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Ref: Informe de ponencia Proyecto Acto Legislativo No. 001 Proyecto Original: Gaceta N° 877/2022
de 2022 Senado. “Por el cual se modifica el articulo 65 de
la Constitucién Politica de Colombia”

\ OBJETO DEL PROYECTO |

En cumplimiento de la designacién que me hizo la Mesa Directiva de la Comisién
Primera, mediante el Acta MD-03 , me permito rendir informe de ponencia para
primer debate al Proyecto de la referencia. El proyecto de Ley que se pone a consideracion del Honorable Congreso de la
Republica tiene por objeto establecer la obligacion del Estado de dirigir sus politicas
hacia el aseguramiento del derecho a la alimentacién, a estar protegido contra el
hambre y la desnutricion, a la soberania alimentaria y a la seguridad alimentaria de
su poblacién, ambos conceptos intrinsecamente ligados al derecho a la
Cordialmente, alimentacion.

Al respecto, es necesario mencionar que dicha prerrogativa, asi como los conceptos
j de soberania alimentaria y seguridad alimentaria, se encuentra consagrada en

sendos instrumentos internacionales ratificados por el Estado colombiano! y,

ALFREDO DELUQUE ZULETA
Senador de la Republica
Ponente Unico

! Articulo 25 (como parte del derecho a un nivel de vida adecuado) de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de 1948 adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
Resolucion 217 A (l1l) de fecha 10 de diciembre de 1948, la cual es considerada como Fuente de
Derecho Internacional de conformidad con el articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de
Justicia, en tanto cumple con los requisitos para ser considerada Costumbre Internacional; Articulos
11 (derecho a un nivel de vida adecuado) y 12 (derecho de toda persona a estar protegida contra el
hambre) del Pacto Internacional de Derechos Econémicos de 1966, Sociales y Culturales; y el
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adicionalmente, se pretende dar cumplimiento a obligaciones internacionales que el
Estado colombiano ha adquirido y que se encuentran en completa consonancia con
lo consagrado en el ordenamiento interno en virtud de lo establecido en diversas
disposiciones constitucionales y en particular con lo dispuesto en el articulo 93 de
la Constitucion Politica de 1991.

| ANTECEDENTES DEL PROYECTO

La Senadora Maritza Martinez Aristizabal como congresista del Partido de la U,
presento esta iniciativa en cuatro ocasiones: proyecto de acto legislativo 36/19, el
13/19, el 01/20, y el 11/21. Este dltimo, logré tener cuatro debates de los ocho
necesarios que se necesitan para que se aprueben este tipo de propuestas
legislativas, que buscan modificar articulos de la Constitucion Politica de Colombia.
En dichos proyectos de acto Legislativo, se mantuvo al igual que el presente, el
mismo espiritu: establecer constitucionalmente, que el Estado garantice el derecho
a la alimentacion adecuada y a estar protegido contra el hambre y la desnutricion,
promoviendo ademas, condiciones de seguridad alimentaria y soberania alimentaria
en el territorio nacional.

Asi, este proyecto se convierte en la quinta iniciativa tendiente a establecer de
manera expresa en el ordenamiento juridico nacional el derecho que le asiste a
cada ser humano a estar protegido contra el hambre y la desnutricion.

Sin embargo, hoy mas que antes, dados los desafios que plantea la actual
coyuntura derivada de la Emergencia Econdémica, Social y Ecolégica producto de la
pandemia del COVID-19, la presente iniciativa cobra una especial relevancia, toda
vez que se hace necesario contar con disposiciones juridicas que permitan al

Articulo 12 (derecho a la alimentacion) del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales “Protocolo de San
Salvador” de 1988. Asi mismo, es menester resaltar que el doctrinante MARCO GERARDO
MONROY CABRA ha sefialado que en general “/as normas que regulan el respeto a los derechos
humanos son de ijus cogens, de orden publico y por tanto, imperativas y obligatorias para la
comunidad internacional” En: MARCO GERARDO MONROY CABRA, Derecho Internacional
Publico, Bogota, Editorial Temis, 2011. Pag. 660-661, por lo que el presente proyecto de Ley apunta
a dar cumplimiento a obligaciones imperativas de caracter internacional que el Estado colombiano
ha contraido en virtud de su pertenencia a la Comunidad Internacional y debido a la suscripcién de
sendos Tratados sobre Derechos Humanos que le son vinculantes.

Gobierno Nacional reconocer la importancia debida a la garantia de la Seguridad
Alimentaria para la poblacion, al tiempo que a través de la consagracion
constitucional de esta prerrogativa fundamental se otorgan herramientas que le
permiten a la ciudadania ser veedora y exigir el cumplimiento progresivo de la
garantia de uno de los derechos mas basicos y esenciales: el poder alimentarse
dignamente.

Segln el Banco Mundial, en el mundo los niveles de hambre siguen siendo
alarmantemente altos. En 2021, sobrepasaron todos los registros anteriores segun
la edicion de 2022 del Informe mundial sobre las crisis alimentarias En esta
publicacién se sefala que cerca de 193 millones de personas sufren inseguridad
alimentaria grave, o sea aproximadamente 40 millones mas que en 2020 cuando se
registro el anterior récord. Los conflictos y la inseguridad se identifican como los
principales factores que impulsan el aumento de la inseguridad alimentaria. De
hecho, en el mencionado informe sobre el estado de la seguridad alimentaria y la
nutricién en el mundo (2020) realizado por FAO, IFAD, Unicef, el Programa Mundial
de Alimentos y la Organizacion Mundial de la Salud, el 8,9% del total de la poblacién
global (690 millones de personas) padece hambre, y alrededor del 25,6% del total
de la poblaciéon global (2000 millones de personas, aproximadamente) se
encuentran en condiciones de inseguridad alimentaria severa o moderada. Estas
cifras — que demuestran una tendencia creciente desde el afio 2014 — indican que
el mundo, previo a la pandemia, no se encaminaba a cumplir con el Objetivo de
Desarrollo Sostenible No. 2: Hambre cero a 2030, esto debido a factores como (1)
conflictos y violencia; (2) condiciones climaticas adversas producto del
calentamiento global y; (3) la desaceleracion econdmica, las cuales afectaban
especialmente a Africa, Asia y América Latina. Asi pues, de continuar con la
tendencia evidenciada en los afios anteriores, de acuerdo con el informe, el mundo
podria encontrarse en una situacion peor a la del punto de partida del ODS 2, ya
que mientras que en 2015 alrededor de 795 millones de personas pasaban hambre,
en 2030 esta cifra puede llegar a los 840 millones.

Sin embargo, esta perspectiva no toma en consideracién el impacto que generara
la pandemia, que tiene el potencial de adicionar entre 83 millones y 132 millones de
personas al nimero de seres humanos que padecen hambre en 2020, esto ultimo
dependiendo del escenario de crecimiento econémico global, el cual ain no resulta
del todo claro o predecible. Esta coyuntura hace entonces que sea ain mas dudoso
que se cumplan las metas y objetivos trazados en el ODS 2, si no se toman medidas
necesarias para frenar el hambre en el mundo.

Es necesario sefalar que, de acuerdo con el informe, son multiples las formas en
las cuales la pandemia — y las medidas destinadas a su contencién — pueden llegar
a incidir en los sistemas de produccion alimentarios y por extension en la seguridad
alimentaria. En ese sentido, se resalta que a pesar de que no se ha registrado
escasez grave en cultivos como el trigo, el maiz, el arroz o la soya, medidas como
la restriccion de la movilidad, los aislamientos preventivos obligatorios y la
desaceleracion economica generalizada generaran que sea mucho mas dificil
acceder a alimentos para los grupos mas vulnerables de la poblacién, sobre todo
en los paises de ingreso bajo o medio (como es el caso de Colombia y de la mayoria
de paises de América Latina y el Caribe), ya que los Estados no contaban con los
mecanismos de contingencia y los fondos necesarios para estimular las economias
y proteger a la poblacién mas vulnerable, razén por la cual las consecuencias de la
crisis econémica derivada de la pandemia se sentirdn en mayor medida en paises
como los nuestros, sin que en este momento sea posible contar con un estimado
puntual (o la magnitud del impacto) dado el desconocimiento, la falta de informacion
y lo impredecible de la situacion.

Ademas, los precios de los alimentos han aumentado de manera exponencial en
gran medida a los elevados precios de los insumos que, combinados con los altos
costos del transporte y las interrupciones del comercio provocadas por la guerra en
Ucrania, estdn aumentando el costo de las importaciones, impactando mas
fuertemente a los paises pobres y en desarrollo, que son los que mas dependen de
las importaciones de alimentos. (Banco Mundial 2022). De hecho, para corte del 19
de mayo de 2022, el indice de precios agricolas aumenté en un 42 % respecto a
enero de 2021. Los precios del maiz y el trigo son un 55 % y un 91 % mas altos,
respectivamente, que los de enero de 2021, y los precios del arroz son un 12 % mas
bajos. Esto, genera procesos inflacionarios de los precios internos, asi por ejemplo,
entre enero de 2022 y abril de 2022, el 92,9 % de los paises de ingreso bajo, el
84,2 % de los paises de ingreso mediano bajo y el 78 % de los paises de ingreso
mediano alto han registrado niveles de inflacién superiores al 5 %, y muchos
experimentaron una inflacion de dos digitos. (Banco Mundial 2022).

Si bien Colombia ha avanzado en materia de disminucion de la poblacién que
padece de desnutricion (pas6 de 11,3% - por encima de la media de América del
Sur —a 5.5% - acorde con la media de la regién —), no es menos cierto que, como
bien lo advierte la FAO, el impacto que generara la pandemia y la guerra en Ucrania
se sentirda en mayor medida en paises como el nuestro — situacion que se evidencio
con la proliferacion de banderas rojas y el clamor de gran parte de la ciudadania de
abrir la economia para poder contar con los recursos economicos para poder

subsistir y alimentarse, asi como por el fuerte alza en los precios de la canasta
basica — por lo que es necesario actuar de manera proactiva y contar con los
mecanismos que permitan al pais establecer una politica publica coherente para
responder y garantizar los derechos fundamentales de la ciudadania.

\ COMENTARIOS DEL PONENTE |

Situacién Actual.

De acuerdo con la mas reciente encuesta de Pulso Social (DANE, 25 de febrero de
2021), es critica la situaciéon de los hogares en materia econémica y de seguridad
alimentaria a casi un afio del inicio del Aislamiento Preventivo Obligatorio como
consecuencia de la pandemia del COVID-19. Asi las cosas, para abril de 2022 —
indica el DANE — en promedio el 40,2% de los hogares, comparando su situacion
econdmica actual con la de hace un afio, en este momento califica que tiene una
menor posibilidad de comprar alimentos, ropa, zapatos y articulos de primera
necesidad. Esta situacion resulta ligeramente mayor (3 puntos porcentuales por
encima de la media) para aquellas familias conformadas por cuatro o mas
integrantes. De hecho, en abril de 2022, comparando la situacién econdémica actual
con la de hace un afio, el 62,3% de los y las jefes de hogar no tienen en este
momento mayores posibilidades de comprar ropa, zapatos, alimentos, etc., y el
77,4% no tiene actualmente para ahorrar alguna parte de sus ingresos.

Situacién en materia de seguridad alimentaria.

Y si el panorama general resulta preocupante, el deterioro en las condiciones de
seguridad alimentaria (que se explica como la capacidad de acceder a alimentos
suficientes y adecuados para garantizar la ingesta calérica y nutricional requerida
para mantener una vida sana y desarrollar actividades basicas) es francamente
alarmante de acuerdo con las estimaciones realizadas por el DANE en la misma
encuesta de Pulso Social.

Antes del inicio del Aislamiento Preventivo Obligatorio, 9 de cada 10 hogares en
Colombia (el 90, 1%) consumia como minimo tres comidas diarias. A diez meses
del establecimiento de dicha medida, se tiene que dicha proporcién se redujo a poco
menos de 7 de cada 10 hogares (el 68,6%), lo que representa una caida de 21,5
puntos porcentuales de hogares en situacion de inseguridad alimentaria.
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Para 2021, vale la pena anotar que 12 de las 23 ciudades objeto de analisis por
parte del DANE se encuentran por debajo de la media nacional. Dentro de estas se
destacan por presentar una notoria disminucién en el nimero de comidas diarias
gran parte de las capitales de la regiéon Caribe, que se encuentran en los niveles
mas criticos, asi: (1) Cartagena (que paso de un 71,5% de hogares con tres comidas
diarias a un 33,5%); (2) Barranquilla (que pasé de un 89,5% de hogares con tres
comidas diarias a un 45,3%); (3) Santa Marta (que pasé de un 99,7% de hogares
con tres comidas diarias a un 48,4%); (4) Sincelejo (que pas6 de un 91,9% de
hogares con tres comidas diarias a un 51,3%); (5) Monteria (que pasé de un 67,6%
de hogares con tres comidas diarias a un 54,4%); y por fuera de dicha region las
tres principales ciudades que han visto un deterioro en el porcentaje de hogares en
situacion de seguridad alimentaria son: (6) Pasto (que paso de un 79,1% de hogares
con tres comidas diarias a un 57,1%); (8) Villavicencio (que pas6 de un 85,1% de
hogares con tres comidas diarias a un 61,8%) y (9) Bogota (que paso de un 85,5%
de hogares con tres comidas diarias a un 62,9%).

La tendencia continta.

A pesar de que han existido diversas estrategias tendientes a mitigar la grave crisis
econémica que enfrentan la mayoria de los hogares colombianos, en materia de
acceso a alimentos suficientes por parte de los hogares queda un enorme camino
por recorrer. Entre los resultados de la encuesta del DANE en cuanto a seguridad
alimentaria, se evidencio que durante e incluso luego de la pandemia, son cada vez
menos los hogares que pueden acceder a las 3 comidas diarias. Asi, se establecid
que en marzo de 2022, 12.695.931 personas comieron dos veces al dia, mientras
722.533 tuvieron 1 sola comida.

Por su parte, 38.191.011 personas en el pais, es decir, el 74% de la poblacién total
logré acceder 3 comidas al dia, mostrando un leve aumenté en comparacion del
mes de febrero de este mismo afio, en donde el porcentaje rondaba el 70%. Esta
cifra es bien preocupante, en cuanto refleja la dificil situacién de los colombianos,
quienes antes de la pandemia, para marzo 2019, 93,4% de ellos, accedian a 3
comidas al dia.

Situacion antes de la Pandemia.

El panorama anteriormente esbozado se ha agravado. Sin embargo, no pueden
dejarse de lado las cifras que nos brindaba la mas reciente Encuesta de Situacién

Nutricional (ENSIN 2015), previa a la pandemia, cuyos resultados eran francamente
preocupantes: En Colombia, previo a la pandemia, el 54,2% de los hogares se
encuentran en situacion de inseguridad alimentaria (ISAH)" (39,1% en inseguridad
alimentaria leve, 13,8% moderada y 8,5% severa).

Esta informacion se puede desagregar en diferentes variables, a saber: (1) Género:
de los hogares que se encuentran en esta situacion, se tiene que el 57% tienen una
jefatura femenina y un 52% tienen a un hombre en cabeza del hogar; (2)
Pertenencia étnica: 77% de los hogares indigenas se encuentran en inseguridad
alimentaria. Esta condicion se replica para el 68.9% de los hogares
afrodescendientes y para el resefiado 54.2% de los hogares que se consideran sin
pertenencia étnica; (3) Regiones: La inseguridad alimentaria de los hogares en las
regiones se reporta de la siguiente forma: 65% del total de los hogares de la region
atlantica; 64% de la regién de la Orinoquia y la Amazonia; 57.4% de la Pacifica;
52% de la Oriental; 50,2% en Bogota y 49.3% en la Central; (4) indice de riqueza:
71.2% de los hogares con ingresos mas bajos se encuentran en situacion de
inseguridad alimentaria; esta situacion se replica para el 62.7% de quienes reportan
indice de riqueza bajo; 49.3% de quienes reportan indice de riqueza medio y 33%
de quienes reportan ingresos altos.

En lo que respecta a la situacion de la infancia y la nifiez, la ENSIN 2015 resalta
que La desnutricion crénica (que mide el retraso en la talla para la edad) se situd en
un 10,8% y la desnutricion aguda en menores de 5 afios se ubico en 2,3%, muy por
encima del 0.9% evidenciado en la ENSIN 2010.

Ahora bien, la anterior situacion se contrasta con el mas reciente informe de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
sobre seguridad alimentaria y nutricion?. De acuerdo con esta organizacion
internacional, el 6.5% de los colombianos estan en condiciéon de hambre, ubicando
al pais en un lugar vergonzoso, por encima de la media regional, situado en un
6,1%. En cuanto a desnutricion global, que marca el peso para la edad, se tiene que
ésta afecta a 3,7% de los menores del pais.

En lo que respecta a los menores de 5 a 12 afios se tiene que Siete de cada 100
menores en edad escolar presentan desnutricion crénica. Situaciéon que es mas
grave para los menores indigenas, donde 30 de cada 100 menores presentan este

2 FAO. Informe del Estado Mundial de la Seguridad Alimentaria y la Nutricion (2018)

problema, mientras que esta situacion se extiende a 11 de cada 100 nifios de los
hogares mas pobres del pais.

EXPOSICION DE MOTIVOS

Marco juridico internacional que soporta la medida.

(a) Referencia al Sistema Internacional de los Derechos Humanos y al Derecho
Humano a la Alimentacién

Los Derechos Humanos se constituyen como aquellas prerrogativas que resultan
ser inherentes al ser humano en tanto miembro perteneciente a la especie. El goce
de los mismos debe garantizarse y protegerse sin distincion alguna de nacionalidad,
lugar de residencia, sexo, origen nacional o étnico, color, religion, lengua, o
cualquier otra condicién®. De esta forma, todo ser humano es titular y debe gozar
de estos derechos en igualdad y sin discriminacion®. Estos derechos son
universales® e inalienables®. Asi mismo, se consideran en todo caso

3 Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos. (2014). Sus Derechos Humanos.
Recuperado el 7 de octubre de 2014 desde Naciones Unidas - Derechos Humanos - Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos:
http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx

4 Asi lo dispone el Articulo 1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos que establece
que “todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos”

° El principio de universalidad constituye la piedra angular del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos. Como ejemplo de éste es preciso acudir a las disposiciones de la Declaraciéon Mundial de
Derechos Humanos y el Programa de Accién de Viena de 1993, aprobados por la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos. Alli se establece que todos los Estados se encuentran en el deber
de proteger los Derechos Humanos y las libertades individuales, lo anterior con independencia a los
contextos politicos, econdmicos, culturales o econdmicos.

