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Asunto: informe de ponencia para primer debate en primera
vuelta del Proyecto de Acto Legislativo No. 002 de 2024 Senado

Respetado presidente,

En atencion a la designacion efectuada por Mesa Directiva de la Comision Primera
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, contenida en el Acta MD-04 del 28
de agosto de 2024, presento informe de ponencia para primer debate en primera vuelta del
Proyecto de Acto Legislativo No. 002 de 2024 Senado “por medio del cual se modifican los
articulos 132, 171 y 176 de la Constitucién Politica de Colombia, fortaleciendo la
representacion politica de la poblacién colombiana residente en el exterior en el Congreso
de la Republica”

Cordialmente,

Humberto de la Calle Lombana
Senador de la Republica

Informe de ponencia para primer debate en primera vuelta del Proyecto de Acto
Legislativo No. 002 de 2024 Senado “por medio del cual se modifican los articulos 132, 171
y 176 de la Cc 6n Politica de Ce ia, for iendo la rep. i6n politica de
la poblacién colombiana residente en el exterior en el Congreso de la Republica”

1. Tramite

El proyecto de acto legislativo fue radicado el 20 de julio de 2024 ante la Secretaria General
del Senado de la Republica y es de autoria de los representantes Carmen Felisa Ramirez
Boscdn, Heraclito Landinez Sudrez, Alirio Uribe Mufioz, Susana Gdmez Castafio, Mary Anne
Andrea Perdomo, Norman David Bafiol Alvarez, Jorge Hernan Bastidas Rosero, David
Alejandro Toro Ramirez, Luis Alberto Albdn Urbano, Gabriel Becerrea Yafiez, Leyla Marleny
Rincén Trujillo, Alexander Guarin Silva, Elizabeth Jaypang Diaz, Duvalier Sanchez Arango,
Gilma Diaz Arias, Erick Adrian Velasco Burbano, Alvaro Leonel Rueda Caballero, Cristébal
Caicedo Angulo y David Ricardo Racero Mayorca, entre otros, y de los senadores Jael
Quiroga Carrillo e Isabel Cristina Zuleta.

2. Objetivo

El proyecto de acto legislativo pretende modificar los articulos 132, 171 y 176 de la
Constitucion, a fin ampliar la representacion politica de los colombianos residentes en el
exterior en el Congreso de la Republica. Para tal efecto, propone que dicha poblacién esté
representada 2 curules en el Senado de la Republica y una curul mas en Cémara de
Representantes, para un total de 4 curules, que seran implementadas de forma progresiva
previendo el impacto fiscal de la medida.

3. Contenido

En el articulo 12 se modifica el articulo 132 superior, para aclarar que la circunscripcién
internacional estara representada en todo el Congreso de la Republica, no solo en la Camara
de Representantes. En el articulo 22 se modifica el articulo 171 de la Constitucién, para
referir que el Senado de la Republica se elegira en circunscripcion nacional y
circunscripciones especiales, con 2 curules nuevas para la circunscripcién internacional,
pero sin afectar el derecho de los colombianos en el exterior a sufragar en las elecciones
para el_Senado en circunscripcion nacional. Finalmente, en el articulo 32, que modifica el
articulo 176 superior, se aumenta 1 curul en Camara de Representantes para la
circunscripcion internacional, para un total de 5 representantes por las la circunscripciones
especiales, y se desarrolla la implementacidn progresiva de la norma en las elecciones de
los afios 2026 y 2030, atendiendo el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Presupuesto
General de la Nacion.

4, Justificacion

4.1. Marco juridico

La Constitucion Politica se refiere a los derechos y deberes de la poblacién colombiana
residente en el exterior en lo referente al objeto de este Acto Legislativo. Estas normas

amparan los derechos del casi 12% de la poblaciéon colombiana que, segun cifras oficiales,
residen por fuera del pais.
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En concreto y sin perjuicio de otras normas constitucionales concordantes: (i) el articulo 22
incluye que entre los fines esenciales del Estado se encuentra el de facilitar la participacion
de todos los nacionales, residentes o no en el territorio, en las decisiones que los involucran
y en los ambitos econémico, politico, administrativo y cultural; (ii) el articulo 32 declara que
la soberania del pueblo otorga pleno poder a la ciudadania para que se involucre en la toma
de decisiones y la composicion de 6rganos de poder a través de representacion directa o
delegada; (iii) el articulo 40 apunta a que todos los ciudadanos tienen derecho a participar
en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para esto, ademds de participar
en los mecanismos propios de la democracia representativa, pueden ejercer instrumentos
de la democracia participativa; (iv) el articulo 171 hace expreso el derecho de los
colombianos residentes en el exterior a sufragar para la eleccion de los integrantes del
Senado de la Republica; y (v) el articulo 176 estipula la conformacién de las curules
especiales, entre ellas, la curul internacional en la Cdmara de Representantes.

En desarrollo de la Constitucion y con el objetivo de regular la situacién de los nacionales
residentes en otros paises y asegurar su bienestar, se han expedido varias leyes, entre ellas:
(i) la Ley 1465 de 2011, que crea el Sistema Nacional de Migraciones (SNM) para que con la
participacion de instituciones y organizaciones de la sociedad civil se acompafie al Gobierno
Nacional en el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la Politica Integral Migratoria,
con el propésito de elevar el nivel de calidad de vida de la poblacién migrante; v (i) la Ley
1565 de 2012 o “Ley Retorno”, cuyo propdsito es brindar acompafiamiento integral a
aquellos colombianos que voluntariamente desean retornar al pais y crear incentivos de
cardacter aduanero, tributario y financiero.

4.2. Circunscripcion internacional

A partir de la Constitucion Politica, las circunscripciones especiales fueron concebidas para
que los grupos poblacionales considerados como minorias politicas pudiesen obtener una
representacion directa en el Congreso de la Republica, la cual, a su vez, fuese suficiente para
que los intereses de dichas poblaciones se vieran adecuadamente incorporados y
defendidos en los debates generados en el tramite del ejercicio legislativo.

