogaciones adicionales para las entidades publicas de orden nacional y territorial encargadas de su disefio,
implementacion y ejecucion, las cuales no se encuentran contempladas en el MFMP y son incuantificables. Ademas,
se evidencia que, en este punto, el Proyecto de Ley tampoco cumple los dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de
2003.

Por otro lado, en los articulos 14 al 25 del Proyecto, se crean como instancias territoriales de justicia la (i) Comision
de Acceso a la Justicia, encargada de formular la politica piblica de justicia con enfoques territoriales. Adicionalmente,
anivel territorial, las (ii) Comisiones Departamentales de Justicia y (iii) los Comités Locales de Justicia, como instancias
de coordinacion, articulacion y complementacion de la justicia local y rural. Asimismo, establece quienes seran sus
integrantes y su funcionamiento.

En el marco de la instancias territoriales de justicia, del numeral 15.5 del articulo 15y el articulo 18, se desprende
que para el desarrollo de sus funciones se creara un Sistema de Informacion Unico de Justicia Local y Rural
interoperable con otro sistemas de informacion y bases de datos, asi como la adopcién de politicas, estrategias,
proyectos, protocolos y asistencia técnica por parte de las entidades publicas nacionales para la implementacion de
las referidas medidas por parte de las entidades territoriales. Asf las cosas, este Ministerio prevé que su ejecucion
conlleve gastos adicionales a los actualmente previstos en el Marco de Gasto respectivo por parte de las entidades
involucradas.

Con el fin de determinar el costo fiscal de ese sistema, a modo de ejemplo, se recurri6 a informacion proveniente del
Ministerio del Interior?, y de la Direccion General de la Policia Nacional de Colombia?, con la que se concluye que la
estructuracion y puesta en marcha de un registro de cobertura nacional asciende a la suma de $17 mil millones para
el primer afio, donde se incluyen los costos asociados a la compra de equipos, diagnéstico, arquitectura, integracion
con otras fuentes de informacion, mineria de datos y produccion. A partir del segundo afio, los gastos recurrentes de
una plataforma tecnologica representan costos de alrededor de $10,6 mil millones anuales que comprenden
disponibilidad de servicios de conectividad, servicios de licenciamiento y el mantenimiento de la misma.

2 Oficio enviado el 3 de febrero de 2017 por el Viceministerio para la Partcipacion e Igualdad de Derechos (Direccion de Consulta Previa) del Ministerio el
Interior. A precios del 2020
5 Oficio No. $-2016-294519/DIPON-OFPLA-40.1 enviado el 27 de octubre de 2016. A precios del 2020

Por otro lado, dentro del contexto territorial y en el marco de lo expuesto, llama la atencion el caracter imperativo de
los articulos 6, 12 y el numeral 13.1 del articulo 13, que establecen que el SJLR se integrara, entre otras por
autoridades administrativas del nivel departamental, i que éstas a contralos y en
proyectos de inversion en justicia en los planes naci y i de desarrollo y sus
respectivos presupuestos. Dichas medidas al ser imperativas podrian vulnerar la autonomia de las entidades
territoriales, consagrada en el articulo 287 de la Carta Politica.

Iguaimente, se debe mencionar que el articulo 27 faculta a los alcaldes municipales y gobernadores para que en sus
planes de desarrollo y de ordenamiento territorial creen nicleos de justicia local. Los nicleos seran lugares que

deberan contar con un minimo vital de fisicay que permitala p 0 efectlva de servicios
de justicia rural. Para la operacion de estas instancias los ibuiran al i de su
en los ipios afectados por la violencia y la pobreza, y los municipios de 5% y 6%

categoria y, entre ofros, podran, (i) dotar tecnologicamente los lugares, (i) nombrar inspectores rurales
departamentales, (iii) cofinanciar jornadas periédicas de justicia rural y, (iv) adelantar mediante convenios con
instituciones educativas programas de formacion y capacitaciones de operadores juridicos y educacion legal a la
comunidad.

Asimismo, el articulo 28 establece que los departamentos y municipios en la elaboracion de sus planes de desarrollo
tendran en cuenta la incorporacién de programas y proyectos de inversion para el fortalecimiento de la justicia local y
rural. Por su parte, el articulo 29 sefiala que el Gobierno nacional y las entidades territoriales podran suscribir contratos
plan en los que se comprometan recursos de fuente nacional, territorial y de otras fuentes, para la financiacion conjunta
de proyectos de inversion para el fortalecimiento de la justicia local y rural.

Frente a estas disposiciones, que establecen deberes de indole facultativa, preocupa que el Proyecto de Ley no

contiene una fuente concreta y explicita de iacion para el imi de las que adquiririan las
entidades territoriales, toda vez que estas incurririan en gastos adicionales para acatar la iniciativa legislativa en
estudio.

Por lo expuesto, este Ministerio se abstiene de dar concepto favorable a la iniciativa del asunto, dado que el Proyecto
Ley implicaria un posible aumento del gasto publico y, en consecuencia, afectaria, por un lado, las finanzas de la
Nacion al generar costos fiscales que no se encuentran previstos en el MFMP ni en el Marco de Gasto de los Sectores
y, por otro, las finanzas de las entidades territoriales. Adicionalmente, no cumple con lo previsto en el articulo 7 de la
Ley 819 de 2003.

Finalmente, este Ministerio manifiesta la voluntad de colaborar con la actividad legislativa en términos de
responsabilidad fiscal vigente.

Cordialmente,

JUAN ALBERTO LONDONO MARTINEZ

Viceministro General

DGPPN/DAF
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