% La Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos define el criterio de inalienabilidad en
el sentido de que “Los derechos humanos son inalienables. No deben suprimirse, salvo en
determinadas situaciones y segun las debidas garantias procesales.” En: Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos. (2014). Sus Derechos Humanos. Recuperado el 7 de
octubre de 2014, de Naciones Unidas - Derechos Humanos - Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos: http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx

interrelacionados, interdependientes e indivisibles’. Ahora, pese a estar
contemplados en la denominada Carta Internacional de los Derechos Humanos?é,
compuesta por la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 y por
los sucesivos Pactos a los que se hara referencia a continuacion, doctrinalmente,
los Derechos Humanos se han categorizado en tres grupos, a saber: Derechos
Civiles y Politicos o de primera generacion, los cuales se encuentran contenidos
tanto en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, de manera
general, como en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966;
Derechos Economicos, Sociales y Culturales o de segunda generacion, los cuales
se encuentran consagrados ya en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de 1948, grosso modo, como en el Pacto Internacional de Derechos
Econoémicos, Sociales y Culturales de 1966; y Derechos Colectivos o de tercera
generacion®. Al respecto, es menester resaltar nuevamente la interdependencia y
unidad de los Derechos Humanos', la cual cobra especial importancia, de

7 En lo referente a la interrelacion, interdependencia e indivisibilidad, la Oficina del Alto Comisionado
para los Derechos Humanos define dichos criterios en el sentido de que “Todos los derechos
humanos, sean éstos los derechos civiles y politicos (...); los derechos econémicos, sociales y
culturales (...); o los derechos colectivos, todos son derechos indivisibles, interrelacionados e
interdependientes. El avance de uno facilita el avance de los demas. De la misma manera, la
privaciéon de un derecho afecta negativamente a los demas.” Al respecto ver la Declaracion y
Programa de Accion de Viena aprobado por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
celebrada en 1993. AICONF.127/23. Par. 5; Ver también: Corte Constitucional, Sentencia C-251 de
1997. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez Caballero. Par. 5

8 En: ASBJ@RN EIDE et al. (Eds.), Economic, Social and Cultural Rights, 22 Edicion, La Haya, Kluwer
Law International, 2011. Pag. 9

° Dentro de los cuales se encuentran el derecho al medio ambiente, al desarrollo, a la paz, a la
autodeterminacion de los pueblos y al patrimonio comin de la humanidad. Los mismos se
encuentran orientados, en cierta forma, a la proteccion de aquellos intereses que resultan
fundamentales para la humanidad como un todo. En: MARIA EUGENIA RODRIGUEZ PALOP, La
nueva generaciéon de Derechos Humanos. Origen y Justificacion. Madrid. Instituto de Derechos
Humanos “Bartolomé de las Casas” Universidad Carlos Ill de Madrid. Editorial Dykinson, 2010.

10 Al respecto, la Corte Constitucional ha establecido que: “Los derechos humanos forman una
unidad, pues son interdependientes, integrales y universales, de suerte que no es admisible que se
desconozcan unos derechos so pretexto de salvaguardar otros. Esta interdependencia y unidad de
los derechos humanos tiene como fundamento la idea de que para proteger verdaderamente la
dignidad humana es necesario que la persona no sélo tenga orbitas de acciéon que se encuentren
libres de interferencia ajena, como lo queria la filosofia liberal, sino que ademas es menester que el
individuo tenga posibilidades de participacion en los destinos colectivos de la sociedad de la cual
hace parte, conforme a las aspiraciones de la filosofia democratica, y también que se le aseguren
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conformidad con la Corte Constitucional, en el marco de un Estado Social de
Derecho, férmula acogida por la Constitucion Politica de 19911,

Del mismo modo, es preciso anotar que los Derechos Humanos representan los
valores universales y constituyen imperativos éticos destinados a salvaguardar la
dignidad de cada ser humano mediante el establecimiento de normas, lineamientos
y procedimientos tendientes al aseguramiento y garantia de la precitada finalidad 2.

Al respecto, es menester resaltar que el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos impone a los Estados obligaciones positivas y negativas, entendidas en

una minimas condiciones materiales de existencia, segun los postulados de las filosofias politicas
de orientacién social. Los derechos humanos son pues una unidad compleja. Por ello algunos
sectores de la doctrina suelen clasificar los derechos humanos en derechos de libertad, provenientes
de la tradicion liberal, derechos de participacién, que son desarrollo de la filosofia democratica, y
derechos sociales prestacionales, que corresponden a la influencia de las corrientes de orientacion
social y socialista.” Corte Constitucional, Sentencia C-251 de 1997. Magistrado Ponente: Alejandro
Martinez Caballero

1 Al respecto, la Corte Constitucional ha dispuesto que: “La Constitucién acoge la férmula del Estado
social de derecho, la cual implica que las autoridades buscan no sélo garantizar a la persona esferas
libres de interferencia ajena, sino que es su deber también asegurarles condiciones materiales
minimas de existencia, por lo cual el Estado debe realizar progresivamente los llamados derechos
econdémicos, sociales y culturales. El Estado tiene frente a los particulares no sélo deberes de
abstencion sino que debe igualmente realizar prestaciones positivas, sobre todo en materia social, a
fin de asegurar las condiciones materiales minimas, sin las cuales no es posible vivir una vida digna.
Existe entonces una intima relaciéon entre la consagracion del Estado social de derecho, el
reconocimiento de la dignidad humana, y la incorporacién de los llamados derechos de segunda
generacion.” Corte Constitucional, Sentencia C-251 de 1997. Magistrado Ponente: Alejandro
Martinez Caballero

12 WENCHE BARTH EIDE y UWE KRACHT. Chapter 4: The Right to adequate food in Human Rights
Instruments; Legal Norms and Interpretations. En: WENCHE BARTH EIDE y UWE KRACHT, Food
and Human Rights in Development Volume |, Legal and Institutional Dimensions and Selected
Topics., Editorial Intersentia, Amberes/Oxford, 2005. Pag. 100

todo caso como obligaciones destinadas al respeto’?, proteccion™ y realizacion'® de
los mismos. Es precisamente en atencion a los precitados deberes, de los cuales el
Estado colombiano es titular, que se garantizar el Derecho Humano a la
alimentacién adecuada.

En ese sentido, vale la pena resaltar que los diversos instrumentos internacionales
a los cuales se ha hecho referencia en la presente exposicion de motivos han
facultado a los Estados para que éstos adopten las medidas internas que

3 En lo referente a la obligacion de respeto, “(...) significa que los Estados deben abstenerse de
interferir en el disfrute de los derechos humanos, o de limitarlos”. En: La Oficina del Alto Comisionado
para los Derechos Humanos define el criterio de inalienabilidad en el sentido de que “Los derechos
humanos son inalienables. No deben suprimirse, salvo en determinadas situaciones y segun las
debidas garantias procesales.” En: Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos.
(2014). Sus Derechos Humanos. Recuperado el 7 de octubre de 2014, de Naciones Unidas -
Derechos Humanos - Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos:
http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx. En el mismo sentido, ver:
Articulo 1 y 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966; Articulos 1y 2 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966; Articulos 1.1y 2 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos; y Articulos 1 y 2 del Protocolo Adicional a la
Convencién Americana de Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de 1988.

1 En lo referente a la obligacién de proteccion, ésta exige que “(...) los Estados impidan los abusos
de los derechos humanos contra individuos y grupos”. En: Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos. (2014). Sus Derechos Humanos. Recuperado el 7 de octubre de 2014, de
Naciones Unidas - Derechos Humanos - Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos:
http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx. En el mismo sentido, ver:
Articulo 1y 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966; Articulos 1y 2 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966; Articulos 1.1y 2 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos; y Articulos 1 y 2 del Protocolo Adicional a la
Convencion Americana de Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de 1988.

En lo referente a la obligacién de realizacion, ésta se refiera al deber de “adoptar medidas positivas
para facilitar el disfrute de los derechos humanos bésicos.” En: Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos. (2014). Sus Derechos Humanos. Recuperado el 7 de octubre de 2014, de
Naciones Unidas - Derechos Humanos - Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos:
http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx. En el mismo sentido, ver:
Articulo 1y 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966; Articulos 1y 2 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966; Articulos 1.1y 2 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos; y Articulos 1 y 2 del Protocolo Adicional a la
Convencion Americana de Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de 1988.

consideren mas apropiadas, de conformidad con sus contextos y realidades
internas, con el propdsito de lograr la efectiva realizacion de los Derechos
contemplados en la Carta Internacional de Derechos Humanos y de los sucesivos
instrumentos de caracter regional que consagran disposiciones similares'®.

(b) El Derecho Humano a la Alimentacion como Derecho Econémico, Social y
Cultural (DESC).

Respecto al derecho humano a la alimentacién, que puede calificarse como el
nucleo duro del presente proyecto de Ley, es pertinente resaltar que el mismo se ha
considerado como parte de los denominados Derechos Econémicos Sociales y
Culturales y, en adicion a lo anterior, ha sido aceptado universalmente. Asi, éste se
encuentra contemplado en diversos instrumentos y doctrina de Derecho
Internacional relacionados con los Derechos Humanos, entre estos:

A. El Articulo 25.1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de la
Asamblea General de las Naciones Unidas de 194877

16 Al respecto ver: Articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966; Articulo
2 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; Articulo 1.1y 2 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos; Articulos 1 y 2 del Protocolo Adicional a la
Convencion Americana de Derechos Humanos en Materia de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales de 1988.

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

B. El Articulo 11 Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales de 19668 en conjunto con la Observacion General No. 12 del Comité de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas'®.

C. El Articulo 24 de la Convencién de los Derechos del Nifio?®

18 “1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para si y su familia, incluso vestido y viviend: yauna
mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomaran medidas apropiadas
para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de
la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento. (...) 2. Los Estados Partes en el
presente Pacto, reconociendo el derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra el
hambre, adoptaran, individualmente y mediante la cooperacion internacional, las medidas, incluidos
programas concretos, que se necesiten para: (...) a) Mejorar los métodos de produccion,
conservacion y distribucion de alimentos mediante la plena utilizacién de los conocimientos técnicos
y cientificos, la divulgacion de principios sobre nutricién y el perfeccionamiento o la reforma de los
regimenes agrarios, de modo que se logre la explotacion y la utilizacién mas eficaces de las riquezas
naturales; (...) b) Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mundiales en relacién con las
necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises que importan
productos alimenticios como a los que los exportan.” (Se resalta)

19 Respecto a la Observacion General, es preciso resaltar que la misma se constituye como una
interpretacion experta y autorizada respecto del contenido de los instrumentos de Derecho
Internacional que contienen disposiciones relativas a los Derechos Humanos. La misma fue emitida
por el érgano de supervision del Tratado en cuestion, cuya competencia se irroga gracias a las
disposiciones contenidas en el mismo. En: WENCHE BARTH EIDE y UWE KRACHT, Food and
Human Rights in Development Volume I, Legal and Institutional Dimensions and Selected Topics.,
Editorial Intersentia, Amberes/Oxford, 2005. Pag. 105. Asi mismo, la Corte Constitucional en
Sentencia C-251 de 1997 reconoce a dichas observaciones, en conjuncién con otros informes
oficiales provenientes del Relator de esta clase de derechos, la caracteristica de ser “la doctrina
internacional mas autorizada en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales”, como lo
es en el presente caso el Derecho a la Alimentacién adecuada.

2041, Los Estados Partes reconocen el derecho del nifio al disfrute del més alto nivel posible de salud
y a servicios para el tratamiento de las enfermedades y la rehabilitaciéon de la salud. Los Estados
Partes se esforzaran por asegurar que ningtin nifio sea privado de su derecho al disfrute de esos
servicios sanitarios. (...) 2. Los Estados Partes aseguraran la plena aplicacion de este derecho y, en
particular, adoptaran las medidas apropiadas para: a) Reducir la mortalidad infantil y en la nifiez; b)
Asegurar la prestacion de la asistencia médica y la atencion sanitaria que sean necesarias a todos
los nifios, haciendo hincapié en el desarrollo de la atencién primaria de la salud; c) Combatir las
enfermedades y la mal nutricion en el marco de la atencion primaria de la salud mediante, entre otras
cosas, la aplicacion de la tecnologia disponible y el suministro de alimentos nutritivos adecuados y
agua potable salubre, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de contaminacion del medio
ambiente; d) Asegurar atencion sanitaria prenatal y postnatal apropiada a las madres; e) Asegurar
que todos los sectores de la sociedad, y en particular los padres y los nifios, conozcan los principios
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D. El Articulo 12.2 de la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer?".

E. El literal f del Articulo 25, en el contexto del derecho a la salud, y el literal |
del articulo 28 en el contexto del derecho a un nivel de vida adecuado y a la
proteccién social, de la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad?®.

F. El Articulo 12 del Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales -
Protocolo de San Salvador — de 1988%°

G. Los literales c, y d del Articulo 14.2 de la Carta Africana sobre los Derecho y
Bienestar del Nifio, en conexidad con el derecho a la salud y a los servicios de salud.

H. El Articulo 14 y 15 del Protocolo de la Carta Africana de Derechos Humanos
y de los Pueblos sobre los Derechos de la Mujer en Africa.

bésicos de la salud y la nutricién de los nifios, las ventajas de la lactancia materna, la higiene y el
saneamiento ambiental y las medidas de prevencion de accidentes, tengan acceso a la educacién
pertinente y reciban apoyo en la aplicacion de esos conocimientos; f) Desarrollar la atencion
sanitaria preventiva, la orientacién a los padres y la educacién y servicios en materia de planificacion
de la familia.”

21 %2, Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo 1 supra, los Estados Partes garantizaran a la mujer
servicios apropiados en relacion con el embarazo, el parto y el periodo posterior al parto,
proporcionando servicios gratuitos cuando fuere necesario y le aseguraran una nutricion adecuada
durante el embarazo y la lactancia.”

2225, f “Impedirén que se nieguen, de manera discriminatoria, servicios de salud o de atencién de la
salud o alimentos sdlidos o liquidos por motivos de discapacidad.”; 28.1 “Los Estados Partes
reconocen el derecho de las personas con discapacidad a un nivel de vida adecuado para ellas y
sus familias, lo cual incluye alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a la mejora continua de
sus condiciones de vida, y adoptaran las medidas pertinentes para salvaguardar y promover el
ejercicio de este derecho sin discriminacién por motivos de discapacidad.”

2“1, Toda persona tiene derecho a una nutricion adecuada que le asegure la posibilidad de gozar
del mas alto nivel de desarrollo fisico, emocional e intelectual. (...)2. Con el objeto de hacer efectivo
este derecho y a erradicar la desnutricién, los Estados partes se comprometen a perfeccionar los
métodos de produccion, aprovisionamiento y distribucién de alimentos, para lo cual se
comprometen a promover una mayor cooperacion internacional en apoyo de las politicas nacionales
sobre la materia.”

l. Jurisprudencialmente, la Comision Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos ha interpretado que el derecho a la alimentacién se encuentra enunciado
implicitamente en la Carta Africana de los Derechos Humanos y de los Pueblos de
1981, esto ultimo a través de la conexidad que existe con los derechos a la vida, a
la salud y al desarrollo econémico, social y cultural?*.

En adicion a lo anterior, el mismo ha sido mencionado, complementado, reconocido
y/o desarrollado en diferentes instrumentos de soft-law de derecho internacional,
como lo son, entre otros:

A. La Declaracion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion
de 1974.

B. La Declaracion Mundial sobre la Nutricion de 1992.

C. La Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial de 1966.
D. La Resolucion 2004/19 de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

E. El Folleto Informativo No. 34 de la Oficina del Alto Comisionado de las

Naciones Unidas para los Derechos Humanos y la FAO respecto al Derecho a la
Alimentacion Adecuada.

F. El Informe de fecha 11 de agosto de 2010 del Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacién, en donde se sefiala que “E/
acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia son esenciales para asegurar el
disfrute no solo del derecho a la alimentacién, sino también de otros derechos
humanos, incluidos el derecho al trabajo (de los campesinos que no poseen tierras)
y el derecho a la vivienda”.

En lo referente a su contenido y alcance, es preciso atender a las disposiciones
contempladas en la Observacién General No. 12 del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas. Asi pues, dicho Comité
de expertos ha resaltado que el Derecho Humano a la alimentacién adecuada se
encuentra intrinsecamente relacionado con la dignidad humana y resulta ser un
presupuesto indispensable para el goce efectivo de cualquier otro Derecho. De la

24 Ver: Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos. Caso “The Social and Economic
Rights Action Center and the Center for Economic and Social Rights v. Nigeria”, comunicacion No.
155/96, parr. 64

misma forma, ha establecido que existe una conexidad entre el mismo y con los
postulados inherentes a la justicia social, en tanto requiere la adopcion de politicas
de indole econémico, social y ambiental adecuadas que permitan su garantia y, de
paso, implementar politicas publicas tendientes a la erradicacion de la pobreza y la
efectiva realizacion de otros derechos.

En lo referente al contenido sustancial del mentado derecho, el mismo ha sido
entendido por parte del Comité como:

“El derecho a la alimentacion adecuada se ejerce cuando todo hombre, mujer
o nifio, ya sea s6lo o en comun con otros, tiene acceso fisico y econémico,
en todo momento, a la alimentacién adecuada o a medios para obtenerla. El
derecho a la alimentacién adecuada no debe interpretarse, por consiguiente,
en forma estrecha o restrictiva asimilandolo a un conjunto de calorias,
proteinas y otros elementos nutritivos concretos. El derecho a la alimentacién
adecuada tendra que alcanzarse progresivamente. No obstante, los Estados
tienen la obligacion basica de adoptar las medidas necesarias para mitigar y
aliviar el hambre tal como se dispone en el parrafo 2 del articulo 11, incluso
en caso de desastre natural o de otra indole.”?5

De la misma manera, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el Derecho
a la alimentacion ha contribuido a la definicién sustantiva de dicho derecho,
estableciendo que el mismo consiste en:

“El derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y libre, sea
directamente, sea mediante compra en dinero, a una alimentacién
cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las
tradiciones culturales de la poblacién a que pertenece el consumidor y que
garantice una vida psiquica y fisica, individual y colectiva, libre de angustias,

% Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas. Cuestiones sustantivas que se plantean en
la aplicacién del pacto de derechos econémicos, sociales y culturales. Observacion General 12. 20°
Periodo de Sesiones. 1999

satisfactoria y digna.”?®

Al respecto, surgen ciertos conceptos que resultan destacables con respecto al
derecho a la alimentacion, a saber: disponibilidad, accesibilidad y adecuacion.

Por disponible, debe entenderse que el alimento pueda ser obtenido ya a través de
la produccion de alimentos, el cultivo de la tierra y/o la ganaderia, la caza o la
recoleccion, y que también se encuentre disponible para su venta y acceso en
mercados y comercio. Este concepto ha sido en parte desarrollado en el Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2012 — 2019 (PNSAN), en donde
se entiende por disponible como “la cantidad de alimentos con que se cuenta a nivel
nacional, regional y local; (y) esta relacionada con el suministro suficiente de estos
frente a los requerimientos de la poblacién y depende fundamentalmente de la
produccién y la importacion. Esta determinada por: La estructura productiva
(agropecuaria, agroindustrial); los sistemas de comercializacion y distribucion
internos 'y externos; los factores productivos (tierra, financiamiento, agua,
tecnologia, recurso humano); las condiciones ecosistémicas (clima, recursos
genéticos y biodiversidad); las politicas de produccion y comercio; y el conflicto
sociopolitico (relaciones econémicas, sociales y politicas entre actores).”

Del mismo modo, el alimento debe ser accesible, ya en el plano econémico como
en el plano fisico. En cuanto a la accesibilidad econémica, dicho aspecto hace
referencia a que debe garantizarse que las personas se encuentren en condiciones
adecuadas de permitirse la adquisicion de los alimentos sin perjuicio de otras
erogaciones que resulten necesarias para atender necesidades basicas. En cuanto
a la accesibilidad fisica, dicho criterio hace referencia a que los alimentos deben ser
accesibles de manera universal y prestando especial atencion a aquellas
comunidades y ciudadanos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad. Al
respecto, el PNSAN 2012 — 2019 ha dispuesto que debe entenderse por acceso
como “la posibilidad de todas las personas de alcanzar una alimentacién adecuada
y sostenible. Se refiere a los alimentos que puede obtener o comprar una familia,
comunidad o pais. Sus determinantes basicos son: Nivel y distribucion de ingresos
(monetarios y no monetarios) y los precios de los alimentos.”

% Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Folleto
Informativo No. 27.
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Por ultimo, el alimento debe ser adecuado. Dicho criterio se refiere a que la
alimentacion debe satisfacer las necesidades basicas de dieta teniendo en cuenta
la condicion de la persona. Dentro de dicho criterio se contemplan también la
necesidad de garantizar que los alimentos sean seguros para el consumo humano,
es decir, que se encuentren libres de sustancias nocivas y/o contaminantes que
puedan atentar contra la salud humana. También se encuentra contemplado el
concepto de alimento culturalmente aceptable, el cual se refiere a la necesidad de
que los alimentos que se provean no se encuentren proscritos por las tradiciones ni
los valores culturales o religiosos de las comunidades. Respecto a este criterio
establecido como fundamental por la doctrina internacional, el PNSAN 2012 — 2019
no hace ninguna referencia explicita respecto al mismo, aunque se hacen
tangenciales referencias al mismo dentro de los criterios previamente mencionados.

Respecto a las obligaciones que impone el derecho a la alimentacion adecuada a
los Estados, las cuales fueron esbozadas anteriormente, es preciso desarrollar. Asi
pues, es preciso entonces acudir nuevamente a lo estipulado en la Observacion
General No. 12, el cual establece que:

“El derecho a la alimentacién adecuada, al igual que cualquier otro derecho
humano, impone tres tipos o niveles de obligaciones a los Estados Partes:
las obligaciones de respetar, proteger y realizar. A su vez, la obligacién de
realizar entrafia tanto la obligacion de facilitar como la obligacién de hacer
efectivo. La obligacién de respetar el acceso existente a una alimentacion
adecuada requiere que los Estados no adopten medidas de ningtn tipo que
tengan por resultado impedir ese acceso. La obligacion de proteger requiere
que el Estado Parte adopte medidas para velar por que las empresas o los
particulares no priven a las personas del acceso a una alimentacion
adecuada. La obligacién de realizar (facilitar) significa que el Estado debe
procurar iniciar actividades con el fin de fortalecer el acceso y la utilizacion
por parte de la poblacién de los recursos y medios que aseguren sus medios
de vida, incluida la seguridad alimentaria. Por ltimo, cuando un individuo o
un grupo sea incapaz, por razones que escapen a su control, de disfrutar el
derecho a una alimentacion adecuada por los medios a su alcance, los
Estados tienen la obligacion de realizar (hacer efectivo) ese derecho
directamente. Esta obligacion también se aplica a las personas que son

victimas de catéastrofes naturales o de otra indole.”®” (se resalta)

(c) Consideraciones frente a la exigibilidad del derecho en los términos
planteados en el proyecto.

En lo que respecta a la exigibilidad del derecho, en los términos que se plantean en
el articulado, se ha reconocido que los medios para garantizar el mentado derecho
variaran de manera inevitable y considerable de un Estado Parte a otro. En virtud
de lo anterior, existe una libertad de aproximacion y enfoques al momento de
formular politicas publicas que estén destinadas a cumplir con las obligaciones que
se encuentran contempladas en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales?®, cuya realizacion en si (salvo en aquellos casos
en los cuales se vean involucrados Nifios, Nifias y Adolescentes) se debe
materializar de manera progresiva, conforme a la disponibilidad presupuestal de los
Estados.

En ese sentido, resulta necesario traer a colacién lo dispuesto por el economista y
premio Nobel de economia Amartya Sen en su escrito “ The right not to be hungry”
(1982) quien plantea la existencia de una nueva categoria de derechos que
denomina “metaderechos”. En ese sentido, Sen plantea que “un metaderecho a algo
X puede ser definido como el derecho a tener politicas p(x) que persigan
genuinamente el objetivo de hacer realizable el derecho a x"?° Con el proposito de
ejemplificar su afirmacion, el autor plantea un ejemplo de la Constitucién de la India
en donde claramente se esboza una redaccion “suficientemente cuidadosa para
evitar aseverar que tal derecho existe de antemano (pese a que es deseable su
existencia y puede argumentarse desde el ambito de la conexidad con Derechos
Fundamentales de corte no prestacional), al decir que tan solo las politicas deben

27 Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas. Cuestiones sustantivas que se plantean en
la aplicacion del pacto de derechos econémicos, sociales y culturales. Observacion General 12. 20°
Periodo de Sesiones. 1999. Par. 15

28 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. Cuestiones sustantivas que se plantean en
la aplicacion del pacto de derechos econémicos, sociales y culturales. Observacién General 12. 20°
Periodo de Sesiones. 1999. Pér. 21

> Amartya K. Sen, El derecho a no tener hambre. Estudios de Filosofia y Derecho No. 3 Universidad
Externado de Colombia: 2002.

ser dirigidas a hacer posible tener medios adecuados para la realizaciéon del fin"°

El eje central de la teoria esbozada por Sen parte de una sencilla premisa: la
redaccion consignada, de ser aceptada y positivizada en el texto constitucional,
plantea que tan solo se le otorgaria el reconocimiento y las herramientas para exigir
al Gobierno el derecho a que se pongan en practica las politicas (definidas por el
autor como p(x)) y que sean conducentes para la realizacion y materializacion del
fin perseguido (definido como x por el Autor).

En ese sentido, de acuerdo con Sen “no resulta dificil observar por qué los
metaderechos de este tipo tienen relevancia particular para objetivos econémicos
tales como la remocién de la pobreza o el hambre. En muchos paises en donde
(estas dos situaciones) estan diseminados, puede que no exista ningun modo
factible mediante el cual en un futuro cercano se le garantice a todos ser liberados
de aquellas, pero si politicas que répidamente conduciran a tal liberacion.”!
Tomando en consideracion el anterior panorama, se cree que establecer el
metaderecho a ser liberado del hambre es el derecho no a la provision y prestacion
permanente de los alimentos, sino a la accién, a exigirle al Estado que despliegue
una serie de medidas y politicas publicas serias a través de las cuales se materialice
el derecho-objetivo de contar con una poblacion libre del flagelo del hambre.

Tomando en consideracion la teoria expuesta por Sen, se establece una redaccion
a través de la cual se positivice en la Constitucién Politica la obligacién del Estado
a actuar e implementar politicas publicas a través de las cuales se pueda llegar a
garantizar de manera universal (aunque progresiva y conforme a la realidad
econdémica del pais) el derecho a la alimentaciéon adecuada, a la seguridad y a la
soberania alimentaria.

(d) El derecho a estar protegido contra el hambre y la desnutricion en el
derecho comparado.

Son varios los Estados los que, a pesar de haber ratificado y adoptado el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales los que han
consagrado explicitamente en sus constituciones el reconocimiento del derecho a
estar protegido contra el hambre y la desnutricion, asi®?:

0 Ibidem.
3 Ibidem.

32 |nformacién obtenida de: Constitute Project.

Pais Texto constitucional

Articulo 16: 1. Toda persona tiene derecho al agua y a la
alimentacidn. (...) El Estado tiene la obligacion de garantizar la
seguridad alimentaria, a través de una alimentacién sana,
adecuada y suficiente para toda la poblacién.

Articulo 77. Todas las personas tienen derecho a la alimentacion
sana y do crea las condiciones para fortalecer
la seguridad alirr de toda la poblacién.

Articulo 3. Son deberes primordiales del Estado: (...) 1. Garantizar
sin discriminacion alguna el efectivo goce de los derechos
establecidos en la Constitucién y en los instrumentos
internacionales, en particular la educacién, la salud, la
alimentacidn, la seguridad social y el agua para sus habitantes.

Bolivia

Cuba

Articulo 32. La salud es un derecho que garantiza el Estado, cuya
realizacion se vincula al ejercicio de ofros derechos, entre ellos el
derecho al agua, la alimentacion, la educacién, la cultura fisica, el
trabajo, la seguridad social, los ambientes sanos y ofros que
sustentan el buen vivir.

Ecuador

Articulo 66. Se reconoce y garantizara a las personas: (...) 2. El
derecho a una vida digna, que asegure la salud, alimentacion y
nutricién, agua potable, vivienda, saneamiento ambiental,
educacion, trabajo, empleo, descanso y ocio, cultura fisica,
vestido, sequridad social y otros servicios sociales necesarios.
Articulo 22. El Estado reconoce el derecho de todo ciudadano a
una vivienda digna, a la educacién, a la alimentacién y a la
seguridad social.
Principio 3. Para alcanzar los objetivos mencionados en el
principio segundo, el Gobiemno de la Repiblica Islamica tiene la
responsabilidad de poner en funcionamiento todos los medios a
Republica | su alcance para conseguir los siguientes fines: (...) 12. Cimentar
Isldmica de | una economia sana y equitativa, de acuerdo con los principios
Irdn isldmicos, para crear bienestar, erradicar la pobreza y eliminar
todo tipo de miseria en los campos de la alimentacion, de la
vivienda, del trabajo, de la salud y generalizar la aseguracién.

Haiti

Principio 43. Al objeto de garantizar la independencia econémica




GACETA DEL CONGRESO 1028

Lunes, 7 de septiembre de 2022

Pégina 7

de la sociedad, erradicar la pobreza v |la miseria y satisfacer las
necesidades humanas en el curso de su crecimiento
salvaguardando su libertad, la economia de la Replblica Islamica
de Irdn se basara en los siguientes principios: (...} 1. Garantizar
las necesidades bdsicas para todos: vivienda, alimentacion,
wvestido, servicios sanitarics, medicamentos, educacion,
ensefianza, asi como los medios necesarios para constituir la
familia.

Articulo 43. 1. Todas las personas tienen derecho: (...} c. A no
padecer hambre y a tener alimentos adecuados de aceptable
calidad.

Articulo 4. Toda persona tiene derecho a la alimentacién nutritiva,
suficiente y de calidad. El Estado lo garantizara. (...) En todas las
decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira con el
principio del interés superior de la nifiez, garantizando de manera
plena sus derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la
satisfaccion de sus necesidades de alimentacidn, salud,
educacién y sano esparcimiento para su desarrolle integral. Este
principic deberd guiar el disefio, ejecucién, seguimiento y
evaluacidn de las politicas publicas dirigidas a |la nifiez.

Kania

Mixico

Es derechoc de los nicaraglienses estar proiegidos conira el
hambre. El Estado promovera programas que aseguren una
adecuada disponibilidad de alimentos y una distribucién equitativa
de los mismos.

Nicaragua

2. El Estado dirigira su politica con el fin de garantizar: {...) d. que
s& l@ proporcionen a todos los ciudadanos un  alojamiento
adecuado y suficiente, almentacion adecuada y suficiente, un
salario minimeo nacional razonables, cuidados y pensiones para la
tercera edad; prestaciones en caso de desempleo y enfermedad,

y asistencia social para los incapacitados.

Migeria

En materia de salud, corresponde primordialmente al Estado el
desarrollo de las siguientes actividades, integrande las funciones
de prevencion, curacion y rehabilitacidn: (...} 1. Desamollar una
politica nacional de alimentacién y nutricién que asegure un
dptime estado nufricional para toda la poblacién, al promover la
disponibilidad, el consumo y el aprovechamiento bioldgico de los
alimentos adecuados.

Panama

Articulo 57. La familia, la sociedad y los poderes publicos
promoveran su bienestar mediante servicios sociales que se
ocupen de sus necesidades de alimentacion, salud, vivienda,

Paraguay

cultura y ocio.
Articulo 61. Toda persona tiene derecho a la salud integral. En
consecuencia: (...} 1. El Estado debe velar por la proteccidn de la
salud de todas las personas, el acceso al agua potable, el
Repiblica | mejoramiento de la alimentacién, de los servicios sanitarios, las
Dominican | condiciones higiénicas, el saneamiento ambiental, asi como
a procurar los medios para la prevencion y fratamiento de todas las
enfermedades, asegurando el acceso a medicamentos de calidad
y dando asistencia médica y hospitalaria gratuita a quienes la
requieran;

Es necesario resaltar que la totalidad de los Estados que consagran de una u otra
forma el derecho a estar protegidos contra el hambre y la desnutricién — bien sea
de manera directa o en conexidad con el derecho a la salud — son Estados en vias
de desarrollo, tal y como es el caso de Colombia, por lo que no es de recibo un
argumento que indique que el pais no puede consagrar en su ordenamiento juridico
este derecho - en las condiciones sefialadas en el acapite de exigibilidad — ya que
en al menos 13 paises (la mayoria de ellos pertenecientes a la regién de América
Latina y el Caribe) ha sido posible elevar a rango constitucional el derecho a estar
protegido contra el hambre y la desnutricién, y con base en esta disposicion juridica,
tener la legitimidad asi como la obligacion de adoptar medidas que permitan
garantizar la proteccion de este derecho esencial para cualquier ser humano.

(e) Concepto de Seguridad Alimentaria en el contexto internacional.

Pese a ser un concepto que se encuentra intrinsecamente relacionado con los
objetivos del Derecho a la Alimentacion Adecuada, es necesario entrar a distinguir
la Seguridad Alimentaria, como concepto doctrinario carente de significancia en el
ambito juridico, del Derecho a la Alimentacion, el cual es completamente vinculante
para el Estado colombiano al ser reconocido como un Derecho Humano.

** Tomado de Ponencia original.

Asi pues, tradicionalmente se ha entendido a la seguridad alimentaria como “/a
posibilidad de acceso a los alimentos por parte de las generaciones presentes y
futuras™*. Asi mismo, de conformidad con la FAO, existe seguridad alimentaria
“cuando todas las personas tienen en todo momento el acceso fisico, social y
econémico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus
necesidades y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana". Del
mismo modo, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos y la FAO en el Folleto Informativo No. 34 sobre el derecho a la
alimentacion adecuada ha establecido que “Se trata de una condicién previa del
ejercicio pleno del derecho a la alimentacién. No obstante, el propio concepto de
seguridad alimentaria no es un concepto juridico en si mismo, no impone
obligaciones a los interesados ni les otorga derechos™®

(f) Concepto de la soberania alimentaria en el derecho comparado y en el
derecho internacional.

El concepto de soberania alimentaria ha sido adoptado en diversas legislaciones® .
La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas, en conjunto con la FAO,
han reconocido que el concepto de soberania alimentaria hace referencia a un

34 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. Cuestiones sustantivas que se plantean en
la aplicacion del pacto de derechos econémicos, sociales y culturales. Observacion General 12. 20°
Periodo de Sesiones. 1999.

3 FAO, El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo — 2001. Roma, 2001 En: Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos - FAO. Folleto Informativo
No. 34. El derecho a la alimentacion adecuada. Pag. 5

3 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos - FAO. Folleto
Informativo No. 34. El derecho a la alimentacion adecuada. Pags. 5 — 6.

37 A titulo enunciativo, en el contexto regional existen los siguientes precedentes: Ley del Sistema
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Decreto 32-2005) de la Republica de Guatemala;
Constitucion Politica de la Republica del Ecuador en conjunto con la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional de 2006; La Ley Organica de la Seguridad Alimentaria de 2008 de la Republica
Bolivariana de Venezuela; Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia de 2007; Lei
11346 de 2006 - Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas
em assegurar o direito humano a alimentagdo adequada e da outras providéncias de la Republica
Federativa del Brasil.

concepto emergente, carente de significado y por ende sin consenso en el Derecho
Internacional Publico. En virtud de éste, las personas son las que definen su propio
alimento y su propio modelo de produccién del mismo. De la misma forma, irroga
la posibilidad que se posee para determinar hasta qué punto desean auto proveerse
y hasta qué punto se desea proteger la produccion interna de los recursos
alimentarios. Asi mismo, regula el comercio a fin de lograr los objetivos inherentes
del desarrollo sostenible y a la atencion de las necesidades de la poblacion®®,

Asi pues, con el presente proyecto de ley se plantea establecer el derecho
fundamental a la alimentacion adecuada en el ordenamiento juridico interno, en los
términos establecidos por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura, de la cual se toman los elementos fundantes para la
elaboracion del articulo propuesto en el presente proyecto, todo lo anterior con el
propdsito de dar cumplimiento a las disposiciones del corpus iuris de derecho
internacional que han sido suscritas por parte del Estado colombiano, hoy en dia
enteramente vinculantes y como paso necesario para la construccion de
condiciones de seguridad alimentaria y soberania alimentaria en el territorio
nacional

\ CONFLICTO DE INTERES

Teniendo en cuenta el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5 de 1992”, y de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de
1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, el cual establece que:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. Todos los congresistas
deberan declarar los conflictos de intereses que pudieran surgir en el ejercicio de sus
funciones. Se entiende como conflicto de interés una situacién donde la discusién o votacién
de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular,
actual y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no
gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias presentes y
existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

38 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos - FAO. Folleto
Informativo No. 34. El derecho a la alimentacion adecuada. Pag. 6.
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c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de
su conyuge, compaiiero o comparfiera permanente, o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

(o

Igualmente, El Consejo de Estado en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019,
determiné:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que
solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que per se el alegado
beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el
legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o
quienes se encuentren relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurrié la participacion o votacion del congresista, lo que excluye sucesos
contingentes, futuros o imprevisibles...”.

Bajo este marco, se considera que la discusion y aprobacion del presente Proyecto
de Ley, a pesar de su caracter general y extenso en la materia que trata, podria
crear conflictos de interés en tanto al congresista o pariente dentro de los grados de
ley sea beneficiario con los términos dispuestos en la presente ley. En este sentido,
es importante subrayar que la descripcion de los posibles conflictos de interés que
se puedan presentar frente al tramite o votacién de la iniciativa, conforme a lo
dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la Ley 2003 de 2019,
no exime al Congresista de identificar causales adicionales en las que pueda estar
Inmerso.

TEXTO PROPUESTO

PROPOSICION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, en cumplimiento de los
requisitos establecidos en la Ley 5 de 1992, presento PONENCIA POSITIVA y en
consecuencia solicito a la Honorable Comision Primera del Senado de la Republica
dar PRIMER DEBATE al PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO No. 01 DE 2022
“Por el cual se modifica el articulo 65 de la Constitucion Politica de Colombia”,
en el texto del proyecto original radicado.

Cordialmente

vy

ALFREDO DELUQUE ZULETA
Senador de lajRepublica

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO No. 01 DE 2022
“Por el cual se modifica el articulo 65 de la Constitucion Politica de
Colombia”

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

Articulo 1. Modifiquese el articulo 65 de la Constitucion Politica de Colombia, el
cual quedara asi:

Articulo 65. El Estado garantizara el derecho a la alimentacion adecuada y a estar
protegido contra el hambre y la desnutricion. Asi mismo, promovera condiciones de

seqguridad alimentaria y soberania alimentaria en el territorio nacional.

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

De igual manera, el Estado promoverd la investigacion y la transferencia de
tecnologia para la produccién de alimentos y materias primas de origen
agropecuario, con el proposito de incrementar la productividad.

Articulo 2. El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias.

iy

ALFREDO DELUQUE ZULETA
Senador de la/Republica

INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE DEL PROYECTO DE LEY
ORGANICA NUMERO 133 DE 2021 SENADO

por medio de la cual se introduce la figura de la experimentacion, se adiciona la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, se adiciona la Ley 1437 de 2011 y se dictan otras disposiciones.

INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE DEL PROYECTO DE LEY
ORGANICA No. 133 DE 2021 SENADO “POR MEDIO DE LA CUAL SE INTRODUCE
LA FIGURA DE LA EXPERIMENTACION, SE ADICIONA LA LEY ORGANICA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL, SE ADICIONA LA LEY 1437 DE 2011 Y SE DICTAN
OTRAS DISPOSICIONES”.

Bogota D.C., 29 de agosto de 2022

Honorable Senador

FABIO RAUL AMIN SALEME

Presidente de la Comision Primera Constitucional del Senado de la Republica
Ciudad

Referencia: Informe de ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley Organica
No. 133 de 2021 Senado “Por medio de la cual se introduce la figura de la experimentacion,
se adiciona la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, se adiciona la Ley 1437 de 2011
y se dictan otras disposiciones”.

Respetado sefior Presidente:

En cumplimiento del encargo realizado por la Honorable Mesa Directiva de la Comision
Primera del Senado de la Republica, y de conformidad con lo establecido en el articulo 156
de la Ley 5% de 1992, rindo informe de ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley
Organica No. 133 de 2021 Senado “Por medio de la cual se introduce la figura de la
experimentacion, se adiciona la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, se adiciona la
Ley 1437 de 2011 y se dictan otras disposiciones”.