El texto original del articulo 176 de la Constitucion Politica de Colombia se establecié: “la
Camara de Representantes se elegird en circunscripciones territoriales y circunscripciones
especiales (..) La ley podrd establecer una circunscripcion especial para asegurar la
participacion en la Cdmara de Representantes de los grupos étnicos y de las minorias
politicas y de los colombianos residentes en el exterior. Mediante esta circunscripcion se
podrd elegir hasta cinco representantes.” En la Asamblea Nacional Constituyente, tanto los
pueblos étnicos como las negritudes tuvieron representacion. Sin embargo, los
colombianos residentes en el exterior no tuvieron igual suerte en materia de representacion
y su mayor conquista fue entonces la figura de la doble nacionalidad, algo que otros Estados
ya habian establecido.

Los Actos Legislativos 02 y 03 de 2005 modificaron a norma constitucional, aclarando que
serfa una sola curul para la circunscripcion especial internacional en la Cémara de
Representantes. De forma posterior, el Acto Legislativo 01 de 2013 mejord la
representacion de los connacionales residentes en el exterior en el Congreso de la
Republica, aunque lastimosamente por un muy tiempo, haciendo posible que para el
periodo legislativo 2014 - 2018, por primera y Unica vez, se eligieran 2 congresistas por la

circunscripcion especial internacional, ambos en Camara de Representantes, sin aumentar
el ndmero total de escafios.

Los ponentes de dicha reforma argumentaron la necesidad de la propuesta legislativa
basados en los siguientes puntos: (i) la didspora colombiana supera los cuatro millones y
medio de personas; (ii) la importancia de materializar los principios constitucionales de la
democracia participativa, pluralismo e igualdad; (iii) la legitimidad del sistema
representativo, que debe reflejar los diferentes segmentos de la sociedad, siendo los
colombianos en el exterior, para ese momento, un 9% de la poblacién total; (iv) la
significativa contribucién econémica de los colombianos en el exterior a través de remesas;
y, por ultimo, (v) el fortalecimiento de Colombia como una sociedad transnacional, con
estructuras que trascienden las fronteras territoriales.

En un tercer momento de reforma constitucional, el Acto Legislativo 2 de 2015 modificé lo
que habia sido dispuesto a favor de la poblacién colombiana residente en el exterior en el
reciente Acto Legislativo 1 de 2013, eliminando la segunda curul.

Actualmente, lo alrededor de 6 millones de colombianos que residen en el exterior se
constituyen en el grupo poblacional mas infrarrepresentado en términos numéricos en el
Congreso de la Republica, en un contexto politico y social al que se vivié hace mas de 10
afios, en el que estaban inmersos los legisladores de 2013 cuando propusieron la reforma
antes citada, para aumentar 2 curules en la Cdmara de Representantes (Acto Legislativo 01
de 2013). Ademds, si se aplicara literalmente la regla contenida en el segundo inciso del
articulo 176 de nuestra Constitucion para las circunscripciones territoriales (2
representantes por cada circunscripcion y uno mas por cada 365.000 habitantes o fraccion
mayor a 182.500 que tengan en exceso sobre los primero 365.000), la circunscripcion
especial internacional deberia contar con aproximadamente 18 representantes a la Cadmara.

4.3. Derecho comparado

Segun el Informe sobre las Migraciones en el Mundo del 2022, se estima que “alrededor
del 3,6% de la poblacion mundial —284 millones de personas, incluidos 37 millones de
refugiados— ahora vive fuera de su pais de nacionalidad”. Y, aunque las causas de la
migracién son muy variadas y no en pocas ocasiones estan relacionadas con hechos de
violencia, falta de garantias politicas y escases de recursos para subsistir, la migracién, como
lo ha sostenido el Banco Mundial, puede generar beneficios para todas las personas, tanto
en las sociedades de origen como de destino.

Este flujo constante de nacionalidades ha conllevado a que tanto los paises de origen como
de destino adopten normas y reglamentaciones, y formulen politicas que permitan
gestionar de forma efectiva los intereses y beneficios de los individuos que migran y de las
sociedades de las que salen y que los reciben, con el fin de mediar en su inclusion, facilitar
la transferencia de conocimientos, mantener los vinculos e identidad con su pais de origen
y afrontar los impactos sociales de la movilidad.

En consonancia con lo anterior, se ha evidenciado la necesidad de que la poblacién migrante
disponga de la posibilidad de elegir y tener una representaciéon que promueva una agenda
legislativa propia que responda a sus intereses y necesidades especificas.

A continuacion se presenta un cuadro comparativo en el que se enlistan los paises pioneros
en la adopcién de la representacion politica de los ciudadanos que residen en el exterior y
el numero de curules que les reconocen, siendo Colombia el que tiene la menor
representacion:

Pais Poblacié Numero % de Curules | Curules % de
n total aproximad | emigrant | asignada | totales | representac
ode es s ion
nacionales
enel
extranjero
Colombia | 51.609.0 6.000.000 11,63% 1 296 0,338%
00
Ecuador 17.757.0 1.127.891 6,35% 6 137 4,380%
00
México 126.705. | 11.185.737 8,83% 10 500 2%
138
*Panama | 4.351.26 139.520 3,21% 6 71 8,451%
7
Portugal 10.467.3 2.081.419 19,88% 4 230 1,739%
63
Italia 58.850.7 3.258.831 5,54% 12 600 2%
17
Francia 68.070.6 2.341.908 3,44% 12 925 1,297%
97
Croacia 4.036.35 1.039.526 25,75% 6 151 3,974%
5
Argelia 44.177.9 2.022.337 4,58% 8 137 5,839%
69
Cabo 587.925 187.558 31,90% 6 102 5,882%
Verde
*Angola 34.503.7 668.066 1,94% 3 220 1,364%
74
Mozambiq | 32.077.0 640.160 2,00% 2 250 0,800%
ue 72

Fuentes: Onu y Datosmacro

En Colombia, las curules que representan a la poblacién que ha emigrado equivalen al
0,338% de las curules totales en el Congreso. Ademds, pese que es el tercer pais con un
mayor nimero de emigrantes, cuenta con la menor representacion en ese espacio politico.

Aunado a lo anterior, hay diferentes modalidades en que los paises han ido implementando
la representacion de sus connacionales emigrantes: (i) en el caso de Cabo Verde se eligen 2
representantes para los residentes en Africa, 2 para los residentes en Europa y 2 para los
residentes en América; (i) en Italia, los residentes en el extranjero disponen de 12 curules
para la representacion de sus connacionales en el exterior, asignadas a 4 regiones: América
del Norte y Central, América del Sur, Europa y, finalmente, Africa, Asia, Oceania y la
Antartida, garantizando que cada una de estas regiones tenga 2 representaciones: una en
cada Cadmara. Los demas escafios se distribuyen en proporcidn al nimero de ciudadanos
italianos que residen en cada una de las regiones sefialadas; y (i) en México, se garantiza
este derecho obligando a los partidos a postular en sus listas una candidatura migrante en
uno de los 10 primeros lugares, medida con la que se asegura la representacion de los
mexicanos migrantes en la Cdmara de los Diputados.