. TRAMITE DE LA INICIATIVA
El presente proyecto de Ley Organica ha sido radicado en tres ocasiones:

1. El 17 de agosto de 2016, radicado con el nimero 110 de 2016 Camara. Fue
aprobado en primer debate por la Comisién Primera de la Camara de
Representantes, pero la iniciativa se archivé porque no alcanzé a discutirse en la
Plenaria y hubo transito de legislatura.

2. EI 15 de agosto de 2018, radicado con el nimero 95 de 2018 Senado. La Comision
Primera del Senado de la Republica lo aprobé en primer debate y el proyecto pasé
a Plenaria. Dado que hubo gran cantidad de proposiciones, se conformé una
comision accidental para revisarlas, la cual presentd el respectivo informe el 13 de
agosto de 2019. Infortunadamente, debido al receso legislativo y a las

consecuencias derivadas del COVID-19, la iniciativa se archivd porque no pudo ser
debatida.

3. EI 31 de julio de 2020, radicado con el niumero 188 de 2020 Senado. No obstante,
el proyecto no alcanzé a ser discutido en primer debate y fue archivado.

Esta es la cuarta vez que el proyecto de Ley Organica de la referencia se presenta en el
Congreso de la Republica. El 13 de octubre de 2021 la Comision Primera del Senado lo
aprobd en primer debate y la Mesa Directiva designé al Honorable Senador Rodrigo Lara
Restrepo como ponente para el segundo debate, quien rindié ponencia favorable segun
consta en la Gaceta No. 1497 de 2021. Sin embargo, dado que él no se reeligié en el cargo,
la Mesa Directiva de la Comision Primera encargd la elaboracion de un nuevo informe.

Il. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

De acuerdo con los autores, el propdsito general de esta iniciativa legislativa es habilitar
un procedimiento legal mediante el cual el Congreso de la Republica delegue competencias
a titulo experimental a determinadas entidades territoriales. Asimismo, el Gobierno
Nacional podra seleccionar unas entidades territoriales, para poner a prueba una nueva
institucion, norma o politica.

Con esta herramienta, el Congreso podra delegar competencias por un tiempo
determinado a ciertas entidades territoriales, a fin de evaluar y probar el ejercicio de las
mismas. De esta forma, una vez termine el periodo de experimentacion previsto en la ley y
realizada una evaluacién del ejercicio de la competencia experimental por parte del
Gobierno Nacional, el Congreso podra optar por extenderla a todas las entidades
territoriales de la misma categoria, prolongar la experimentacion por un periodo
determinado y realizar ajustes, o abandonarla y regresar al statu quo ex ante.

El estado actual del ordenamiento juridico dispone que, cuando el Congreso de la
Republica o el Gobierno Nacional pretenden descentralizar competencias a las entidades
territoriales, deben realizarlo de manera definitiva y general con la esperanza de que los
resultados sean 6ptimos. Por medio de la experimentacién, se permitira al Ejecutivo
seleccionar algunas entidades territoriales que puedan encontrarle beneficios a la
transferencia experimental y observar y ajustar dicha competencia, antes de que el
legislativo tome la decision de transferirla de manera definitiva y general en todo el territorio
nacional, una vez se haya probado la efectividad de dichos programas de experimentacion.

Asi las cosas, por expresa habilitacion del Congreso, una entidad territorial podra adaptar
la competencia transferida por la rama Ejecutiva del orden nacional a sus realidades
locales. Esto equivale, en la practica, a que la Asamblea Departamental y el Concejo
Municipal o Distrital, deroguen o modifiquen aspectos de la competencia experimental.
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Tal como esta previsto en la Constitucién Politica y en la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Colombia es un Estado Unitario en el cual las entidades territoriales no pueden
legislar y su facultad reglamentaria es subsidiaria a los parametros generales que dicta el
Congreso. Por lo tanto, este proyecto de ley tiene como objeto que las regulaciones
normativas también encuentren sus fuentes en las iniciativas locales, sin que ello implique
desconocer la univocidad legislativa del Congreso, pilar del modelo de Estado unitario
previsto en nuestra Carta Politica.

Por lo mismo, se prevé la facultad para que entidades territoriales suspendan
provisionalmente leyes ordinarias, pero dicha suspension debe ajustarse estrictamente a
la expresa habilitacion que para ello realice el Congreso de la Republica. Este proyecto
también consagra un control administrativo de legalidad de las decisiones. Lo anterior
implica que los actos administrativos que suspenden la ley en virtud de la ley experimental,
deben ser remitidos al Ministerio del Interior, una vez expedidos, para que éste revise la
legalidad de los mismos. Asi pues, la remision del acto administrativo al Gobierno Nacional,
sera requisito de validez del mismo del acto.

En caso de ilegalidad del acto administrativo, se prevé una modificacion al mecanismo de
control de nulidad simple previsto en la Ley 1437 de 2011, adicionandose un articulo nuevo
que prevé la “revocacion de actos administrativos expedidos en aplicacion del
procedimiento de experimentacién”, con el fin de que se pueda solicitar la suspension del
acto administrativo, el cual quedara automaticamente inaplicable por un periodo de cuatro
(4) meses. Vencido dicho término, el juez de la causa podra mantener indefinidamente la
suspension hasta que tome una decision de fondo sobre la nulidad del acto administrativo.

En suma, este proyecto de ley pretende profundizar el proceso de descentralizacion en
mitad de camino entre un texto constitucional generoso y una realidad ambivalente. Puesto
que tal como se ha presenciado en los Uultimos afios, se han recentralizado las
competencias y las entidades territoriales que si bien reciben un porcentaje importante de
recursos corrientes de la Nacién de manera periddica y previsible, poco o nada pueden
decidir respecto del destino de esos recursos, dado que vienen estrictamente desde el
centro. De esta manera, sera posible contrarrestar la rigidez propia del Estado unitario, que
no permite que en su seno convivan competencias diferenciadas, como tampoco que los
municipios o departamentos se auto-organicen y menos que expidan sus propias normas
de caracter legal.

ll.  JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE LEY

1. Introduccién

El elemento esencial mas caracteristico del Estado unitario es la existencia de un unico
centro de creacion legislativa, que en el caso colombiano es el Congreso de la Republica.
En contraste, en el Estado federal, cada Estado, en ejercicio de una soberania a la cual
nunca renuncia en su totalidad, ostenta una Constituciéon y un Congreso que expide leyes.
En los Estados regionales como Espaia e ltalia, el nivel territorial intermedio, goza de un
fuero que le otorga facultades legislativas, mediante las cuales las asambleas regionales
expiden normas sobre el funcionamiento administrativo y politico de sus territorios.

La univocidad legislativa del Estado unitario se traduce, a nivel territorial, en un marco
uniforme de competencias descentralizadas. Al existir una sola fuente del derecho, existe
por consiguiente un régimen Unico de organizaciéon y administracion de las entidades
territoriales, es decir una misma manera de organizar, desde el punto de vista de sus
estructuras administrativas, para las alcaldias, las gobernaciones y sus respectivas
corporaciones administrativas. Todos se visten con un mismo ropaje administrativo, por el
fundamental motivo de que las entidades territoriales no cuentan con facultades de auto
organizacion, tal como lo pueden hacer las regiones espafiolas o los Estados federados,
en virtud de sus facultades legislativas.

En cuanto a las competencias que ejercen las entidades territoriales en un Estado unitario,
éstas provienen del centro, del érgano legislativo. En el Estado federal, las competencias
de los Estados les son inherentes, y son estos los que otorgan competencias al Estado
federal, el cual se encarga de un ejercicio taxativo de funciones previstas en la
Constitucion. En el Estado regional, las cosas no son tan claras como en el federal; en
permanente construccion y ajuste, el Estado regional, se distingue por la cohabitacion de
dos fuentes de produccion normativa paralelas, la regional y la nacional.

Es asi como todos los municipios y departamentos de nuestro Estado unitario se rigen por
competencias homogéneas. La ley que transfiere competencias en salud o educacién, son
las mismas para todas las entidades territoriales. La uniformidad en materia de
competencias no sélo se explica por la razén practica de que el Estado unitario cuenta con
una Unica fuente de la ley; también, por una razén de principio, y es que el Estado no puede
pesar mas en una regioén que en otra. En el trato igualitario y uniforme reposa en gran parte
la legitimidad del Estado unitario. Un Estado unitario debe ser ecuanime con sus regiones,
no puede pesar mas en unas que en otras; es decir, no puede otorgarle mas libertades a
unas y menos a otras. La ley no puede significar tutela en algunas regiones y libertad en
otras.

Por otro lado, ademas de estar desprovistas de facultades legislativas, las entidades
territoriales en un Estado unitario cuentan con facultades reglamentarias bastante
precarias. De manera mas concreta, la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional advierten que “potestad reglamentaria” o “poder reglamentario”, es diferente
de la funcién reglamentaria que cumplen las entidades territoriales en el @mbito de sus

competencias. La ‘potestad reglamentaria”, definida como la “(...) capacidad de producir
normas administrativas de caracter general, requladoras de la actividad de los particulares
y fundamento para la actuacion de las autoridades publicas (...)" estd a cargo del
Presidente de la Republica. Su fundamento constitucional esta en el articulo 189 numeral
11 de la CP, con base en el cual corresponde al Presidente de la Republica “Ejercer la
potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y érdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes™. La facultad que tienen las entidades
territoriales para reglamentar los asuntos que son de su competencia, hace parte de sus
funciones reglamentarias y viene dada expresamente por la Constitucion Politica y por la
ley®.

En las materias relacionadas con el ejercicio de las funciones auténomas de los entes
territoriales, se debe aplicar en forma estricta un sistema jerarquico de fuentes de derecho,
de manera tal que, por el solo hecho de expedir actos en ejercicio de funciéon administrativa
(y no legislativa), los entes territoriales estan siempre sujetos a las regulaciones generales
que trace el legislador nacional*.

En suma, las entidades territoriales tienen una facultad reglamentaria subsidiaria y
subordinada, cuyo propdsito es el ejercicio que le ha otorgado el legislador y, en contadas
excepciones, aquellas directamente otorgadas por el texto constitucional.

Ahora bien, ¢ cudl podria ser el margen de accion del legislador para profundizar el proceso
de descentralizacion en un Estado unitario? De acuerdo con el numeral 5 del articulo 150
CP, se pueden transferir competencias a las entidades territoriales, suprimiendo facultades
de la Rama Ejecutiva del orden nacional y otorgando mayores libertades a las regiones
para expedir leyes y ejercer la potestad de auto organizarse administrativamente, sin que
ello implique abandonar el molde del Estado unitario.

Por lo tanto, la experimentacién pretende entregar a las entidades territoriales la facultad
de la experimentacién, la cual las autoriza a solicitarle al legislador, o al poder
reglamentario de la Rama Ejecutiva del orden nacional, la posibilidad de experimentar

! Corte Constitucional, Sentencia C- 384 de 2003. MP. Clara Inés Vargas Hérnandez.

2 Segun el Consejo de Estado, “El poder reglamentario lo otorga directamente la Constitucion al
Presidente de la Republica como suprema autoridad administrativa, con la finalidad de que expida
normas de caracter general para la correcta ejecucion de la ley. Por ser una atribucion propia que
le confiere la Carta Politica, no requiere de una norma legal que expresamente la conceda y se
caracteriza ademas por ser atribucion inalienable, intransferible e inagotable, no tiene un plazo para
su ejercicio y es irrenunciable (..)". (Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de 8 de febrero de 2000.Radicacién nimero: S-761 C.P. Javier Diaz
Bueno).

3 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-738 de 2001. MP. Eduardo Montealegre Lynett; Consejo de
Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 8 de febrero de 2000. Radicacion
numero: S-761, CP. Javier Diaz Bueno.

4 Ibid.

sobre una competencia nueva, no con el fin de instaurar una suspension de la ley, sino de
desarrollar una normatividad mas acorde con sus realidades y necesidades especificas a
la vez que se abre la posibilidad de generalizar a futuro esta competencia experimental al
conjunto de entidades territoriales.

En ese orden de ideas, la fuente de la experimentacion es la ley. La autorizacion de
experimentacion de una competencia en determinado territorio del pais, le corresponde al
legislador o al Gobierno Nacional, dependiendo de que la experimentacién tenga por objeto
una competencia local de tipo legislativa o reglamentaria.

Para ello se prevé la necesidad de una “ley de habilitacion”, promulgada por el Congreso
de la Republica, la cual podra ofrecer a las entidades territoriales la posibilidad de ejercer
a titulo experimental, una determinada competencia o suspender aspectos de la ley
general.

Posteriormente, el Gobierno Nacional habra de verificar que se retunan las condiciones
legales y de conveniencia publica para la experimentacion y, por medio de un decreto,
sefialara las entidades territoriales que son admitidas para realizarla.

Los actos de las entidades territoriales que suspenden la ley general deberan ser
publicados en el Diario Oficial. La entrada en vigor de estas normas queda sujeta a la
remision del acto al Ministerio del Interior y su publicacion en el Diario Oficial. En el marco
de la accién de nulidad, procede un procedimiento especial suspensivo de control de
legalidad ante la jurisdiccion contencioso administrativa, que debe ser solicitado por el
Ministerio del Interior.

Dicha ley de habilitacién sefialard un plazo en el cual las entidades territoriales podran
presentar al Ministerio del Interior, una solicitud motivada por la corporacién publica
respectiva —entiéndase Concejo Municipal, Asamblea Departamental o Concejo Distrital-,
en la que expresarda su voluntad de beneficiarse de los programas piloto de
experimentacion.

Antes de la expiracién prevista para los programas de experimentacién, los cuales no
podran exceder los ocho (8) afios, el Gobierno Nacional debera remitir al Congreso de la
Republica —Comisiones Primeras Constitucionales y Comision de Ordenamiento
Territorial— un informe con fines de evaluacioén una vez se recojan las observaciones de las
entidades territoriales experimentales. Este informe debera contener los siguientes
elementos:

- Efectos de la experimentacion en términos de costo y calidad del servicio ofrecido
al ciudadano;




Pégina 10

Lunes, 5 de septiembre de 2022

GACETA DEL CONGRESO 1028

- Efecto de la experimentacion en términos de organizacién administrativa de las
entidades territoriales;

- Incidencias financieras y fiscales de la experimentacion.

- El Gobierno Nacional presentara un siguiente informe sobre el conjunto de
solicitudes de experimentacion presentadas y del tratamiento que se les haya
otorgado.

- El ultimo acto del proceso experimental consiste en la expedicion de una ley de
ratificacion del programa piloto de experimentacion. El Gobierno Nacional debera
intervenir antes del final del programa, a través de la presentacion de un proyecto
de ley, mediante el cual se podra prolongar un afio mas la experimentacion. Esta
ley debera contener lo siguiente:

- Las condiciones de prolongacion de la experimentacion.

- Su modificacién por un periodo que no puede ser superior a cuatro (4) afios.
- Mantener y generalizar las decisiones tomadas a titulo experimental.

- El abandono de la experimentacion: retorno al status quo ex ante.

Sin embargo, es importante recalcar que la experimentacion cuenta con limites previstos
en (i) el reconocimiento de Colombia como un Estado unitario (art. 1 CP), (i) las
disposiciones constitucionales, (iii) que la experimentacién no puede tener por objeto
derogatorias de la ley que pongan en entredicho el ejercicio de competencias propias del
principio de autonomia de las entidades territoriales o, (iv) restrinjan derechos
fundamentales o, (v) sobrepasen las competencias asignadas por la Constitucion
exclusivamente al oérgano legislativo. Tampoco (vi) podran introducir discriminaciones
injustificadas ni afectar el ejercicio de una libertad®.

En este sentido, como el procedimiento legislativo de aprobacion de la experimentacion,
en si, es un control al contenido material de los programas piloto de experimentacion, que
seran aprobados mediante una ley, ésta se encuentra sometida al control de
constitucionalidad previsto en el articulo 241 CP.

Por ultimo, se establece un control administrativo de legalidad en cabeza del Ministerio del
Interior con el fin de encuadrar juridicamente la accion publica local y para velar que los
actos administrativos que suspenden la ley general sean siempre conformes a la
Constitucién y la ley. Con esta herramienta se reitera y garantiza el caracter unitario del
Estado colombiano. Este control, permite asegurar la preeminencia de los intereses
nacionales sobre los intereses locales y hacer prevalecer la unidad del orden juridico
colombiano sin desconocer la autonomia de la que gozan las entidades territoriales.

3 Corte Constitucional. Sentencias C-313 de 2009, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo, C-768 de 2010
M.P. Juan Carlos Henao; C-524 de 2003 M.P. Jaime Coérdoba Trivifio, C-790 de 2002 M.P. Clara
Inés Vargas Hernandez.

En ese contexto, es claro que la conformidad juridica de los actos derogatorios que
involucra el presente proyecto de ley en el plano organico (forma), exige que éstos sean
expedidos con las formalidades legales y constitucionales exigidas y por la autoridad
competente de acuerdo con las normas de procedimiento vigentes.

En lo que respecta al plano material (fondo), la Constitucién, la ley y en general el
ordenamiento juridico vigente, forman el bloque normativo que encuadra el actuar de la
entidad territorial, de la autoridad administrativa involucrada o de la entidad descentralizada
correspondiente.

De esta manera, los desarrollos normativos de un programa de experimentacion no podran
ser contrarios a los intereses nacionales definidos a nivel gubernamental, lo que permite
subrayar la importancia de establecer el control administrativo de legalidad que se
introduce en el presente proyecto de ley.

2. Fundamento Constitucional

La Constitucién Politica establece en el articulo 1° que Colombia “es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de
la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.”

Por su parte, el articulo 114 sefiala la facultad del Congreso de la Republica de, entre otras,
hacer leyes, atribucion que es desarrollada igualmente en el articulo 150 de la Carta. Asi,
en el numeral 5° del mencionado articulo se sefiala que el Congreso tiene la funcién de
“conferir atribuciones especiales a las Asambleas Departamentales”. A su vez, el numeral
11 del articulo 189 de la Constitucion, faculta al Presidente de la Republica a “ejercer la
potestad reglamentaria, mediante la expedicién de los decretos, resoluciones y érdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes”.

De la misma forma, la Carta Politica otorga la potestad al Presidente de delegar ciertas
funciones a las entidades descentralizadas, a los gobernadores y alcaldes (articulo 211
C.P).

Por otra parte, el Titulo VI de la Constitucion, referente a la organizacion territorial del
Estado colombiano, sefiala que son entidades territoriales los departamentos, los distritos,
municipios y los territorios indigenas (articulo 286 C.P).

Las mencionadas entidades tienen autonomia para la gestion de sus intereses, tal como lo
enuncia el articulo 287, dentro de los limites establecidos en la Constitucion y en la ley, y
tienen derecho a: “1. Gobernarse por autoridades propias, 2. Ejercer las competencias que

les correspondan, 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, 4. Participar en las rentas nacionales.”

Asi las cosas, la Constitucion prevé que la distribucién de competencias entre la Nacion y
las entidades territoriales, se realizara conforme a una Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (articulo 288 C.P), norma (Ley 1454 de 2011) que precisamente se pretende
adicionar con el presente proyecto de ley.

En relacién con el régimen departamental, la Constitucion reitera que éstos tendran
autonomia para administrar los asuntos seccionales, planificar y promocionar el desarrollo
econodmico y social dentro de su territorio, segun los limites sefialados en la Carta.