Teniendo en cuenta el creciente flujo de emigracion, Colombia deberia aumentar las curules
para los residentes en el exterior para ofrecerles una participacion mas representativa que
pueda impactar en la adecuada elaboracién y expedicion de normas que propendan por su
bienestar y la garantia efectiva de sus derechos, promoviendo su inclusion y legitimidad en
los procesos politicos en Colombia.

4.4, Estado actual de la migracion de colombianos y su aporte

Segun un reporte reciente del Centro de Recursos Para el Andlisis de conflictos (CERAC), el
fendmeno migratorio en Colombia va en aumento. En enero del 2023, el nimero de
migrantes creci6 2.3 veces frente al mismo mes del 2022*. Por otra parte, la base de datos
“Salidas de colombianos Desde el Territorio Nacional” de la Subdireccion de Control
Migratorio de la Unidad Especial Administrativa Migracién Colombia, con corte a marzo de
2023, reafirma los resultados del CERAC y demuestra que para el 2022 que las cifras de
emigrantes desde el territorio nacional superd los niveles de prepandemia generada por el
COVID-19%

Gréfico 1: Tendencia Anual Emigrantes Colombianos 2012 - 2022
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La siguiente grafica muestra las tendencias mensuales de salidas de colombianos del pais
desde el 2012 al 2022. Se aprecia el desplome producido por la pandemia y la recuperacién
vertiginosa registrada en el afio 2022:

1 Exodo en Colombia: medio millon de habitantes salieron del pais en 2022, RP.
Zhttps datos.gov.co/Estad-sticas-Na d desde-el-territorio-na fwS-jie
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Entre las razones mas frecuentes para que los colombianos decidan residir en otros paises
esta: (i) superar la pobreza; (ii) mejorar la calidad de vida; (iii) tener mejores oportunidades
laborales, educativas, etc.; o (iv) escapar de la violencia generalizada y de los conflictos
armados internos.

Aqui es relevante sefialar que los colombianos que salen del pais enriquecen sus proyectos
de vida. Lo anterior, sumado a los lazos familiares y sociales, conllevan a que continten
impactando el desarrollo del pais. Las remesas son un claro ejemplo de esos nexos perennes
que, desde una perspectiva global, aportan a la construccién de la vida publica nacional y
del tejido social no solo en lo que hace a recursos econémicos, pero también a través de
“las ideas, los comportamientos, las identidades, el capital social y los conocimientos que
los migrantes adquieren durante su residencia en otra parte del pais o en el extranjero y que
pueden transferir a sus comunidades de origen” (Levitt, 1998, 927)

Y claro, asumiendo las remesas como la transferencia de dineros, es innegable el gran
aporte que suponen para la economia del pais. Los ingresos por remesas en Colombia, que
fueron de 10.091 millones de ddlares en 2023 y representaron 2,8% del PIB, tuvieron una
variacion del 2% frente al afio 2022 y contintian aumentando. Asi, los ingresos por remesas

en 2023 representaron el 65% de los ingresos obtenidos por exportacion de petréleo y
derivados y la quinta parte del total de las exportaciones de bienes. Ademds, en el primer
semestre del 2024 las remesas alcanzaron un total de 5.627 millones de ddlares, con un
aumento anual de 15,4% en comparacion con el mismo periodo del 2023 y tal ha sido su
crecimiento que su valor se ha aproximado a la inversion extranjera directa, lo cual
evidencia su alto potencial para favorecer al fomento de la economia. Segun el informe del
2020 de Asobancaria, las regiones en las que mas se reciben remesas han presentado un
incremento en el consumo econémico y en las ventas minoristas, repercutiendo, a su vez,
en los flujos econdmicos nacionales.

Adicionalmente, segun el Banco Mundial las remesas constituyen un sustento vital para los
hogares de los paises en desarrollo, ya que los migrantes envian dinero a sus hogares para
su sustento, educacién y salud, lo cual fomenta el capital humano porque logran acceder a
mds oportunidades y les brinda los recursos para poder adquirir viviendas, tierras o iniciar
negocios y emprendimientos, generando ingresos adicionales y contribuyendo al desarrollo
de la economia local.

Ahora bien, a pesar de que no hay datos discriminados sobre si hay diferencias en términos
laborales por estudiar por fuera o hacerlo en Colombia, si hay conocimientos que las
personas adquieren viviendo por fuera y, a su retorno, lo hacen con un mayor capital
humano que lo ponen al servicio de la sociedad. Y esto no solo se limita a lo aprendido en
los estudios formales o informales, pero también el saber que adquirieron al tenerse que
adaptar a una nueva cultura, con costumbres diferentes y en la mayoria de casos con
idiomas diferentes.

Teniendo en cuenta la gran riqueza que representan las remesas para el desarrollo
socioeconémico del pais, se hace evidente que tanto por el sentido de correspondencia
como por el de equidad, es necesario adaptar las instituciones politicas de forma que todas
las comunidades, dentro y fuera del pais, gocen de la representacion adecuada de sus
intereses y de la proteccion y garantia de sus derechos, circunstancia que no se puede
predicar de la comunidad de colombianos en el exterior que solo cuenta con una curul para
casi 6 millones de personas en un momento histérico en el que la migracion de colombianos
estd en aumento.

4.5. Socializacién de la iniciativa

En el marco de la la elaboracion del el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, “Colombia
Potencia Mundial de la Vida”, la repersentante a la Cdmara por la curul internacional y el
Ministerio de Relaciones Exteriores generaron 40 espacios denominados “Didlogos
Regionales Vinculantes, Aportes de la Colombianidad en el Exterior”, 12 de los cuales fueron
virtuales y 28 presenciales en los consulados de Colombia.
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Distribucion por paises de los 1562 participantes en los 42 dialogos vinculantes

Se recogieron un total de 422 propuestas que ofrecen, entre otras conclusiones, una
general relativa a la necesidad de que los colombianos en el exterior tengan mayor
representatividad politica en el Congreso de la Republica, asi como el fortalecimiento del
Gobierno Nacional y las instituciones con la poblacién emigrante. Las demandas expresadas
por los ciudadanos participes motiva el presente proyecto de Acto legislativo.

De otro lado, el proyecto fue puesto a consideracion de la Asociacion Americana de Juristas
(AAJ), organizacion no gubernamental con estatuto consultivo ante el Consejo Econdmico y
Social de la Organizacién de las Naciones Unidas, con el fin emitiera concepto respecto a los
derechos politicos de los colombianos residentes en el exterior, el cual fue favorable, como
se aprecia a continuacion:
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AEEAZE J#
Ein G ff

o con estatuto e1£cosocy ante ta
ONU de Nueva York y Ginebra

dela i de Juristas (AAJ) sobre los derechos politicos y
civiles de los colombianos y colombianas en el exterior

La AAJ expresa su respaldo a la i de 1a paz, via ia popular

en Colombia, y al de Acto Legi: por ia 2 la Camara de

los colombianos y colombianas en el exterior, cuyo objetivo es la ampliacién del ndmero de
curules en el Congreso Nacional, para fortalecer el derecho de participacion politica de la
Ppoblacién migrante colombiana en el mundo.

€1 Proy de Acto Legi: puede ios politicos y civiles, ya que Ia
ampliacién del nimero de curules en el Congreso, ademas de reconocer la existencia de mas
de 7 millones de colombianos y colombianas, entre los que se encuentran migrantes

ig: forzad: victimas del
conflicto social y armado, ibuye a v el ejercicio de la ciudadania.

Estimamos que la ampliacién en el Congreso de la representacién de colombianos y
colombianas residentes en el exterior busca 12 del de
1991 de asegurar a todo el pueblo colombiano, dentro y fuera de las fronteras del pais, Ia
plena participacién politica, dentro de un marco juridico en que se prociama Ia igualdad, Ia
libertad, el social y ico, 1a i v el respeto a la diversidad étnica,
cultural, politica y de género.

Los derechos politicos y civiles, como garantia para incidic en |a tomada de decisiones

son parte i v 2 D, Universal y de Ia Convencién
2l de Derechos
Civiles y Politicos, instrumentos a los cuales el Estado colombiano ha ratificado.

que el Proy de Acto Legi: sea una a1a paz en el pais, a
reforzar el Estado de Derecho y avanzar los cambics democréticas y sociales a los cuates
tanto aspira la sociedad colombiana.

A 7 de agosto de 2023

L;C‘J\,BMS

Vanessa Ramos Luis Cartos Moro
Presidenta AAl Continental Secretario General

Por mandato de la Constitucion, la poblacién migrante colombiana se encuentra vinculaa a
las decisiones politicas internas. Por lo anterior, no existe justificacion para que no esté
mejor representada, garantizandole un espacios que tenga mas incidencia e impacto
directo en la agenda legislativa.

5. Impacto fiscal

La propuesta de ampliacion y fortalecimiento de la representacion politica de la poblacion
colombiana residente en el exterior prioriza y tiene en cuenta como un aspecto central el
impacto fiscal que podria causar. En consecuencia, contiene un paragrafo transitorio que,
atendiendo el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Presupuesto General de la Nacion,
propone su implementacién progresiva, empezando con las 2 curules nuevas en Senado en
las elecciones del afio 2026 y continuando con la adicional en Camara de Representantes
en el afio 2030, brindando un término de mas de 7 afios para la planificacion de las finanzas
del Estado en lo que hace a que se incluya en el presupuesto de funcionamiento del
Congreso de la Republica las partidas necesarias para la materializacion de esta iniciativa

Dicho lo anterior, cabe recordar lo sefialado por la Corte Constitucional en las sentencias C-
911y C-502 de 2007, relativo a que el impacto fiscal de los proyectos no puede convertirse
en impedimento para el ejercicio legislativo. En concreto, la Corporacién afirmé en la
sentencia C-502 de 2007: “los primeros tres incisos del art. 7° de la Ley 819 de 2003 deben
entenderse como pardmetros de racionalidad de la actividad legislativa, y como una carga
que le incumbe inicialmente al Ministerio de Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado,
con la informacién y las herramientas que tiene a su alcance, las incidencias fiscales de un
determinado proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen instrumentos para mejorar
la labor legislativa // Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de
que su fin es obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las realidades
macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcidn legislativa
ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda. Y en ese proceso
de racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el
que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia econémica”.

6. Conflicto de intereses

Estimo que la eventual discusion y aprobacion del presente proyecto no configura un
beneficio particular, actual o directo a favor de los congresistas, de sus conyuge,
compafieros o compafieras permanente o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, pues se trata de una iniciativa con
impacto general que no otorga privilegios de ninguna clase, no genera ganancias, no crea
indemnizaciones econdmicas y no elimina obligaciones de ningtn tipo.

Ademds, frente a los conflictos de interés, la Corte Constitucional, en la sentencia C-1040
de 2005, sefiald que, por regla general, no cabe plantear impedimentos o recusaciones por
conflicto de intereses con motivo del trdmite de una reforma constitucional, porque: “la
regla general es que estas figuras unicamente son procedentes en casos excepcionales en
los que aparezca claramente demostrada la existencia de un interés privado concurrente en
cabeza de un miembro del Congreso. Como por regla general las reformas constitucionales
afectan por igual a todos los colombianos, independientemente de su condicién o no de
parlamentario, es inusual que algun congresista se encuentre particularmente privilegiado
o perjudicado por un acto legislativo, y que, por lo mismo, de él se predique un conflicto de
intereses. No se deben confundir, de un lado, los intereses politicos -inevitables en el dmbito
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parlamentario y sobre todo cuando se trata de reformar la Constitucion- los cuales pueden

] N . . . Constitucion  Politica  de | Colombia——eque—permitan

concurrir con los intereses generales, con los denominados intereses meramente privados . . N .
P . . i X Colombia que  permitan | eenselidar—el-bienestar—y—los
que, de otro lado, si estdn excluidos por la figura del conflicto de intereses -tales como los n . .
; P . X . consolidar el bienestar y los | derechos-delos-connacionales
intereses economicos particulares del congresista o los intereses meramente personales y X )
- L L . P derechos de los | residentes fuera del pais.
subjetivos de orden no politico-. De admitirse que los intereses politicos a favor o en contra N .
connacionales residentes

de una reforma constitucional inhiben a los congresistas de participar en su tramitacion,
muchas normas de la Carta se tornarian irreformables o pétreas, como por ejemplo todas
las normas sobre el Congreso de la Republica, las elecciones, los partidos, la relacion entre

fuera del pais.

el gobierno y la oposicion y las entidades territoriales”.