Las funciones administrativas ejercidas por los departamentos se realizaran de manera
coordinada con la accion municipal y la intermediacion de la Nacion (articulo 298 C.P). En
virtud de ello, cada departamento tiene una corporacion politico-administrativa de eleccion
popular, denominada asamblea departamental (articulo 299 C.P), cuyas atribuciones se
ejercen por medio de ordenanzas a través de las que puede, entre otras cosas: “7.
Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del
Departamento. 2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el desarrollo
economico y social, el apoyo financiero y crediticio a los municipios, el turismo, el
transporte, el ambiente, las obras publicas, las vias de comunicacion y el desarrollo de sus
zonas de frontera. 3. Adoptar de acuerdo con la Ley los planes y programas de desarrollo
economico y social y los de obras publicas, con las determinaciones de las inversiones y
medidas que se consideren necesarias para impulsar su ejecucion y asegurar su
cumplimiento. 4. Decretar, de conformidad con la Ley, los tributos y contribuciones
necesarios para el cumplimiento de las funciones departamentales” (articulo 300 C.P).
Atribuciones que también podran ser delegadas a los concejos municipales y distritales
(articulo 301 C.P).

Por otra parte, en el régimen municipal previsto en la Constitucion se sefiala que los
municipios tienen la obligacion “de prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio,
promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes
y cumplir las deméas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes” (articulo 311 C.P).
En razén a ello, cada municipio cuenta con una corporacién politico administrativa
denominada concejo municipal (articulo 312 C.P) y sus competencias consisten, entre
otras, en: “1. Reglamentar las funciones y la eficiente prestacién de los servicios a cargo
del municipio. 2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo
economico y social y de obras publicas. 3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y
ejercer pro tempore precisas funciones de las que corresponden al Concejo. 4. Votar de
conformidad con la Constitucién y la ley los tributos y los gastos locales. 5. Dictar las

normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos” (articulo 313 C.P).

Igualmente, la Constituciéon Politica consagra una atribucién relevante en el régimen
econémico y de hacienda publica (Titulo XIlI), en la cual otorga al Congreso, las asambleas
departamentales y concejos municipales y distritales, de imponer contribuciones fiscales o
parafiscales, debiendo fijar directamente los sujetos activos y pasivos, las bases gravables
y las tarifas de los impuestos (articulo 338 CP), con lo cual se consagra el principio de
legalidad del tributo fruto de la representaciéon popular, siendo uno de los objetivos
democraticos y de autonomia esenciales en el Estado Social de Derecho®.

3. Contexto legal y jurisprudencial

Tal como se menciono anteriormente, el articulo 1° de la Constitucion sefiala que Colombia
es un Estado organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada y con autonomia
de sus entidades territoriales. Por ello, la Corte Constitucional colombiana ha sefalado que
la autonomia de la que gozan las entidades territoriales, no solo se ejerce para la direccion
politica de éstas, sino también para gestionar sus propios intereses, para lo cual cuentan
con un poder de direccién administrativa a la luz del articulo 287 CP. Sin embargo, también
ha especificado la Corte que en virtud del caracter unitario de la Republica de Colombia
(art. 1° CP), debe existir una ponderacion entre los principios de unidad y autonomia,
garantizandose el manejo de los intereses locales de los municipios y departamentos y ser
garantizados sin desconocer la supremacia del ordenamiento unitario.

En este orden de ideas, el principio de autonomia de las entidades territoriales tiene como
limites naturales aquellos que sefialen la Constitucion y ley, y debe ejercerse en una
relacion de armonia con las regulaciones del Estado unitario. Sin embargo, la normatividad
nacional debe respetar el nicleo esencial de la autonomia territorial.

En palabras de la Corte Constitucional, una “Republica unitaria implica que existe un solo
legislador; descentralizacion consiste en la facultad que se otorga a entidades diferentes
del Estado para gobernarse por si mismas, a través de la radicacién de ciertas funciones
en sus manos y autonomia significa la capacidad de gestién independiente de los asuntos
propios. Etimolégicamente, autonomia significa autonormarse, y de ella se derivan las

¢ La Corte Constitucional en la sentencia C-227 de 2002, M.P. Jaime Cdérdoba Trivifio, recordd que
“[...] en la jurisprudencia de esta Corporacion se ha sefialado que la Constitucion Politica no le otorga
al Congreso de la Republica la facultad exclusiva y excluyente para establecer los elementos de
todo tributo del orden departamental, distrital o municipal, pues en aplicacién del contenido del
articulo 338 Superior, en concordancia con el principio de autonomia de las entidades territoriales y
con las funciones asignadas a las autoridades territoriales, las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales disponen de competencia tanto para determinar los elementos del
tributo no fijados expresamente en la ley de autorizacion como para establecer las condiciones
especificas en que operara el respectivo tributo en cada departamento, distrito o municipio.”
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siguientes consecuencias: a. Capacidad de dictar normas; b. Capacidad de la comunidad
de designar sus 6rganos de gobierno; c. Poder de gestién de sus propios intereses y d.
Suficiencia financiera para el desemperio de sus competencias.” (Negrillas fuera de texto).

Asi las cosas, la presente iniciativa busca profundizar la democracia, al permitir que las
personas mas cercanas a la aplicacion de la ley sean participes activas de su promulgacién
sin que por ello se ponga en tela de juicio la naturaleza de nuestro Estado unitario. La
posibilidad de que las entidades territoriales tengan una facultad autonormativa facilita el
ejercicio de su autonomia e incrementa la descentralizacion; al tiempo que garantiza el
pluralismo politico y permite que en aplicacion de un trato igual entre los iguales y desigual
entre los desiguales, aquellas corporaciones publicas que estan mas cerca de las
realidades sociales, politicas y econémicas de una region, puedan gobernarse a si mismas
en pro de regular sus propios intereses. Esta mayor autonomia, sinénima de libertad,
cuenta con la garantia de ser vigilada paso a paso tanto por el Gobierno Nacional como
por el Congreso, ademas del control que podran realizar con posterioridad, la Rama
Judicial.

Por ultimo, esta iniciativa se debe surtir por medio de una ley organica pues a la luz del
articulo 288 de la Constitucion Politica, a través de las normas de esta naturaleza se
distribuyen las competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

IV.  CONCEPTOS RENDIDOS

El Ministerio del Interior rindié concepto en el que sefial6é que el proyecto de ley “pretende
afianzar y profundizar en los principios de autonomia y descentralizacion de las Entidades
territoriales y de las RAP”. Sin embargo, realiz6 algunas observaciones frente a los
siguientes aspectos:

e No existe claridad sobre los esquemas asociativos a los que hace referencia el
proyecto de ley, pues no se comprende si alude a la Regiones Administrativas de
Planificacion -RAP- o a las Regiones de Planeacién y Gestion -RPG-. De cualquier
modo, con independencia del esquema asociativo adoptado, seria importante
requerir ‘la autorizacion previa de las entidades que conforman el EAT para solicitar
su participacion en el programa de experimentaciéon que les permitira como
entidades administrativas de derecho publico, con personeria juridica y patrimonio
propio, suspender la aplicacion temporal de una norma de caréacter nacional con el
objeto de poner a prueba una nueva institucién, norma o politica publica o
desarrollar planes, programas y proyectos en funcién de sus necesidades
especificas”.

e Pese a que en el objeto del proyecto de ley se indica que las entidades territoriales
y las RAP podran hacer uso de la figura de la experimentacion, en el articulado no

7 Corte Constitucional. Sentencia C-790 de 2002. M.P Clara Inés Vargas Hernandez.

se explica el procedimiento a seguir en caso de que una RAP desee emplear dicha
figura. Lo anterior es de especial relevancia considerando que las entidades
territoriales y las RAP no son juridicamente asimilables, ni tienen los mismos
derechos y competencias.

e Dada la naturaleza y finalidad de las RAP y las RPG, es importante que el proyecto
de ley prevea ‘“la necesidad de que exista articulacion entre la politica pablica, los
planes, programas y/o proyectos a desarrollar en funcién de sus necesidades
especificas, con el Plan Estratégico Regional (PER) de la RAP, que constituye el
instrumento técnico de planificacion del esquema asociativo centrado en las
necesidades comunes de las entidades territoriales”.

V. CONSIDERACIONES DEL PONENTE

La Constitucion de 1991, a diferencia de su antecesora, tiene una perspectiva de Estado
que se construye desde lo mas bajo hacia arriba. Muestra de ello es el articulo 311 de la
Carta Politica, el cual dispone que el municipio es la “entidad fundamental de la division
politico administrativa del Estado”, y el articulo 287 Superior, donde se sefialan los
derechos de las entidades territoriales. Pero la Constitucién no se limitd a engrandecer a
las entidades territoriales con meras palabras, sino que desde la propia concepcién de
Estado determind que este seria “descentralizado” con el propésito de hacer realidad la
autonomia e importancia que se le reconocié a los entes territoriales:

“ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con _autonomia de sus _entidades
territoriales, democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general.” (Subrayado y negrillas fuera de texto).

Pese a que la Carta Politica es clara sobre la forma del Estado colombiano y el crucial
papel que tienen las entidades territoriales dentro de él, lo cierto es que el ordenamiento
juridico no ha hecho lo suficiente para materializar la voluntad del Constituyente. Es mas,
en los Ultimos aflos hemos visto retrocesos en la autonomia y capacidad de decision de
los entes territoriales, cuya contraportada es el fortalecimiento del Estado central. Este es
el caso, por ejemplo, de la re-centralizacién en la toma de decisiones sobre los recursos
de las regalias. A lo anterior se suma que, por regla general, las leyes, los decretos y otras
normas de orden nacional prevén disposiciones aplicables a todo el territorio colombiano
sin distingo de sus especiales caracteristicas, lo cual puede llegar a impedir su correcta
aplicacion o la obtencién de resultados 6ptimos.

Es bajo ese contexto normativo y factico que se estima de especial importancia el presente
proyecto de ley. Este busca, a través de un mecanismo que en todo caso tiene participacion
y anuencia del Estado central, que las entidades territoriales puedan apartarse de
decisiones del orden nacional que desatienden su realidad para sustituirlas por
disposiciones que si corresponden a sus circunstancias particulares. Indudablemente esto
implicara, en cada caso concreto, una disminucién de las competencias del Ejecutivo y del
Legislativo para aumentar las competencias de las entidades territoriales. Pero lo anterior
no puede leerse como un desconocimiento de la autoridad y prevalencia de los 6rganos

del nivel nacional, sino como un mecanismo para complementar lo central con lo local a fin
de atender las necesidades particulares de cada region.

La presente iniciativa nos permitiria, de una vez por todas, comenzar a hacer realidad
aquello de que la Republica de Colombia es un Estado descentralizado y con autonomia
de sus entidades territoriales. De seguir manteniendo a estas Ultimas bajo un control de
tutela tan riguroso como el que tenemos ahora, jamas lograremos hacer realidad el articulo
1° de nuestra Carta Politica.

VL.  PLIEGO DE MODIFICACIONES
En aras de ajustar algunas disposiciones a la exposiciéon de motivos y objeto del presente

proyecto de ley, asi como de mejorar el entendimiento de ciertas reglas, se sugiere el
siguiente pliego de modificaciones:

Gobierno Nacional, como
requisito de validez de los
mismos.

experimentacion al
Gobierno Nacional, como
requisito de validez de los
mismos.

La eliminacion de las RAP
como destinatarias de los
programas de
experimentacion también es
acorde con la preocupacion
del Ministerio del Interior
sobre como operaria la
figura en este tipo de entes
asociativos, considerando
sus diferencias con las
entidades territoriales.

Texto aprobado en primer

Texto propuesto para

Justificacion

experimentacion para
otorgar competencias a las
entidades territoriales y a

las Regiones
Administrativas de
Planificacién, de manera

que puedan suspender la
aplicacion temporal de una
norma de caracter nacional
y poner a prueba una nueva
institucion, norma o politica
publica o desarrollar planes,
programas y proyectos en
funcion de necesidades
especificas de cada entidad

territorial o Regiones
Administrativas de
Planificacién.  Igualmente,

se establece una remision
obligatoria de los actos
administrativos ~ generales
expedidos por las entidades
territoriales,  entiéndanse
ordenanzas y acuerdos, en
aplicacion de los programas
piloto de experimentacion al

experimentacion para
otorgar competencias a las
entidades territoriales y—a

las R
)

Ad d

, de manera
que puedan suspender la
aplicacion temporal de una
norma de caracter nacional
y poner a prueba una nueva
institucion, norma o politica
publica o desarrollar planes,
programas y proyectos en
funcion de necesidades
especificas de cada entidad
territorial o Regiones
ini d
Igualmente,
se establece una remision
obligatoria de los actos
administrativos  generales
expedidos por las entidades
territoriales,  entiéndanse
entiéndase ordenanzas vy
acuerdos, en aplicacion de
los programas piloto de

Ad i

debate segundo debate
Articulo  1°.  Objeto. La | Articulo 1°. Objeto. La | De aprobarse el proyecto de
presente Ley introduce el | presente Ley introduce el [ ley, este permitiria la
procedimiento de | procedimiento de | suspension de normas del

orden nacional para que las
entidades territoriales dicten
disposiciones  que las
reemplacen dentro de su
jurisdiccion. Los municipios,
distritos 'y departamentos
podrian hacerlo a través de
sus corporaciones publicas.

No obstante, las Regiones
Administrativas de
Planeacion carecen de un
oérgano de representacion
popular que agrupe los
intereses de todas las
entidades territoriales que
hacen parte de ella. En
consecuencia, en las RAP
no existe un cuerpo que, en
los términos del proyecto de
ley, pueda decidir acogerse
a la experimentacion vy
dictar normas de reemplazo
a las suspendidas. Por eso
se sugiere eliminar la
mencion a ellas.

Articulo 2°. Adiciénese un
Titulo Nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

TITULOIVA

DE LA
EXPERIMENTACION

Articulo 36A. Definiciones y
alcance. La
experimentacién es un
procedimiento de formacion
normativa mediante el cual
la Nacion faculta a las
entidades territoriales y
Regiones  Administrativas
de Planeacién a suspender
de manera temporal una
norma de caracter nacional
y sustituirla por otra, de
manera experimental y
mediante programas piloto
de experimentacion.

Los programas piloto de
experimentacion son los
programas en que las
entidades territoriales y las
Regiones  Administrativas
de Planeacién solicitan al
Congreso de la Republica
una nueva normativa con
objeto determinado, para

Articulo 2°. Adiciénese un
Titulo Nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

TITULOIVA

DE LA
EXPERIMENTACION

Articulo 36A. Definiciones y
alcance. La
experimentaciéon es un
procedimiento de formacion
normativa mediante el cual
la Nacion faculta a las
entidades territoriales ¥
i P

I

de-Planeacién a suspender
de manera temporal una
norma de caracter nacional
y sustituirla por otra, de
manera experimental y
mediante programas piloto
de experimentacion.

Los programas piloto de

experimentacion son los

programas en—que—las
P itorial

Reai Ad
=)

de DI i licitan Al

G d
G

la—Republica

uRa—nRueva ti

con

Se elimina la alusién a las
Regiones  Administrativas
de Planeacién por las
razones antes expuestas.

En el segundo inciso se
ajusta la finalidad de los
programas piloto de
experimentacion al objetivo
de esta iniciativa, que es
permitir a las entidades
territoriales poner a prueba
una nueva institucion,
norma o politica publica o
desarrollar planes,
programas y proyectos en
funcién de sus necesidades
especificas, en reemplazo
de la norma de caracter
nacional que el Congreso
de la Republica les autorizé
suspender.

La modificacion  también
obedece a que, conforme a
la exposicion de motivos y el
objeto del proyecto de ley, la
experimentacion no se
limita ~a  descentralizar
funciones administrativas.

Se elimina el dltimo inciso
por quedar recogido en el
segundo.
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descentralizar ~ funciones
administrativas. Cada
programa piloto de
experimentacion se podra
llevar a cabo en las
entidades territoriales o
Regiones  Administrativas
de Planeacion
seleccionadas por la
Comisién de Ordenamiento
Territorial prevista en los
articulos 4° y 5° de la
presente Ley y de acuerdo
con los requisitos
establecidos en la misma.

En todo caso se requerira
de una Ley que autorice
cada programa piloto de
experimentacion. Dicha Ley
estarda sujeta a las
condiciones establecidas en
la presente Ley y podra
desarrollarse por medio de
decretos reglamentarios
que deberan contener de
manera taxativa las
caracteristicas ~ de  los
programas piloto de
experimentacion, tales
como el objeto, la poblacién
a beneficiar, la financiacion,
entre otros.

Las leyes y decretos
reglamentarios podran
contener disposiciones que
autoricen programas piloto
de caracter experimental,
los cuales podran ser
transferidos a las entidades
territoriales de acuerdo con
periodos que se determinan
en la presente Ley, a fin de
poner a prueba una nueva
institucion, norma o politica
publica.

g H fi
administrativas  mediante
los cuales las entidades
territoriales podran poner a
prueba una nueva
institucion, norma o politica
publica o desarrollar planes,
programas y proyectos en
funcién de sus necesidades
especificas, en reemplazo
de la norma de caracter
nacional que el Congreso
de la Republica les autorizd
suspender. Cada programa
piloto de experimentacion
se podra llevar a cabo en las
entidades territoriales o
Reai Admini ;
=l
d DI

seleccionadas por la
Comisién de Ordenamiento
Territorial prevista en los
articulos 4° y 5° de la
presente Ley y de acuerdo
con los requisitos
establecidos en la misma.

En todo caso se requerira
de una Ley que autorice
cada programa piloto de
experimentacion. Dicha Ley
estarda sujeta a las
condiciones establecidas en
la presente Ley y podra
desarrollarse por medio de
decretos reglamentarios
que deberan contener de
manera taxativa las
caracteristicas ~de  los
programas piloto de
experimentacion, tales
como el objeto, la poblacién
a beneficiar, la financiacion,
entre otros.

Articulo 3°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36B. Suspension y
extension normativa. Con
fundamento en el articulo
150 numeral 5 de la
Constitucion Politica, las
entidades territoriales
podran suspender y
extender la aplicacion de
normas de caracter general
en su territorio, a titulo
experimental, de
disposiciones  normativas
que regulan el ejercicio de
competencias transferidas
por la Nacién. ElI Congreso
de la Republica por medio
de una ley presentada por el
Ministerio del Interior, previo
concepto favorable de la
Comision de Ordenamiento
Territorial, sefalara las
normas en las que autoriza
experimentar, el objeto de la

experimentacion, la
duracién y los requisitos
minimos que la

experimentacion debera
cumplir para continuar con
el ejercicio permanente de
las facultades transferidas.
Dichas facultades podran
ser reasumidas por la

Articulo 34°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36BC. Suspension

y-extensién normativa. Cen
e e

150 _pumeral—5 4 J

g
A—su itori a—tituyh

tal da

n-las-gue-autoriza
N}

I ejercici o

Se cambia la numeracion.

El contenido original de este
articulo se traslada al
articulo 4° propuesto para
segundo debate, por ser
asuntos formales de la
experimentacion.

Se propone que este
articulo se utilice para
precisar (i) como hacer
efectiva la experimentacion
y (ii) que la remision de los
actos administrativos  al
Ministerio del Interior y la
publicaciéon en el Diario
Oficial son requisitos de
validez y ejecutoriedad,
como se sefiala en la
exposicion de motivos.

Nacion en cualquier
momento, cuando no se
cumpla con el objeto del
programa piloto de la
experimentacion.

Paragrafo. Los programas
piloto de experimentacion
en ningun caso podran
versar sobre temas que
involucren el ejercicio de
una libertad fundamental o
de un derecho fundamental.
En todo caso, no se podra
suspender la aplicacion de
disposiciones de orden
constitucional, leyes
estatutarias, tributarias,
aduaneras y de orden
publico, en virtud de ningln
programa piloto de
experimentacion. Tampoco
se podran modificar en
aplicacion del programa de
experimentacion leyes
organicas, con excepcion
de la ley del Sistema
General de Participaciones,
siempre que haya previo
concepto del Departamento
Nacional de Planeacion
sobre la temética especifica
a experimentar.
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Después de promulgada la
ley que autoriza el programa
piloto _de experimentacién
los concejos Y las
asambleas podran hacer
efectiva la suspensiéon de
las _normas de caracter
nacional mediante la
expedicion de acuerdos u
ordenanzas

respectivamente. _ Surtido
este paso, podran dictar las
normas de reemplazo que
hava a lugar para cumplir el

objetivo del programa piloto
de experimentacion.