Finalmente, esta declaracion se efecttia con ajuste a lo dispuesto en el articulo 291 de la
Ley 52 de 1992, modificada por la Ley 2003 de 2019, lo que no exime a los congresistas de

identificar causales adicionales en las que pueda estar incurso.

7. Pliego de modificaciones

Texto propuesto por los
autores

Texto propuesto para primer
debate

Observaciones

Titulo: Proyecto de Acto
Legislativo No. 002 de 2024
Senado “por medio del cual se
modifican los articulos 132,
171 y 176 de la Constitucion

Politica de Colombia,
fortaleciendo la
representacion politica de la
poblacién colombiana

residente en el exterior en el
Congreso de la Republica”

Titulo: Proyecto de Acto
Legislativo No. 002 de 2024
Senado “por medio del cual se
modifican los articulos 132,
171 y 176 de la Constitucion
Politica de—Colombia,
fortaleciendo la
representacion politica de la
poblacion colombiana
residente en el exterior en el
Congreso de la Republica”

Se ajusto la
redaccion

ARTICULO 1. OBJETO. El
presente Proyecto de Acto
Legislativo tiene como
propdsito fortalecer la
representacion politica de la
poblacion colombiana
residente en el exterior al

interior del Congreso de la
Republica, ampliando una (1)
curul internacional dentro de
la Cdmara de Representantes
y estableciendo dos (2)
curules internacionales en el
Senado, con el fin de
promover las acciones de
democracia participativa y
representativa estipuladas en
el articulo 40 de la

Articul

1-Obieto—El
') PF i

Provecto—de—Acto—Lagis)

Se elimind el objeto

porque se trata de un

acto legislativo.

ARTICULO 132. Los senadores
y los representantes seran
elegidos en circunscripciones
regionales,  circunscripcion
nacional y circunscripciones
especiales. Su periodo serd de
cuatro afios, que se inicia el 20
de julio siguiente a la eleccién.

Las circunscripciones
especiales  asegurardn la
participacion en el Congreso
de la Republica de los grupos
étnicos y de la poblacién
colombiana residente en el
exterior. En esta ultima, solo

se contabilizardn los votos
depositados fuera del
territorio nacional por

ciudadanos residentes en el
exterior.

ARTICULO 12. Modifiquese el
articulo 132 de la

Constitucion Politica, el cual

quedara asi:

ARTICULO 132. Los senadores
y los representantes seran
elegidos en—eireunseripeiones
B para_un
periodo sexd de cuatro afios,
que se inicia el 20 de julio
siguiente a la eleccion.

Las circunscripciones
especiales  aseguraran la
participacion en el Congreso
de la Republica de los grupos
étnicos y de los colombianos
I

hlacid lombi

P
residentes en el exterior. En

tabili 1 +
d Had £ del

P

; ional

Fritort racional por

dad i |
exterior:

Se agrego referencia
al articulo del acto
legislativo y a la
norma constitucional
que se modifica

Ademas, en la

primera parte se
propone la redaccion
actual de la

Constitucion,
comoquiera que en
el articulo 171 se
hard referencia a las
circunscripciones
especiales en Senado
de la Republica y en
el 176  a las
circunscripciones

especiales en
Camara de
Representantes.

Finalmente, como lo
propusieron los
autores se trajo parte
del inciso cuarto del
articulo 176 de la
Constitucion pero sin
modificaciones.  La
referencia a que para
las  circunscripcion
internacional solo se

contabilizardn los
votos de los
colombianos en el
exterior permanece
en el articulo
original.

ARTICULO 171. El Senado de
la Republica se elegird en
circunscripcion  nacional y
circunscripciones especiales.

El Senado de la Republica
estard integrado por cien
miembros elegidos en
circunscripcion nacional.

Habra un nimero adicional de
dos senadores elegidos en
circunscripcion especial por
comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos
que se encuentren o residan
en el exterior, elegiran dos
senadores adicionales por la

circunscripcion especial
internacional, podran
conservando el derecho a

sufragar en las elecciones
para Senado de la Republica
en circunscripcién nacional,
segun su eleccion.

La circunscripcion especial
para la eleccion de senadores
por las comunidades
indigenas se regira por el

sistema de cuociente
electoral.
Los representantes de las

comunidades indigenas que
aspiren a integrar el Senado
de la Republica, deberan
haber ejercido un cargo de
autoridad tradicional en su
respectiva  comunidad o
haber sido lider de wuna
organizacion indigena, calidad
que se acreditard mediante
certificado de la respectiva

ARTICULO 22. Modifiquese el
articulo 171 de
Constitucién Politica, el cual

quedara asi:

o

ARTICULO 171. El Senado de
la Republica se elegird en
circunscripcion  nacional 'y
circunscripciones especiales.

El Senado de la Republica
estara integrado por cien
miembros elegidos en
circunscripcion nacional.

Habra un nimero adicional de
dos (2) senadores elegidos en
circunscripcion especial por
comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos
que se encuentren o residan
en el exterior; elegiran dos (2)
senadores adicionales por la
circunscripcion especial
internacional, conservando el
derecho a sufragar en las
elecciones para el Senado de

la Republica en
circunscripcion nacional;
segln-su-eleceion.

La circunscripcion especial
para la eleccion de senadores
por las comunidades
indigenas se regira por el

sistema de cuociente
electoral.
Los representantes de las

comunidades indigenas que
aspiren a integrar el Senado
de la Republica, deberan
haber ejercido un cargo de
autoridad tradicional en su
respectiva comunidad o haber
sido lider de una organizacion
indigena, calidad que se
acreditara mediante
certificado de la respectiva

Se agrego referencia
al articulo del acto
legislativo y a la
norma constitucional
que se modifica.
Ademas, se ajusto la
redaccion y  se
eliminé la frase
“segun su eleccion”.

organizacion, refrendado por
el Ministro de Gobierno.

organizacion, refrendado por
el Ministro de Gobierno.

ARTICULO 176. La Camara de
Representantes se elegird en
circunscripciones territoriales

y circunscripciones
especiales.

Cada departamento y el
Distrito capital de Bogota,
conformard una
circunscripcion territorial.

Habra dos representantes por
cada circunscripcion
territorial y uno mas por cada
365.000 habitantes o fraccion
mayor de 182.500 que tengan
en exceso sobre los primeros
365.000. La circunscripcion
territorial conformada por el
departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina,
elegira adicionalmente un (1)

representante por la
comunidad raizal de dicho
departamento, de

conformidad con la ley.

Para la eleccion de
Representantes a la Camara,

cada departamento vy el
Distrito Capital de Bogotd
conformaran una

circunscripcion territorial.

Mediante circunscripciones
especiales se elegiran dos (2)
representantes  por las
comunidades

afrodescendientes, uno (1)
por las comunidades
indigenas y dos (2) por los
colombianos residentes en el

ARTICULO 32. Modifiquese el
articulo 176 de la
Constitucién Politica, el cual

quedard asi:

ARTICULO 176. La Camara de
Representantes se elegird en
circunscripciones territoriales
y circunscripciones
especiales.

y el
de Bogota

Cada departamento
Distrito capital
conformaran una
circunscripcion territorial.
Habra dos (2) representantes
por cada circunscripcion
territorial y uno mas por cada
365.000 habitantes o fraccion
mayor de 182.500 que tengan
en exceso sobre los primeros
365.000. La circunscripcion
territorial conformada por el
departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina,
elegira adicionalmente un (1)

representante por la
comunidad raizal de dicho
departamento, de

conformidad con la ley.

P, ] ) &
R la—C&
P 7
d. d. |
Ld ¥
Distrit Yal ital o B. +
Ld (=)
. L
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Se agrego6 referencia
al articulo del acto
legislativo y a la
norma constitucional
que se modifica.

Ademas, se elimind
la frase “para la
eleccion de
Representantes a la
Cdmara, cada
departamento y el
Distrito  Capital de
Bogotd conformardn
una circunscripcion
territorial”, que esta
repetida.

Igualmente, se ajusto
la redaccion a la
redaccion actual de
la Constitucion para

hacer los menos
cambios posibles,
sumando 1

representante por la
circunscripcion
internacional a los 4
ya existentes para las
circunscripciones
especiales, para un
total de 5
representantes.
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exterior.

PARAGRAFO 12. A partir de
2014, la base para la
asignacion de las curules
adicionales se ajustara en la
misma proporcion de
crecimiento de la poblacién
nacional, de acuerdo con lo
que determine el censo. Le
correspondera a la
organizacion electoral ajustar
la cifra para la asignacion de
curules.

PARAGRAFO 2°. Si como
resultado de la aplicacion de
la férmula contenida en el
presente articulo, una
circunscripcion territorial
pierde una o mas curules,
mantendra las mismas que le
correspondian a 20 de julio de
2002.

PARAGRAFO TRANSITORIO.
Con el objetivo de armonizar
las disposiciones contenidas
en este Acto Legislativo con el
Marco Fiscal de Mediano
Plazo 'y el Presupuesto
General de la Nacion, las tres
(3) curules adicionales que se
establecen en circunscripcion
internacional, seran elegidos

- cinco (5) tro-(4)
representantes, distribuidos
asi: __dos 2 or la
circunscripcion de las
comunidades
afrodescendientes, uno (1)
por la circunscripcién de las
comunidades indigenas y dos
(2) wre—{H por la
circunscripcién internacional.
En esta dultima, solo
contabilizaran __los _ votos
depositados fuera del
territorio nacional por
ciudadanos residentes en el
exterior.

PARAGRAFO 1°. A partir de
2014, la base para la
asignacion de las curules
adicionales se ajustara en la
misma proporcion del
crecimiento de la poblacion
nacional, de acuerdo con lo
que determine el censo. Le
correspondera a la
organizacion electoral ajustar
la cifra para la asignacion de
curules.

PARAGRAFO 22. Si como
resultado de la aplicacion de
la férmula contenida en el
presente articulo; una
circunscripcion territorial
pierde una o mas curules,
mantendrd las mismas que le
correspondian a 20 de julio de
2002.

PARAGRAFO TRANSITORIO
12. Con el objetivo de
armonizar las disposiciones
contenidas en este Acto
Legislativo con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo y el
Presupuesto General de la
Nacidn, las tres (3) curules
adicionales que se establecen
en circunscripcion

de manera progresiva en las
proéximas 2 elecciones para el
Congreso de la Republica
celebradas a partir de la
promulgaciéon y sancion de
este Acto Legislativo,
empezando por Senado en las
elecciones legislativas
previstas para el afio 2026 y
continuando en Cédmara de
Representantes  para las
elecciones legislativas
previstas para el afio 2030.

PARAGRAFO TRANSITORIO.
El Congreso de la Republica

reglamentara el
funcionamiento e
implementacion de las
curules especiales

internacionales previstas en
este Acto Legislativo, dentro
de los 6 meses posteriores a
su sancién; de lo contrario, lo
hard el Gobierno Nacional,
dentro de los 2 meses
siguientes a esa fecha. Dicha
reglamentacion, buscara
garantizar de la manera mas
equitativa posible, la efectiva
representacion politica de
toda la poblacién colombiana
residente en el exterior en el
Congreso de la Republica.

internacional, serdn elegides
elegidas de manera
progresiva en las proximas
dos (2) elecciones para el
Congreso de la Republica
celebradas a partir de la
promulgacion y—saneién de
este Acto Legislativo,
empezando por el Senado de
la Republica en las elecciones
legislativas previstas para el
afio 2026 y continuando con
la en Camara de
Representantes en para las
elecciones legislativas
previstas para el afio 2030.

PARAGRAFO TRANSITORIO
22. El Congreso de la
Republica reglamentara el

funcionamiento e
implementacion de las
curules especiales

internacionales previstas en
este Acto Legislativo, dentro
de los seis (6) meses
posteriores a su sancién;. De
lo contrario, lo hard el
Gobierno Nacional; dentro de
los dos (2) meses siguientes a
esa fecha. Dicha
reglamentacion; buscara
garantizar deta—manera—mas
egquitativapesible; la efectiva
representacion politica de
teda la poblacidn colombiana
residente en el exterior en el
Congreso de la Republica.