Todo acto administrativo
que sea expedido en el
marco del programa de
piloto de experimentacion
debera ser remitido al
Ministerio del Interior y
publicado en el Diario
Oficial. Lo anterior
constituird _requisito _de
validez y de ejecutoriedad
del acto administrativo.

Articulo 4°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36C. Duracién de
los programas piloto de
experimentacion. El
Congreso de la Republica
por ley, fijara el plazo en el
cual la entidad territorial o
entidades territoriales que
cumplan las condiciones
previstas por el Legislador,
puedan solicitar su
participacion en programas
piloto de experimentacion.
En principio, los programas,
planes ylo proyectos
tendréan una duraciéon de
hasta ocho (8) afos. Los
programas piloto de
experimentacion podran
prolongarse o modificarse,
hasta un periodo de cuatro
(4) afios mas, de
conformidad con los
articulos subsiguientes.

Articulo 45°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 366D. Duracién de
los programas piloto de
experimentacion.

de—la—Republica
g de—a—Rep

P P

piloto—de pefi t: _
En principio, los programas,
planes ylo proyectos
tendréan una duracion de
hasta ocho (8) afios. Los
programas piloto de
experimentacion podran
prolongarse o modificarse
hasta por un periodo de
cuatro (4) afos mas, de

con los

Shdotoa——oi i
para lo cual se surtira el
proceso dispuesto _en el
articulo 36B.

Se cambia la numeracion.

Dado que ya se dice que la
Ley que autorice el
programa piloto de
experimentacion sefialara el
término del mismo, no se
estima necesario reiterarlo
aqui.

Se modifica redaccion del
final del articulo.

Articulo 5°. Adiciénese un

Articulo 63°. Adiciénese un

Se cambia la numeracion.
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articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36D. Procedimiento
para participar de la
experimentacion.

a) Las entidades
territoriales, previa votacion
favorable del  Concejo
Municipal, Distrital o de la
Asamblea Departamental,
podran  solicitar a la
Comision de Ordenamiento
Territorial, la participacion
en programas piloto de
experimentacion.

b) Por Decreto, el Gobierno
Nacional establecera la lista
de las entidades territoriales
autorizadas a participar en
programas piloto de
experimentacion, previo
concepto de la Comision de
Ordenamiento  Territorial,
con el fin de que este
verifique si se cumplen las
disposiciones legales
correspondientes.

c) ElI Congreso de la
Republica, mediante ley,
sefialard las normas para
las cuales se autoriza
experimentar, el objeto de la
experimentacion, la
duracién y los requisitos
minimos que debe cumplir
cada programa piloto de
experimentacion.

articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36DB.
Procedimiento para
participar de la
experimentacion.

a) Las entidades
territoriales, por _iniciativa
del alcalde o del gobernador
y previa votacién favorable
del Concejo  Municipal,
Distrital o de la Asamblea
Departamental, podran
solicitar a la Comision de
Ordenamiento Territorial la
participacion en programas
piloto de experimentacion.
La solicitud debera sefialar
el propésito de la
experimentacion las
normas a suspender y por
cuanto tiempo se pretende

ejercer.

Para que un departamento
pueda elevar la solicitud
para _participar _en un
programa piloto de
experimentacion que afecte
a los distritos que hacen
parte de él, debera contar
con la autorizacién de los
concejos distritales
respectivos. _La _misma
obligacién __tendran __los
municipios y los distritos en
los _eventos en que un
programa piloto de
experimentacién _que _se
pretenda realizar afecte los
intereses del departamento.

b) Por Decreto, el Gobierno
Nacional establecera la lista
de las entidades territoriales

Modificacion al literal a):

Se propone que el inicio del
procedimiento sea iniciativa
del alcalde o del
gobernador.

Se propone agregar un

segundo inciso cuyo
fundamento es el siguiente.
Dentro de algunos

departamentos existen uno
o mas distritos, los cuales
son entidades territoriales
con una categoria especial
conforme a la Ley 1617 de
2013. Ello hace, por
ejemplo, que los distritos
sean equiparados a los
departamentos para efectos
de su participacion en
instancias de decision (Art.
131, Ley 1617 de 2013).

Debido a su categorizacion
especial, es importante que
el departamento cuente con
su permiso cuando este
ultimo quiera adelantar un
programa de
experimentacion que lo
afecte. No contar con dicha
autorizacién seria poner en
riesgo la autonomia de la
que se ha dotado a los
distritos.

Lo anterior, asi como la
segunda parte de este
nuevo inciso propuesto,
también se justifica en el
principio constitucional de
coordinacién  entre  las
entidades territoriales. En
virtud de este, es necesario
procurar que  cualquier
cambio  normativo  que

autorizadas a participar en
programas piloto de
experimentacion, previo
concepto de la Comisién de
Ordenamiento  Territorial,
con el fin de que este
verifique si se cumplen las
disposiciones legales
correspondientes.

c) El—Congreso—de—la
bliear i El
Gobierno Nacional, a través
del Ministerio del Interior,
presentara ante el
Congreso de la_Republica
un_proyecto de ley para
autorizar _los _programas
pilotos de experimentacion.
El proyecto de ley debera
sefialard las normas para
las cuales se autoriza
experimentar, el objeto de la
experimentacion, la
duracién y los requisitos
minimos que debe cumplir
cada programa piloto de
experimentacion.

Paragrafo 1°. En cualquier
momento, el Congreso de la
Republica podra dictar una
ley para finalizar_cualquier
programa piloto de
experimentacion _que no
esté cumpliendo con su
objetivo.

Paragrafo 2°. Los
programas piloto de
experimentacion_en ningun
caso_podran versar_sobre
temas que involucren el
ejercicio _de una libertad
fundamental o de un

derecho fundamental. En
virtud de ellos, no se podra
suspender |a aplicacion de

adelante una  entidad
territorial sea consensuado
con las demas que puedan
verse afectadas.

Ademas, se fija el contenido
minimo de la solicitud.

Modificacion del literal ¢) y
parégrafos:

Se modifica el literal ¢c) y se
introducen dos paragrafos
para incluir tres aspectos
que venian en la propuesta
acogida en primer debate:
(i) que el proyecto de ley
que autoriza la
experimentacion sea de
iniciativa gubernamental; (ii)
precisar que en cualquier
momento la Nacién puede
reasumir sus competencias;
y (iii) restringir el objeto de la
experimentacion.

disposiciones de orden
constitucional leyes
estatutarias. tributarias
aduaneras y de orden
publico. Tampoco _se
podran _modificar _leyes
organicas, con _excepcion
de la Ley del Sistema
General de Participaciones.
siempre que haya previo
concepto del Departamento
Nacional _de Planeacién
sobre la tematica especifica
a experimentar.

Articulo 6°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36E. Evaluacion e
informes de los programas
piloto de experimentacion.
Treinta dias habiles antes
de la expiracion del plazo
establecido en esta ley para
la  experimentacion, el
Gobierno Nacional, a través
del Ministerio del Interior,
presentara a la Comision
Primera Constitucional y a
la Comision de
Ordenamiento Territorial de
cada Camara, un informe de
evaluacién y de resultados
de la experimentacion a
partir de las observaciones
y experiencias de cada
entidad territorial que ha
participado en los
programas piloto, asi como
los objetivos logrados.

Este informe expondra los
efectos y resultados de las
medidas adoptadas por las
entidades territoriales. Se
realizaran  estudios de

Articulo 6°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36E. Evaluacion e
informes de los programas
piloto de experimentacion.
Treinta dias habiles antes
de la expiracion del plazo
establecido

fa en cada ley que autorice

un rograma de
experimentacion, el

Gobierno Nacional, a través
del Ministerio del Interior,
presentara a la Comision
Primera Constitucional y a
la Comisién de
Ordenamiento Territorial de
cada Camara, un informe de
evaluacion y de resultados
de la experimentacion a
partir de las observaciones
y experiencias de cada
entidad territorial que ha
participado en los
programas piloto, asi como
los objetivos logrados.

Este informe expondra los
efectos y resultados de las
medidas adoptadas por las

El plazo de expiracion es
definido en cada ley que
autoriza un programa piloto.
Este proyecto de ley solo
plantea el plazo maximo de
duracion.

Se precisa el objeto del
informe que debe rendir el
Gobierno  Nacional  en
marzo de cada afio.

impacto social, financiero y
fiscal de la implementacion
de los programas piloto de
la experimentacion.

Igualmente, cada marzo, el
Gobierno Nacional, a través
del Ministerio del Interior,
presentard un informe al
Congreso de la Republica.

En este informe también
incluira  solicitudes  de
programas piloto de
experimentacion a

realizarse de manera futura.

entidades territoriales. Se
realizaran  estudios  de
impacto social, financiero y
fiscal de la implementacion
de los programas piloto de
fa experimentacion.

Igualmente, cada marzo, el
Gobierno Nacional, a través
del Ministerio del Interior,
presentard un informe al
Congreso de la Republica
sobre el avance de los
programas de
experimentaciéon_en curso.

En este informe también
incluirda  solicitudes  de
programas piloto de
experimentacion a

realizarse de manera futura.

Articulo 7°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Articulo 36F.
Generalizacion,
prolongacién, modificacion

o abandono de los
programas piloto de
experimentacion. Antes de
la expiracion del plazo fijado
para los programas piloto
de experimentacion y a
partir de su evaluacion, el
Congreso de la Republica,
por medio de una ley,
determinara segun el caso:

a) Si el programa piloto de
experimentacion se
prolonga o modifica, caso
en el cual no podra exceder
una duracién de cuatro (4)
afios mas.

b) Si el programa piloto de

Articulo 7°. Adiciénese un
articulo nuevo a la Ley 1454
de 2011, el cual quedara
asi:

Avrticulo 36F.
Generalizacion,
prolongacioén, modificacion

o abandono de los
programas piloto de
experimentacion. Antes de
la expiracion del plazo fijado
para los programas piloto de
experimentacion y a partir
de su evaluacién, el
Congreso de la Republica,
por medio de una ley,
determinara segun el caso:

a) Si el programa piloto de
experimentacion se
prolonga o modifica, caso
en el cual no podra exceder
una duracién de cuatro (4)
afos mas.

b) Si el programa piloto de

Los programas piloto de
experimentacion son
aprobados via ley ordinaria,
asi que para prorrogarlos se
requiere de una ley y no
solo de una proposicion. Por
eso se elimina esta Ultima
opcion en el literal b).
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experimentacion  adquiere
caracter permanente o se

generalizan las medidas
tomadas a titulo
experimental, para todas
aquellas entidades

territoriales que tengan la
misma categoria. Para ello,

se presentara una
proposicién o un proyecto
de ley, con el fin de
prorrogar la

experimentacion hasta la
aprobacion de la Ley que la
establezca como definitiva,
en un limite de tiempo no
superior a un afio contado a
partir de la fecha de
expiracion establecida en la
ley que autorizd la
experimentacion.

c)El abandono de Ila
experimentacion.

Paragrafo. Por fuera de los
casos sefialados
anteriormente, la
experimentacion no podra
continuar mas alla del plazo
fijado por la ley que la
autorizo y organizo.

experimentacion  adquiere
caracter permanente o se

generalizan las medidas
tomadas a titulo
experimental, para todas
aquellas entidades

territoriales que tengan la
misma categoria. Para ello,
se presentara dRa
propesicién—e un proyecto
de ley con el fin de prorrogar
la experimentacion hasta la
aprobacion de la Ley que la
establezca como definitiva,
en un - i

término no superior a un
afio contado a partir de la
fecha de expiracion
establecida en la ley que
autorizé la experimentacion.

c) El abandono de Ila
experimentacion.

Paragrafo. Por fuera de los
casos sefialados
anteriormente, la
experimentacion no podra
continuar mas alla del plazo
fijado por la ley que la
autorizo y organizo.

Articulo 8°. Adiciénese un
articulo nuevo 97A a la Ley
1437 de 2011, el cual
quedara asi:

Articulo 97A. Revocacion
de actos administrativos
expedidos en aplicacion del

procedimiento de
experimentacion. El
Ministro del Interior podra,
por motivos de

inconstitucionalidad o de
ilegalidad, dentro de los dos
meses siguientes al recibo

Articulo 8°. Adiciénese un
articulo nuevo 97A a la Ley
1437 de 2011, el cual
quedara asi:

Articulo 97A. Revocacién
de actos administrativos
expedidos en aplicacion del

procedimiento de
experimentacion. El
Ministro del Interior podra,
por motivos de

inconstitucionalidad o de
ilegalidad, dentro-de-los-dos

Se modifica redaccion.

Se elimina la referencia a
los actos administrativos
“generales e impersonales”,

pues como la
experimentacion busca
reemplazar normas

generales por otra, no hay
necesidad de hacer tal
mencién. En todo caso, si
se llegase a expedir un acto
administrativo particular,
deberia tener el mismo
tratamiento a fin de

de la remision obligatoria
del acto administrativo
general e impersonal que
verse sobre la suspension y
extension de las
disposiciones  normativas
correspondientes,
expedidos en utilizacion del
procedimiento de
experimentacion, solicitar a
dicha entidad, la revocatoria
directa del acto o de los
actos administrativos,
exponiendo, mediante carta
de observaciones, las
razones juridicas  que
soportan tal solicitud.

Frente a dicha solicitud la
entidad territorial podra,
dentro del mes siguiente a
su recibo, revocar
directamente el acto
administrativo o negarse a
revocarlo, y continuar
ejecutando el acto
administrativo previa
comunicacion al Ministro del
Interior de su decision
debidamente motivada,
dentro del mismo mes que
le fue conferido para tomar
su decision de retiro o no del
acto administrativo.

En caso de no retiro del acto
administrativo del
ordenamiento juridico por
parte de la entidad
territorial, el Ministro del
Interior podra solicitar la
nulidad del acto o de los
actos administrativos  al
recibo de la comunicacion
de no retiro del
ordenamiento juridico de la
decision o, podra solicitarlo

en cualquier tiempo de
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solicitarle _a la _entidad
territorial _que  revoque
cualquier acto
administrativo_expedido _en
el marco de un programa
piloto_de experimentacién.
La solicitud podra realizarse
dentro de los dos (2) meses
siguientes al recibo del acto
administrativo
correspondiente y debera
acompanarse de una carta
de  observaciones que
exponga _ las _ razones
juridicas que la soportan.

E . -

tidad—territorial—podra;
Dentro del mes siguiente a
su al recibo de la peticién, la
entidad _territorial _podra
revocar directamente el
acto administrativo o
negarse a hacerlo—y. En
este Ultimo caso, podra
continuar ejecutando el acto
administrativo previa
comunicacion al Ministro del
Interior de su decision
debidamente motivada,
dentro del mismo mes que

salvaguardar la
Constitucion y la Ley.

Dado que cualquier persona
puede demandar los actos
administrativos dictados en
el marco de los programas
piloto de experimentacion,
se precisa que la
suspension automatica solo
procede cuando sea el
Ministerio del Interior quien
presente la demanda. Esto,
conforme a la exposicion de
motivos del presente
proyecto de ley.

acuerdo con los términos de
caducidad establecidos en
el presente Codigo para los

medios de control de
nulidad 'y nulidad y
restablecimiento del
derecho.

La presentacion de la
demanda de nulidad
suspendera los efectos de
los actos administrativos
por un término maximo de
cuatro (4) meses; si vencido
ese tiempo, el juez no se ha
pronunciado de fondo sobre
la  nulidad del acto
administrativo general o
impersonal, la suspension
del acto administrativo
quedara sin efectos, salvo
que el juez que esté
conociendo el asunto de
oficio, decida mantener la
suspension del acto
administrativo hasta que se
pronuncie de fondo sobre la
nulidad del acto.

le fue conferido para tomar
su decisién de revocacion o
no del acto administrativo.
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De no revocarse el acto
administrativo, el Ministerio
del Interior podra solicitar su
nulidad de conformidad con
los requisitos establecidos

en el presente Cddigo. La

oficie; decida,_de oficio 0 a
peticion de parte, mantener

la— st del acto

P
administrative  suspendida
su_ejecucion hasta que se
pronuncie de fondo sobre la
nulidad delasto.

Articulo 9°. Sera requisito
de todo programa piloto de
experimentacion, contar
con una asignacién de los
recursos fiscales suficientes
para atenderla, para lo cual
podra contar con
financiamiento por parte de
la Nacion, o demostrar que
el programa se llevara a
cabo con recursos de la
entidad territorial o la
Regién  Administrativa de
Planificacion, caso en el
cual no sera necesario ni el
financiamiento ni el aval del
Gobierno Nacional.

Articulo 9°. Sera requisito
de todo programa piloto de
experimentacion, contar
con una asignacién de los
recursos fiscales suficientes
para atenderla, para lo cual
podra contar con
financiamiento por parte de
la Nacion, o demostrar que
el programa se llevara a
cabo con recursos de la
entidad territorial o la
Regién  Administrativa de
Planificacion, caso en el
cual no sera necesario ni el
financiamiento ni el aval del
Gobierno Nacional.

Sin modificacion.

Articulo 10°. Vigencia. La
presente ley rige a partir de
su promulgacién y deroga
todas las disposiciones que
le sean contrarias.

Articulo 10°. Vigencia. La
presente ley rige a partir de
su promulgacion y deroga
todas las disposiciones que
le sean contrarias.

Sin modificacion.

presentacion de la

demanda de nulidad por

parte del Ministerio _del VIl. POSIBLES IMPEDIMENTOS

Interior suspendera los

efectos de los actos En cumplimiento con lo ordenado por el articulo 291 de la Ley 52 de 1992, a continuacién
administrativos ~ por  un se sefialan las razones por las cuales el presente Proyecto de Ley no genera conflictos de

intereses o beneficios directos que puedan resultar en impedimentos a los miembros del
Congreso de la Republica.

término maximo de cuatro
(4) meses. Si vencido ese
tiempo el juez no se ha
pronunciado de fondo sobre
la  nulidad del acto
administrativo  general—e
impersonal, la suspension
del acto administrativo
quedara sin efectos, salvo
que el juez que esté
conociendo el asunto de

De acuerdo con lo establecido en el articulo 286 de la Ley 52 de 1992, “se entiende como
conflicto de interés una situacién donde la discusién o votacion de un proyecto de ley o
acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo a favor
del congresista”. La misma norma dispone que un beneficio es particular cuando “otorga
un privilegio o genera ganan-cias o crea indemnizaciones econdémicas o elimina
obligaciones a fa-vor del congresista de las que no gozan el resto de los ciudadanos.
Modifique normas que afecten investigaciones penales, disciplina-rias, fiscales o
administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado”.
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El presente Proyecto de Ley Organica busca crear un procedimiento de caracter general
para que las entidades territoriales puedan, con autorizacién del Ejecutivo y del Legislativo,
suspender normas de caracter nacional y reemplazarlas por otras que se ajusten a su
propia realidad. En consecuencia, no es una iniciativa que tenga la capacidad de generar
un beneficio particular para los congresistas.

Este proyecto de ley, ademas, es aplicable a todas y cada una de las entidades territoriales
que conforman el Estado colombiano. Luego, dado que no crea una situacién especial para
un municipio o departamento en concreto, tampoco se estima que estén inmersos en
conflicto de interés los congresistas con parientes que estén dentro de los grados de
consanguinidad o afinidad establecidos por la ley y ejerzan como autoridades civiles,
politicas o administrativas de municipios o departamentos.