VIGENCIA. El presente
Proyecto de Acto Legislativo
tendrd vigencia a partir de su
publicacién y modifica todas
las disposiciones que le sean
contrarias.

ARTICULO 42. VIGENCIA. El
presente Preyeete—de Acto

Legislativo rige a partir de su

promulgacion tendrd-vigeneia

a—partir—d u—oubli 16 A

e —
difi tod Il

di a4 } =Y
4 Al

eentrarias.

Se  propuso una
nueva redaccion.

8. Proposicion

En virtud de lo expuesto, presento ponencia favorable y propongo a los miembros de la
Comisién Primera Constitucional Permanente del Senado de la Republica dar primer debate
en primera vuelta al Proyecto de Acto Legislativo No. 002 de 2024 Senado “por medio del
cual se modifican los articulos 132, 171 y 176 de la Constitucion Politica de Colombia,
fortaleciendo la representacion politica de la poblacion colombiana residente en el exterior
en el Congreso de la Republica”, conforme al texto propuesto.

Cordialmente,

Humberto de la Calle Lombana
Senador de la Republica

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE EN PRIMERA VUELTA EN LA COMISION PRIMERA
CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Proyecto de Acto Legislativo No. 002 de 2024 Senado “por medio del cual se modifican los

articulos 132, 171y 176 de la Cc

5n Politica, for

EL Congreso de Colombia

DECRETA:

do la repre
en el exterior en el Congreso de la Republica”

ion politica de la

ARTICULO 12. Modifiquese el articulo 132 de la Constitucién Politica, el cual quedara asi:

ARTICULO 132. Los senadores y los representantes seran elegidos para un periodo
de cuatro afios, que se inicia el 20 de julio siguiente a la eleccién.

Las circunscripciones especiales aseguraran la participacion en el Congreso de la
Republica de los grupos étnicos y de los colombianos residentes en el exterior.

ARTICULO 22. Modifiquese el articulo 171 de la Constitucién Politica, el cual quedard asi:

ARTICULO 171. El Senado de la Republica se elegira en circunscripcién nacional y
circunscripciones especiales.

El Senado de la Republica estard integrado por cien miembros elegidos en

circunscripcion nacional.

Habra un numero adicional de dos (2) senadores elegidos en circunscripcion especial
por comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en el exterior elegiran dos
(2) senadores adicionales por la circunscripcion especial internacional, conservando
el derecho a sufragar en las elecciones para el Senado de la Republica en

circunscripcion nacional.

La circunscripciéon especial para la eleccion de senadores por las comunidades
indigenas se regira por el sistema de cuociente electoral.

Los representantes de las comunidades indigenas que aspiren a integrar el Senado
de la Republica, deberdn haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su
respectiva comunidad o haber sido lider de una organizacién indigena, calidad que
se acreditara mediante certificado de la respectiva organizacion, refrendado por el

Ministro de Gobierno.

ARTICULO 32. Modifiquese el articulo 176 de la Constitucion Politica, el cual quedard asi:

ARTICULO 176. La Camara de Representantes se elegira en circunscripciones
territoriales y circunscripciones especiales.

Cada departamento y el Distrito capital de Bogota conformardn una circunscripcién
territorial. Habrd dos representantes por cada circunscripcion territorial y uno mas
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por cada 365.000 habitantes o fraccion mayor de 182.500 que tengan en exceso
sobre los primeros 365.000. La circunscripcion territorial conformada por el
departamento de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, elegira adicionalmente
un (1) representante por la comunidad raizal de dicho departamento, de
conformidad con la ley.

Mediante circunscripciones especiales se elegiran cinco (5) representantes,
distribuidos asi: dos (2) por la circunscripcion de las comunidades
afrodescendientes, uno (1) por la circunscripcién de las comunidades indigenas y
dos (2) por la circunscripcion internacional. En esta Ultima, solo se contabilizaran los
votos depositados fuera del territorio nacional por ciudadanos residentes en el
exterior.

PARAGRAFO 1°. A partir de 2014, la base para la asignacion de las curules
adicionales se ajustard en la misma proporcién del crecimiento de la poblacién
nacional, de acuerdo con lo que determine el censo. Le corresponderd a la
organizacion electoral ajustar la cifra para la asignacién de curules.

PARAGRAFO 22. Si como resultado de la aplicacion de la férmula contenida en el
presente articulo una circunscripcion territorial pierde una o mds curules,
mantendra las mismas que le correspondian a 20 de julio de 2002.

PARAGRAFO TRANSITORIO 12. Con el objetivo de armonizar las disposiciones
contenidas en este Acto Legislativo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el
Presupuesto General de la Nacion, las tres (3) curules adicionales que se establecen
en circunscripcion internacional, seran elegidas de manera progresiva en las
proximas dos (2) elecciones para el Congreso de la Republica celebradas a partir de
la promulgacion de este Acto Legislativo, empezando por el Senado de la Republica
en las elecciones legislativas previstas para el afio 2026 y continuando con la Cdmara
de Representantes en las elecciones legislativas previstas para el afio 2030.

PARAGRAFO TRANSITORIO 22. El Congreso de la Republica reglamentard el
funcionamiento e implementacion de las curules especiales internacionales
previstas en este Acto Legislativo, dentro de los seis (6) meses posteriores a su
sancion. De lo contrario, lo hara el Gobierno Nacional dentro de los dos (2) meses
siguientes a esa fecha. Dicha reglamentaciéon buscard garantizar la efectiva
representacion politica de la poblacion colombiana residente en el exterior en el
Congreso de la Republica.

ARTICULO 42. VIGENCIA. El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion.

Cordialmente,

Humberto de la Calle Lombana
Senador de la Republica

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA
NUMERO 138 DE 2024 SENADO

por medio de la cual se fortalece el Banco Nacional de Perfiles Genéticos con fines de investigacion
Jjudicial en materia penal y se dictan otras disposiciones.