De cualquier modo, se recuerda que la valoracion sobre la existencia o no de posibles
conflictos de interés corresponde a cada congresista. Por tanto, se invita a evaluar otras
hipétesis que puedan conducir a declararse impedidos.

Vil. PROPOSICION

De conformidad con lo expuesto, solicito a la Plenaria del H. Senado de la Republica dar
segundo debate al Proyecto de Ley Organica No. 133 de 2021 Senado “Por medio de la
cual se introduce la figura de la experimentacion, se adiciona la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, se adiciona la Ley 1437 de 2011 y se dictan otras disposiciones”,
conforme al texto con modificaciones que se propone.

Atentamente,

BENEDETTI MARTELO
Sefiador de la Republica
Ponente

TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE
PROYECTO DE LEY ORGANICA No. 133 DE 2021 SENADO
“Por medio de la cual se introduce la figura de la experil ion, se adici la

Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, se adiciona la Ley 1437 de 2011 y se
dictan otras disposiciones”.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente Ley introduce el procedimiento de experimentacion para
otorgar competencias a las entidades territoriales, de manera que puedan suspender la
aplicaciéon temporal de una norma de caracter nacional y poner a prueba una nueva
institucion, norma o politica publica o desarrollar planes, programas y proyectos en funcién
de necesidades especificas de cada entidad territorial. Igualmente, se establece una
remision obligatoria de los actos administrativos generales expedidos por las entidades
territoriales, entiéndase ordenanzas y acuerdos, en aplicaciéon de los programas piloto de
experimentacion al Gobierno Nacional, como requisito de validez de los mismos.

Articulo 2°. Adicidénese un Titulo Nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

TiITULOIVA
DE LA EXPERIMENTACION

Articulo 36A. Definiciones y alcance. La experimentacion es un procedimiento de
formacién normativa mediante el cual la Nacién faculta a las entidades territoriales a
suspender de manera temporal una norma de caracter nacional y sustituirla por otra, de
manera experimental y mediante programas piloto de experimentacion.

Los programas piloto de experimentacion son los programas mediante los cuales las
entidades territoriales podréan poner a prueba una nueva institucion, norma o politica
publica o desarrollar planes, programas y proyectos en funcién de sus necesidades
especificas, en reemplazo de la norma de caracter nacional que el Congreso de la
Republica les autorizé suspender. Cada programa piloto de experimentaciéon se podra
llevar a cabo en las entidades territoriales seleccionadas por la Comisiéon de Ordenamiento
Territorial prevista en los articulos 4° y 5° de la presente Ley y de acuerdo con los requisitos
establecidos en la misma.

En todo caso se requerirdA de una Ley que autorice cada programa piloto de
experimentacioén. Dicha Ley estara sujeta a las condiciones establecidas en la presente
Ley y podréa desarrollarse por medio de decretos reglamentarios que deberan contener de
manera taxativa las caracteristicas de los programas piloto de experimentacion, tales como
el objeto, la poblacion a beneficiar, la financiacion, entre otros.

Articulo 3°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36B. Procedimiento para participar de la experimentacion.

a) Las entidades territoriales, por iniciativa del alcalde o del gobernador y previa votacion
favorable del Concejo Municipal, Distrital o de la Asamblea Departamental, podran solicitar
a la Comision de Ordenamiento Territorial la participacion en programas piloto de
experimentacion. La solicitud debera sefialar el propdsito de la experimentacion, las
normas a suspender y por cuanto tiempo se pretende ejercer.

Para que un departamento pueda elevar la solicitud para participar en un programa piloto
de experimentacion que afecte a los distritos que hacen parte de él, debera contar con la
autorizacion de los concejos distritales respectivos. La misma obligacion tendran los
municipios y los distritos en los eventos en que un programa piloto de experimentacion que
se pretenda realizar afecte los intereses del departamento.

b) Por Decreto, el Gobierno Nacional establecera la lista de las entidades territoriales
autorizadas a participar en programas piloto de experimentacion, previo concepto de la
Comision de Ordenamiento Territorial, con el fin de que este verifique si se cumplen las
disposiciones legales correspondientes.

c) El Gobierno Nacional, a través del Ministerio del Interior, presentara ante el Congreso
de la Republica un proyecto de ley para autorizar los programas pilotos de
experimentacion. El proyecto de ley debera sefialar las normas para las cuales se autoriza
experimentar, el objeto de la experimentacion, la duracién y los requisitos minimos que
debe cumplir cada programa piloto de experimentacion.

Paragrafo 1°. En cualquier momento, el Congreso de la Republica podra dictar una ley
para finalizar cualquier programa piloto de experimentacion que no esté cumpliendo con
su objetivo.

Paragrafo 2°. Los programas piloto de experimentacién en ningun caso podran versar
sobre temas que involucren el ejercicio de una libertad fundamental o de un derecho
fundamental. En virtud de ellos, no se podra suspender la aplicacion de disposiciones de
orden constitucional, leyes estatutarias, tributarias, aduaneras y de orden publico.
Tampoco se podran modificar leyes organicas, con excepcion de la Ley del Sistema
General de Participaciones, siempre que haya previo concepto del Departamento Nacional
de Planeacion sobre la tematica especifica a experimentar.

Articulo 4°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36C. Suspension normativa. Después de promulgada la ley que autoriza el
programa piloto de experimentacion, los concejos y las asambleas podran hacer efectiva
la suspension de las normas de caracter nacional mediante la expediciéon de acuerdos u
ordenanzas, respectivamente. Surtido este paso, podran dictar las normas de reemplazo
que haya a lugar para cumplir el objetivo del programa piloto de experimentacion.

Todo acto administrativo que sea expedido en el marco del programa de piloto de
experimentaciéon debera ser remitido al Ministerio del Interior y publicado en el Diario
Oficial. Lo anterior constituira requisito de validez y de ejecutoriedad del acto administrativo.

Articulo 5°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36D. Duracion de los programas piloto de experimentacioén. En principio, los
programas, planes y/o proyectos tendran una duracién de hasta ocho (8) afos. Los
programas piloto de experimentacion podran prolongarse o modificarse hasta por un
periodo de cuatro (4) afios mas, para lo cual se surtira el proceso dispuesto en el articulo
36B.

Articulo 6°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36E. Evaluacion e informes de los programas piloto de experimentacion.
Treinta dias habiles antes de la expiracién del plazo establecido en cada ley que autorice
un programa de experimentacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio del Interior,
presentard a la Comisién Primera Constitucional y a la Comisiéon de Ordenamiento
Territorial de cada Camara, un informe de evaluacion y de resultados de la experimentacion
a partir de las observaciones y experiencias de cada entidad territorial que ha participado
en los programas piloto, asi como los objetivos logrados.

Este informe expondra los efectos y resultados de las medidas adoptadas por las entidades
territoriales. Se realizaran estudios de impacto social, financiero y fiscal de la
implementacion de los programas piloto de experimentacion.

Igualmente, cada marzo, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio del Interior,
presentara un informe al Congreso de la Republica sobre el avance de los programas de
experimentacion en curso. En este informe también incluira solicitudes de programas piloto
de experimentacion a realizarse de manera futura.

Articulo 7°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36F. Generalizacion, prolongacién, modificacion o abandono de los
programas piloto de experimentacion. Antes de la expiracion del plazo fijado para los
programas piloto de experimentacion y a partir de su evaluacion, el Congreso de la
Republica, por medio de una ley, determinara segun el caso:

a) Si el programa piloto de experimentacién se prolonga o modifica, caso en el cual no
podra exceder una duracion de cuatro (4) afios mas.

b) Si el programa piloto de experimentacién adquiere caracter permanente o se generalizan
las medidas tomadas a titulo experimental, para todas aquellas entidades territoriales que
tengan la misma categoria. Para ello, se presentara un proyecto de ley con el fin de
prorrogar la experimentacion hasta la aprobacion de la Ley que la establezca como
definitiva, en un término no superior a un afio contado a partir de la fecha de expiracién
establecida en la ley que autorizé la experimentacion.

c) El abandono de la experimentacion.

Paragrafo. Por fuera de los casos sefialados anteriormente, la experimentacién no podra
continuar mas alla del plazo fijado por la ley que la autorizé y organizé.
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Articulo 8°. Adicidnese un articulo nuevo 97A a la Ley 1437 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 97A. Revocacion de actos administrativos expedidos en aplicacion del
procedimiento de experimentacion. El Ministro del Interior podra, por motivos de
inconstitucionalidad o de ilegalidad, solicitarle a la entidad territorial que revoque cualquier
acto administrativo expedido en el marco de un programa piloto de experimentacion. La
solicitud podra realizarse dentro de los dos (2) meses siguientes al recibo del acto
administrativo correspondiente y debera acompanarse de una carta de observaciones que
exponga las razones juridicas que la soportan.

Dentro del mes siguiente al recibo de la peticién, la entidad territorial podra revocar
directamente el acto administrativo o negarse a hacerlo. En este Ultimo caso, podra
continuar ejecutando el acto administrativo previa comunicacion al Ministro del Interior de
su decision debidamente motivada, dentro del mismo mes que le fue conferido para tomar
su decision de revocacion o no del acto administrativo.

De no revocarse el acto administrativo, el Ministerio del Interior podra solicitar su nulidad
de conformidad con los requisitos establecidos en el presente Codigo. La presentacion de
la demanda de nulidad por parte del Ministerio del Interior suspendera los efectos de los
actos administrativos por un término maximo de cuatro (4) meses. Si vencido ese tiempo
el juez no se ha pronunciado de fondo sobre la nulidad del acto administrativo, la
suspension del acto administrativo quedara sin efectos, salvo que el juez que esté
conociendo el asunto decida, de oficio o a peticion de parte, mantener suspendida su
ejecucion hasta que se pronuncie de fondo sobre la nulidad.

Articulo 9°. Sera requisito de todo programa piloto de experimentacion, contar con una
asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderla, para lo cual podra contar
con financiamiento por parte de la Nacion, o demostrar que el programa se llevara a cabo
con recursos de la entidad territorial o la Region Administrativa de Planificacion, caso en el
cual no sera necesario ni el financiamiento ni el aval del Gobierno Nacional.

Articulo 10°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Atentamente,

BENEDETTI MARTELO
Sefiador de la Republica
Ponente

02 DE SEPTIEMBRE DE 2022. COMISION PRIMERA H. SENADO DE LA REPUBLICA.
SECRETARIA COMISION. SESIONES PRESENCIALES. En la fecha se radica la ponencia
para segundo de esta iniciativa, en el correo institucional comisién.primera@senado.gov.co.
Ui ETH SIERRA TORRES
Secretaria General Comisién Primera
{ H.Senado de la Republica

05 DE SEPTIEMBRE DE 2022. COMISION PRIMERA H. SENADO DE LA REPUBLICA.
SECRETARIA COMISION. SESIONES PRESENCIALES. Acorde al articulo 165 de la Ley 5°

de 1992, se autoriza por parte de la Presidencia y la Secretaria de esta célula legislativa, la
publicacion de este informe de ponencia para segundo debate.

Presidente,

FABIO AMIN SALEME

Secretaria General,

YURY LINETH SIERRA TORRES

TEXTO APROBADO POR LA COMISION PRIMERA DEL
H. SENADO DE LA REPUBLICA

PROYECTO DE LEY N° 133 DE 2021 SENADO

“POR MEDIO DE LA CUAL SE INTRODUCE LA FIGURA
DE LA EXPERIMENTACION, SE ADICIONA LA LEY
ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL, SE

ADICIONA LA LEY 1437 DE 2011 Y SE DICTAN OTRAS

DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente Ley introduce el procedimiento de experimentacion
para otorgar competencias a las entidades territoriales y a las Regiones Administrativas de
Planificacién, de manera que puedan suspender la aplicacion temporal de una norma de
caracter nacional y poner a prueba una nueva institucién, norma o politica publica o
desarrollar planes, programas y proyectos en funcion de necesidades especificas de cada
entidad territorial o Regiones Administrativas de Planificacion. Igualmente, se establece una
remision obligatoria de los actos administrativos generales expedidos por las entidades
territoriales, entiéndanse ordenanzas y acuerdos, en aplicacion de los programas piloto de
experimentacion al Gobierno Nacional, como requisito de validez de los mismos.

ARTICULO 2°. Adiciénese un Titulo Nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

TITULO IVA
DE LA EXPERIMENTACION

Articulo 36A. Definiciones y alcance. La exp: o de formacién
normativa mediante el cual la Nacion faculta a las entidades territoriales y Regiones Administrativas
de Planeacion a suspender de manera temporal una norma de cardcter nacional y sustituirla por

es un proc

otra, de manera experimental y mediante programas piloto de experimentacion.

Los programas piloto de experimentacién son los programas en que las entidades territoriales y las
Regiones Administrativas de Planeacion solicitan al Congreso de la Republica una nueva normativa
con objeto determinado, para descentralizar funciones administrativas. Cada programa piloto de
experimentacion se podrd llevar a cabo en las entidades territoriales o Regiones Administrativas de
Planeacion seleccionadas por la Comisién de Ordenamiento Territorial prevista en los articulos 4° y
5°de la presente Ley y de acuerdo con los requisitos establecidos en la misma.

En todo caso se requerird de una Ley que autorice cada programa piloto de experimentacion. Dicha
Ley estard sujeta a las condiciones establecidas en la presente Ley y podrd desarrollarse por medio
de decretos reglamentarios que deberdn contener de manera taxativa las caracteristicas de los
programas piloto de experimentacion, tales como el objeto, la poblacion a beneficiar, la financiacion,
entre otros.

Las leyes y decretos reglamentarios podrdn contener disposiciones que autoricen programas piloto
de cardcter experimental, los cuales podrdn ser transferidos a las entidades territoriales de acuerdo
con periodos que se determinan en la presente Ley, a fin de poner a prueba una nueva institucion,
norma o politica publica.

ARTICULO 3°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36B. Suspension y extension normativa. Con fundamento en el articulo 150 numeral 5 de la
Constitucion Politica, las entidades territoriales podrdn suspender y extender la aplicacion de normas
de cardcter general en su territorio, a titulo experimental, de disposiciones normativas que regulan
el ejercicio de competencias transferidas por la Nacion.

El Congreso de la Republica por medio de una ley presentada por el Ministerio del Interior, previo
concepto favorable de la Comision de Ordenamiento Territorial, sefialard las normas en las que
autoriza experimentar, el objeto de la experimentacion, la duracion y los requisitos minimos que la
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experimentacion deberd cumplir para continuar con el ejercicio permanente de las facultades
transferidas. Dichas facultades podrdn ser reasumidas por la Nacidn en cualquier momento, cuando
no se cumpla con el objeto del programa piloto de la experimentacion.

Pardgrafo. Los programas piloto de experimentacién en ningun caso podrdn versar sobre temas que
involucren el ejercicio de una libertad fundamental o de un derecho fundamental. En todo caso, no
se podrd suspender la aplicacion de disposiciones de orden constitucional, leyes estatutarias,
tributarias, aduaneras y de orden publico, en virtud de ningun programa piloto de experimentacion.
Tampoco se podrdn modificar en aplicacion del programa de experimentacion leyes orgdnicas, con
excepcion de la ley del Sistema General de Participaciones, siempre que haya previo concepto del
Departamento Nacional de Planeacion sobre la temdtica especifica a experimentar.

ARTICULO 4°. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36C. Duracién de los programas piloto de experimentacion. El Congreso de la Republica
por ley, fijard el plazo en el cual la entidad territorial o entidades territoriales que cumplan las
condiciones previstas por el Legislador, puedan solicitar su participacion en programas piloto de
experimentacién. En principio, los programas, planes y/o proyectos tendrdn una duracion de hasta
ocho (8) afios.

Los programas piloto de experimentacion podrdn prolongarse o modificarse, hasta un periodo de
cuatro (4) afios mds, de conformidad con los articulos subsiguientes.

ARTICULO 5°. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36D. Procedimiento para participar de la experimentacion.

a) Las entidades territoriales, previa votacidn favorable del Concejo Municipal, Distrital o de la
Asamblea Departamental, podrdn solicitar a la Comisién de Ordenamiento Territorial, la
participacion en programas piloto de experimentacion.

b) Por Decreto, el Gobierno Nacional establecerd la lista de las entidades territoriales autorizadas a
participar en programas piloto de experimentacion, previo concepto de la Comision de
Ordenamiento Territorial, con el fin de que este verifique si se cumplen las disposiciones legales
correspondientes.

c) El Congreso de la Republica, mediante ley, sefialard las normas para las cuales se autoriza
experimentar, el objeto de la experimentacion, la duracion y los requisitos minimos que debe cumplir
cada programa piloto de experimentacion.

ARTICULO 6°. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedaré asi:

Articulo 36E. Evaluacion e informes de los prog piloto de exp Treinta dias
hdbiles antes de la expiracion del plazo establecido en esta ley para la experimentacicn, el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio del Interior, presentard a la Comision Primera Constitucional y a la
Comisién de Ordenamiento Territorial de cada Cdmara, un informe de evaluacidn y de resultados de
la experimentacidn a partir de las observaciones y experiencias de cada entidad territorial que ha

participado en los programas piloto, asi como los objetivos logrados.

Este informe expondrd los efectos y resultados de las medidas adoptadas por las entidades
territoriales. Se realizardn estudios de impacto social, financiero y fiscal de la implementacion de los
programas piloto de la experimentacion.

Igualmente, cada marzo, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio del Interior, presentard un
informe al Congreso de la Republica. En este informe también incluird solicitudes de programas
piloto de experimentacion a realizarse de manera futura.

ARTICULO 7°. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 1454 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 36F. Generalizacién, prolongacién, modificacién o abandono de los programas piloto de
experimentacion. Antes de la expiracion del plazo fijado para los programas piloto de
experimentacion y a partir de su evaluacion, el Congreso de la Republica, por medio de una ley,
determinard segun el caso:

a) Si el programa piloto de experimentacion se prolonga o modifica, caso en el cual no podrd exceder
una duracion de cuatro (4) afios mds.

b) Si el programa piloto de experimentacion adquiere cardcter permanente o se generalizan las
medidas tomadas a titulo experimental, para todas aquellas entidades territoriales que tengan
la misma categoria. Para ello, se presentard una proposicion o un proyecto de ley, con el fin de
prorrogar la experimentacion hasta la aprobacion de la Ley que la establezca como definitiva, en
un limite de tiempo no superior a un afio contado a partir de la fecha de expiracion establecida

en la ley que autorizé la experimentacion.
¢) El abandono de la experimentacidn.

Pardgrafo. Por fuera de los casos sefialados anteriormente, la experimentacion no podrd continuar
mads alld del plazo fijado por la ley que la autorizé y organizo.

ARTICULO 8°. Adicidnese un articulo nuevo 97A a la Ley 1437 de 2011, el cual quedara asi:

Articulo 97A. plicacion del pri imie de
experimentacion. El Ministro del Interior podrd, por motivos de inconstitucionalidad o de ilegalidad,
dentro de los dos meses siguientes al recibo de la remision obligatoria del acto administrativo
general e impersonal que verse sobre la suspension y extensin de las disposiciones normativas
correspondientes, expedidos en utilizacion del procedimiento de experimentacion, solicitar a dicha

entidad, la revocatoria directa del acto o de los actos administrativos, exponiendo, mediante carta

de actos en

de observaciones, las razones juridicas que soportan tal solicitud.

Frente a dicha solicitud la entidad territorial podrd, dentro del mes siguiente a su recibo, revocar
directamente el acto administrativo o negarse a revocarlo, y continuar ejecutando el acto
administrativo previa comunicacion al Ministro del Interior de su decisién debidamente motivada,
dentro del mismo mes que le fue conferido para tomar su decision de retiro o no del acto
administrativo.

En caso de no retiro del acto istrativo del ord o juridico por parte de la entidad
territorial, el Ministro del Interior podrd solicitar la nulidad del acto o de los actos administrativos al
recibo de la comunicacion de no retiro del ordenamiento juridico de la decisién o, podrd solicitarlo
en cualquier tiempo de acuerdo con los términos de caducidad establecidos en el presente Codigo

para los medios de control de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho.

La presentacion de la d

da de nulidad susp d los efectos de los actos administrativos por
un término mdximo de cuatro (4) meses; si vencido ese tiempo, el juez no se ha pronunciado de fondo
sobre la nulidad del acto administrativo general o impersonal, la suspensién del acto adi
quedard sin efectos, salvo que el juez que esté conociendo el asunto de oficio, decida mantener la
pension del acto administrativo hasta que se pronuncie de fondo sobre la nulidad del acto.

istrativo

ARTICULO 9°. Sera requisito de todo programa piloto de experimentacion, contar con una

asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderla, para lo cual podra contar con
financiamiento por parte de la Nacién, o demostrar que el programa se llevara a cabo con
recursos de la entidad territorial o la Region Administrativa de Planificacion, caso en el cual
no sera necesario ni el financiamiento ni el aval del Gobierno Nacional.

ARTICULO 10°. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas
las disposiciones que le sean contrarias.

EN LOS ANTERIORES TERMINOS FUE APROBADO EL PROYECTO DE LEY N2 133 DE 2021
SENADO “POR MEDIO DEL CUAL SE INTRODUCE LA FIGURA DE LA EXPERIMENTACION, SE
ADICIONA LA LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL, SE ADICIONA LA LEY 1437
DE 2011 Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, COMO CONSTA EN LA SESION DEL DiA 13
DE OCTUBRE DE 2021, ACTA N° 20.

NOTA: El Proyecto de Ley fue aprobado, en la Comisién Primera del Senado, en el

texto del proyecto original.

Presidente,

Secretario General,

1L LEQXN'GIRALDO GIL




Lunes, 5 de septiembre de 2022 GACETA DEL CONGRESO 1028

CARTAS DE COMENTARIOS

CARTA DE COMENTARIOS MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO AL TEXTO PROPUESTO
PARA SEGUNDO DEBATE DEL PROYECTO DE LEY NUMERO 126 DE 2021 SENADO

Péagina 18

pormedio de la cual se reconoce a las bandas de marchay todas sus acepciones como sector cultural, educativo y patrimonio
de la Nacion; para garantizar los derechos laborales, culturales, educativos tanto de las agrupaciones como de sus
directores en Colombia y se crea el Programa Nacional de Bandas de Marcha -Ley José Eulogio Mayorga Gomez-.

3. Despacho del Viceministro Técnico

Bl E=ESEE (|

Radicado: 2-2022-039226

Honorable Congresista Bogota D.C., 2 de septiembre de 2022 16:37

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE
Senado de la Republica

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 33720/2022/OFI

Asunto: Comentarios al texto propuesto para segundo debate del Proyecto de Ley 126 de 2021 Senado “Por
medio de la cual se reconoce a las bandas de marcha y todas sus acepciones como sector cultural, educativo
y patrimonio de la nacién; para garantizar los derechos laborales, culturales, educativos tanto de las
agrupaciones como de sus directores en Colombia y se crea el Programa Nacional de Bandas de Marcha” -Ley
José Eulogio Mayorga Gomez-.

Respetado Presidente:

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003", el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presenta los comentarios y consideraciones al texto de ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley del asunto
en los siguientes términos:

El proyecto de Ley del asunto, de iniciativa parlamentaria, de acuerdo con lo contemplado en su articulo 1, tiene por
objeto “(....) reconocer oficialmente a las Bandas de Marcha, con todas sus acepC/ones como actividad interdisciplinar
que contribuye a fomentar la capacidad musical, artistica, escénica y el iento de las practicas ysu
contexto.”

Para su consecucion, la iniciativa busca, principalmente: (i) crear el registro nacional de directores y bandas de marcha
como instrumento para inscribir, conservar y actualizar la informacion a cargo del comité de acreditacion para directores
de bandas de marcha, el cual estara adscrito al Ministerio de cultura; (ii) autorizar al Gobierno nacional para incorporar
demro del Presupuesto General de la Nacwon (en adelante, PGN) las partidas presupuestales necesarias para la

on y fur del registro; (iii) crear un comité de acreditacion para directores de

Porla cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, responsabildad y ransparencia fiscaly se dictan ofras disposiciones
2 Gaceta 1792 de 20221. Texto propuesto para segundo debate Proyecto de Ley 126 de 2021 Senado,

bandas de marcha conformado por (5) delegados de la Federacion Colombiana de bandas de Marcha, (1) representante
del Ministerio de Educacion y (1) representante del Ministerio de Cultura; (iv) crear una subcuenta en favor del programa
de bandas de marcha cuyos recursos de financiacién seran los siguientes: el 100% del recaudo de la Estampilla Pro
Bandas, el 0,5% del recaudo por la realizacion de eventos culturales a nivel local, regional, nacional o internacional; el
0,5% de lo recaudado por produccion y venta de licores y tabaco; y, el 10% de los recursos de la Subcuenta de
solidaridad (articulo 27 de la Ley 100 de 19933).

Respecto a la creacion del Registro Nacional de Bandas de Marcha adscrito al Ministerio de Cultura, articulo 7 de la
iniciativa, se indica que su creacion implicaria un costo fiscal para la nacion. Para efectos de su estimacion, se toma por
referencia el Sistema de Informacion del Observatorio Nacional de Seguridad Vial cuyo gasto de creacion se estima
alrededor de $14.470 millones*, sin contar con las erogaciones para el mantenimiento de este. A este respecto, y a
modo de referencia, esta Cartera se permite mencionar que para la vigencia 2022 se han destinado alrededor de $5.710
millones al funcionamiento del sistema de informacién que ya existe en el Instituto Nacional de Salud (en adelante,
INS)5.

Con relacion a la financiacion del Registro Nacional de Bandas de Marcha, el paragrafo 3 del citado articulo 7 de la
propuesta autoriza al Gobierno Nacional para que incorpore dentro del Presupuesto General de la Nacion las partidas
presupuestales necesarias, a pesar de que el articulo 10 de la iniciativa estipula que el Programa Nacional de Bandas
de Marcha contara con recursos provenientes del recaudo de estampilla, de lo recaudado por la realizacion de eventos,
por la produccion y venta de licores y tabaco, y de un porcentaje de los recursos de la Subcuenta de Solidaridad del
Fondo de Solidaridad Pensional.

Respecto a la autorizacion al Gobierno Nacional para destinar las partidas necesarias del Presupuesto General de la
Nacion, se indica que su ejecucion estara sujeta a la disponibilidad presupuestal de recursos que puedan ser apropiados
para tal fin, tal como lo prevé el articulo 39 Estatuto Organico de Presupuesto (EOP)E y en ejercicio de la autonomia
presupuestal establecida en el articulo 110 del mismo Estatuto, de suerte que sera la entidad correspondiente a la
seccion presupuestal respectiva (Ministerios o Departamentos Administrativos) la que decida incluir en los respectivos
anteproyectos de presupuesto los programas y proyectos, que de acuerdo con sus competencias y conforme a las leyes
anteriores, se proponga realizar durante la respectiva vigencia fiscal.

De otra parte, en cuanto al articulo 10 propuesto, que sefiala la creacion de una subcuenta, es preciso sefialar que la
propuesta de ley no especifica dénde se crea o a qué sector corresponde o adscribe dicha subcuenta, ni tampoco
especifica si hace parte del Presupuesto General de la Nacion.

Ahora bien, el mismo articulo establece dentro de las fuentes de financiacion de esa subcuenta, el 100% de lo recaudado
por la Estampilla Pro Marcha, sin embargo, a la fecha el legislador no ha creado tal gravamen ni ha autorizado a la
nacion ni a las asambleas departamentales, concejos distritales o municipales para que ordenen la emisién de tal
estampilla. Adicionalmente, respecto a la mencionada Estampilla, este Ministerio encuentra que el proyecto de Ley

+"Porla cual se crea el sistema de sequridad social integral y se dictan otras disposiciones”
4Proyecto del PGN denominado: DESARROLLO DEL SISTEMA DE INFORMACION DEL OBSERVATORIO NACIONAL DE SEGURIDAD VIAL NACIONAL" en
1a AgeniaNacioal de Sequrda Vil vigencia 021, aclulizado por IPC a precios 2022

al proyecto de institucional en tecnologias de informacion y
s Demta 111 de 1996 *Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del
presupuesto”.

tampoco autoriza su creacion, razon por la que, en criterio de esta Cartera, no seria posible contar con la mencionada
renta como fuente de financiacion del Programa Nacional de Bandas de Marcha.

Tampoco es clara la fuente de financiacion que sefiala el 0.5% de lo dado por la 6n de eventos
anivel local, regional, nacional o internacional. Ademas, tal como esta redactado el articulo, podria entenderse que la
propuesta abarca gravar la realizacion de eventos culturales internacionales con impuestos nacionales, lo cual no es
posible por el principio de territorialidad de los impuestos.

De otra parte, resulta confusa la referencia de la fuente de financiacion relacionada con el “0,5% de lo recaudado por
produccién y venta de licores y tabaco” y seria necesario precisar en la iniciativa si con el proyecto de Ley se modificarian
las tarifas que existen actualmente al impuesto al consumo de licores y tabaco o las tarifas del Impuesto al Valor
Agregado-IVA y las destinaciones que actualmente se han creado en las normas que regulan el impuesto al consumo
de licores y tabaco, entre otras, al sector salud y al deporte, conforme a lo establecido en el articulo 16 de la Ley 1816
de 20167.

Por su lado, el numeral 4 del articulo 10 del Proyecto prevé como fuente financiera para la creacion del Programa
Nacional de Bandas de Marcha, el 10% de los recursos de la Subcuenta de Solidaridad, contemplados en el articulo 27
de la Ley 100 de 1993. Al respecto, esta Cartera se permite sefialar que el Fondo de Solidaridad Pensional (al cual hace
parte la subcuenta de solidaridad) es una cuenta especial de la Nacion, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio del
Trabajo cuyos recursos se administran bajo la forma juridica de fiducia, tal y como se establece en el articulo 25 de la
Ley 100 de 1993. La finalidad del Fondo es la prevista en el articulo 26 ibidem y se contrae a “subsidiar los aportes” al
Régimen General de Pensiones de los trabajadores que carecen de recursos suficientes para efectuar la totalidad del
“aporte”, con lo que se denota la mision del Fondo de actuar como instrumento de apoyo de quienes no tienen recursos
suficientes para respaldar financieramente una pension contributiva®.

Para financiar el subsidio referido, el articulo 27 de la citada Ley 100, modificado por el articulo 8 de la Ley 797 de 2003,
contempla que, para la Subcuenta de Solidaridad, el Fondo contara con la fuente de recursos proveniente, entre otros,
del 50% de la cotizacion adicional del 1% sobre la base de cotizacion, a cargo de los afiliados al Sistema General de
Pensiones cuya base de cotizacion sea igual o superior a cuatro (4) salarios minimos legales mensuales vigentes-
SMLMV.

Con fundamento en las normas comentadas, el Gobierno Nacional expidio el Decreto 3771 de 2007° que regula la
naturaleza, el objeto y la administracién del Fondo, compilado en el Titulo 14 del Decreto 1833 de 201610, Asi las cosas,
segun el articulo 2.2.14.1.1. de este ultimo decreto, el Fondo se divide en las subcuentas de: (i) Subsi ia y (i)

pensional, subsidiando mediante el programa del subsidio al aporte a aquellos trabajadores asalariados o
independientes del sector rural o urbano'".

Asi, esta Cartera pone de manifiesto que los recursos gestionados a instancias del Fondo de Solidaridad Pensional
representan un instrumento de proteccion a la seguridad social con enfoque diferencial para quienes por su condicién
de vulnerabilidad econémica no cuentan con la capacidad de pago para asegurar las condiciones para alcanzar una
pension contributiva. Destinar entonces los recursos previstos por la Ley 100 de 1993 con los que se asegura la
extension de cobertura del derecho a la seguridad social para las personas descritas anteriormente para financiar un
programa como el Nacional de Bandas de Marcha, es inconveniente por su efecto fiscal, que mas adelante se describe,
ademas de resultar abiertamente inconstitucional por ser contraria a lo establecido en el articulo 48 de la Constitucion
Politica, que dispone que “[njo se podran destinar ni utilizar los recursos de las Instituciones de la Seguridad Social para
fines diferentes a ella”. Asimismo, estaria en contravia de la “sostenibilidad financiera del Sistema Pensional'? que el
mismo articulo constitucional prevé, pues corresponde al Estado en su amplia configuracion institucional garantizar no
solo los derechos de la seguridad social sino la mencionada sostenibilidad. Respecto de la destinacion exclusiva de los
recursos de la seguridad social, incluyendo los del Sistema General de Pensiones, la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-422 de 2016, manifesto lo siguiente:

“Como caracteristicas del sistema general de pensiones se instituye que: a) la afiliacién es obligatoria para los trabajadores
dependientes e independientes e implica efectuar los aportes de ley; b) la seleccion de uno cualquiera de los regimenes es libre
¥ voluntaria; c) los afiliados tendran derecho al ¥ pago de las y pensiones de invalidez, vejez y
sobrevivientes; d) las entidades administradoras de cada uno de los regimenes estaran sujetas al control y vigilancia de la
Superintendencia Financiera de Colombia®?; e) los recursos del sistema se destinan exclusivamente al mismo y no pertenecen
ala Nacion ni a las entidades que los administran; f) el Estado es responsable de la direccion, coordinacion y control del sistema
de pensiones, garante de los recursos pensionales y controla su destinacion exclusiva, custodia y administracion; y g) los costos
de administracion del sistema permiten una comision razonable a las administradoras que se determina por la ley™.”

Para realizar el célculo del impacto fiscal que tal disposicion tendria, se toma en consideracion los datos de

apropiaciones presupuestales de la Subcuenta de Solidaridad del Fondo de Solidaridad Pensional. Para el efecto, la

Tabla 1 presenta las apropiaciones presupuestales de la subcuenta de solidaridad en los Gltimos cuatro afios, asi como

su equivalente del 10% en la forma como lo propone el proyecto de Ley a los fines de financiar el Programa Nacional
de Bandas de Marcha.

Tabla 1.

dela de Solidari

e ingresos por el PL 126 de 2021.

Solidaridad. La primera busca proteger a las personas en estado de indigencia o de pobreza extrema mediante el
otorgamiento de un subsidio econdmico; mientras que la segunda centra su objeto en ampliar la cobertura del sistema

7 Pora cual e fija el régimen propio del monopolio rentistco de licores destiados, se modifica el impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares, y
se dictan otras disposiciones.

& Asiloentencioa Corte Cansucionlque e Sentenci C-243 ds 200 detacd que su nalidadera ade “hace fecio ol rinciio de soldaridad querige o
sistema de seguridad social”y materialzar el Estado Social e Derecho, al asegurar a los menos
9 Por el ual se reglamenta la administracion y el funcionamiento del Fondo de Soldaridad Pensional
10 *Por medio del cual se compilan las normas del Sistema General de Pensiones.”

11 Articulo 2.2.14.1.1. Naturaleza y objeto del Fondo de Soldaridad Pensional. EI Fondo de Soldaridad Pensional es una cuenta especial de la Nacion, sin
personeria uridica,adsca l Minitrio el Trablo,desinado a amplar lacoberura medite n subsdo a5 otzaciones para pensiones de 1o grpos de

por sus tienen acoeso a los sistemas de seguridad social, asi como el otorgamiento de subsidios
econémicos para la proteccion de las personas en estado de indigencia o de pobreza extrema. // El Fondo de Soldaridad Pensional tendra dos subcuentas que
se manejarén de manera separada asi: 1. Subcuenta de Solidaridad destinada a subsidiar los aportes al sistema general de pensiones de los trabajadores
asalariados o independientes del sector rural y urbano que carezcan de sulfcientes recursos para efectuar a totalidad del aporte, tales como artstas, deportistas,
misicos, composiores, toreros y sus subaltemos, la mujer microempresaria, las madres comunitarias, los discapacitados fisicos, psiquicos y sensoriales, los
miembros de las cooperativas de trabajo asociado y oiras formas asociativas de produccion./ 2. Subcuenta de subsistencia destinada a la proteccion de las

a2.2.14.1.40 del presente Decreto”.

72 Inciso adicionado por el articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2005 al articulo 48

13 Mediante el articulo 1° del Decreto 4327 de 2005 se dispuso fusionar la Superintendencia Bancaria de Colombia en la Superintendencia de Valores la cual en
adelante se denominara Superintendencia Financiera de Colombia.

 Ley 100 de 1993, articulo 13.
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2018 $190.9 $19,1
2019 $188,6 $18,9
2020 $199,3 $199
2021 $188,6 $189
Fuente: Ministerio de Hacienda y Cré ul , Di Regulacion Econd de la Seguridad Social con base en Fondo de Solidaridad Pensional

Tomando en consideracién los datos que arroja la informacion de la tabla anterior, se realizé una proyeccién de las
apropiaciones presupuestales de la subcuenta a 10 afios, asumiendo un crecimiento del 5%. De alli se obtiene el
siguiente gréfico:

Gréfico 1.
Proyeccion de los recursos del Proyecto de Ley 126 de 2021 con fuente en la Subcuenta de Solidaridad del
Fondo de Solidaridad Pensional
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, Direccion General de Regulacion Economica de la Seguridad Social

Como se observa en el gréfico, con los datos observados para el afio 2021, el 10% de los recursos de las apropiaciones
presupuestales de la subcuenta de solidaridad es de $18,9 miles de millones (mm), suma equivalente a la financiacion
del aporte de pension para 16.250 beneficiarios, quienes dejarian de recibir el aporte de aprobarse la fuente
contemplada en el citado numeral 4 del articulo 10 propuesto en la iniciativa.

Con las proyecciones, este costo anual puede aumentar hasta los $30,7 mm en el afio 2031, con un promedio de $26,4
mm anuales para el periodo 2021-2031 aumentando la brecha de quienes dejarian de beneficiarse del programa. Por
ofra parte, el costo en valor presente neto de la propuesta para los proximos 10 afios seria de $209,4 mm.

Es asi como este Ministerio concluye que, dado el costo fiscal que representa el 10% de la Subcuenta de Solidaridad y
tomando en consideracién que no es propésito del Fondo de Solidaridad Pensional atender finalidades distintas a las
que le corresponden en el marco de la destinacion especifica de los recursos de la seguridad social, esta Cartera solicita

eliminar de las fuentes de financiacion del Programa Nacional de Bandas de Marcha el Fondo de Solidaridad Pensional.
De o contrario, el actual proyecto podria generar presiones de gasto adicionales no contempladas en el Presupuesto
General de la Nacién, ni en las estimaciones del Marco de Gasto de Mediano Plazo de los Sectores involucrados en su
ejecucion.

Por dltimo, se recuerda que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 20035, todo proyecto de
ley debe incluir en la exposicién de motivos y en las ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa
y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo financiamiento.

Por todo lo expuesto, esta Cartera Ministerial se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley del asunto y
manifiesta la disposicion de colaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de
disciplina fiscal vigentes.

Atentamente,

GONZALO HERNANDEZ JIMENEZ

Viceministro Técnico
DGPPN/OAJ/DGRESS/DAF

Elabord: Nubia Mejia Suarez
Revis6: German Andrés Rubio Castiblanco
VO.BONT: Maria Paula Valderrama Rueda

Con Copia: Dr. Gregorio Eljach Pacheco - Secretario General del Senado de la Republica.
UJ-085812022

1% Porla cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, y y se dictan
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