Proyecto de Ley No. 138 de 2024 “por medio de la cual se fortalece el Banco Nacional de

Perfiles Genéticos con fines de investigacion judicial en materia penal y se adoptan otras Informe de ponencia para primer debate del Proyecto de Ley No. 138 de 2024 “por medio

de la cual se fortalece el Banco Nacional de Perfiles Genéticos con fines de investigacion

disposiciones”
Jjudicial en materia penal y se dictan otras disposiciones”
1. Tramite
Bogotd D.C., 17 de agosto de 2024 El proyecto de ley estatutaria fue radicado en la Secretaria General del Senado de la
Republica el 20 de agosto de 2024 y de autoria de los senadores Humberto de la Calle
. Lombana, David Luna Sanchez, Clara Eugenia Lépez Obregdn, Guido Echeverri Piedrahita,
PreSIdelnte . Arie Avila Martinez, Paloma Valencia Laserna, German Blanco Alvarez, Alejandro Vega Pérez
ARIEL AVILA MARTINEZ y Andrea Padilla Villarraga, y de los representantes Daniel Carvalho Mejia y Catherine
Comisién Primera Constitucional Permanente Juvinao Clavijo y Adriana Carolina Arbelaez Giraldo.
Senado de la Republica
2. Objetivo
Asunto: informe de ponencia para primer debate del Proyecto de Ley No. El proyecto de ley estatutaria busca fortalecer el Banco Nacional de Perfiles Genéticos,
138 de 2024 “por medio de la cual se fortalece el Banco Nacional de Perfiles administrado por el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, mediante la
Genéticos con fines de investigacion judicial en materia penal y se dictan toma y procesamiento de muestras bioldgicas que permitan la creaciéon de mas perfiles
otras disposiciones” genéticos, asi como la consulta de la base de datos sobre los perfiles creados y sus registros,

exclusivamente, en el marco de los procesos penales que versen sobre delitos a los que se
refieren los Titulos | a IV de la Parte Especial del Cédigo Penal Colombiano y aquellos

Respetado presidente, ¥ > o
contemplados en los articulos 229, 240, 244, 245, 343, 344 y 365 del mismo cddigo.

En atencién a la designacion efectuada por Mesa Directiva de la Comisién Primera
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, contenida en el Acta MD-06 del 17
de septiembre de 2024, presento informe de ponencia para primer debate del Proyecto de
Ley No. 138 de 2024 “por medio de la cual se fortalece el Banco Nacional de Perfiles
Genéticos con fines de investigacion judicial en materia penal y se dictan otras
disposiciones” 3. Contenido

Lo anterior, con varios fines, especialmente, para relacionar, mediante el uso de tecnologia
genética, individuos con uno o varios hechos de relevancia delictiva en aras de proteger los
derechos de las victimas, atribuir responsabilidad, potenciar decisiones de exoneracion o
absolucion, disminuir la impunidad y reducir la reincidencia.

Cordialmente, En los articulos 12 a 72 del proyecto se establece la finalidad de la norma, su dmbito de
aplicacion, las definiciones de “muestra biolégica” y “perfil genético”, las funciones del
director del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses en lo que hace a la
administracion del Banco Nacional de Perfiles Genéticos, y se crea el Comité Técnico del
Banco Nacional de Perfiles Genéticos.

En el articulo 82 se enlistan las restricciones de acceso al Banco Nacional de Perfiles
Genéticos y en los articulos 92 a 16 se adicionan o modifican varios articulos de la Ley 906
Humberto de la Calle Lombana de 2004 en relacién con la identificacién o individualizacion del imputado, la inspeccién
Senador de la Republica corporal, el registro personal, la consulta del Banco Nacional de Perfiles Genéticos y la
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peticion de toma de la muestra bioldgica en la solicitud de aplicacion de la medida de
aseguramiento y en los alegatos de conclusion

En el articulos 17 a 19 se establece el uso del Banco Nacional de Perfiles Genéticos tanto en
los procesos regidos por la Ley 906 de 2024, como en los procesos regidos por la Ley 600 de
2000.

En el articulo 20 se dispone sobre la obtencion de muestra bioldgicas para la creacién de
los perfiles genéticos de personas que actualmente estan condenadas por los delitos a los
que se refiere la norma, que accedan voluntariamente a otorgar una muestra bioldgica.

Finalmente, en los articulos 21 a 26 se desarrollan las reglas para la destruccién del material
bioldgico y eliminacidn de los perfiles genéticos, se establece que el uso indebido del Banco
Nacional de Perfiles Genéticos se constituye en una falta disciplinaria gravisima, y se dictan
disposiciones sobre la financiacion y el apoyo cientifico, la reglamentacion y vigencia de la
norma.

4. Justificacion

El marco normativo propuesto sirve a un interés constitucionalmente legitimo, cual es el de
facilitar el esclarecimiento de los hechos que son objeto de una investigacion judicial en
materia penal, con la finalidad de individualizar a las personas procesadas en aras de
mejorar significativamente el sistema de justicia penal y las practicas de investigacion
criminal. A continuacidn, se sefialan argumentos sobre la relevancia del uso del ADN en la
persecucion penal, los estandares internacionales y nacionales en términos de
implementacién de bases de datos con informacién genética con fines exclusivos de
investigacion judicial, y la importancia de fortalecer esta herramienta tecnolégica en
Colombia.

4.1. Importancia del ADN en la investigacién penal

En los proceso penales es fundamental la identificacion precisa de las personas investigadas
y, en ultimas, de aquellas que son halladas penalmente responsables. Es una cuestion
relevante para la toma de decisiones judiciales, la proteccién de los derechos de las victimas
y, por supuesto, la garantia para los procesados de resultar exonerados y que no sean
injustamente condenados.

Sin duda, una de las mejores técnicas de identificacion es la genética forense, una
herramienta que se basa en la recoleccion de material genético que sirve para la
identificacion de individuos a través del ADN, un cédigo exclusivo y tnico equivalente a su
perfil genético.

Cuando una persona es indiciada, imputada, acusada o condenada por un delito elegible
para su inclusion en el banco de datos de ADN, se toma la muestra del material biolégico y
se envia al laboratorio forense para su analisis. El perfil genético resultante se incluye en el
banco y se verifica si coincide con otros relacionados con la comisién de otras conductas
punibles. Ademds, si la persona comete otro delito y deja ADN en el lugar o sobre los objetos
de evidencia material probatoria, el ADN de se puede comparar con los reportados al Banco
Nacional de Perfiles Genéticos. Este proceso permite a los investigadores identificar a un
individuo incluso cuando no hay otra evidencia disponible y les brinda una oportunidad
inmediata para resolver delitos antiguos en los cuales no se logré identificar al sospechoso.

Desde los afios 90 paises de todo el mundo han estado implementando y operando bancos
de datos de ADN con fines de investigacion judicial. Al menos 60 paises de los 5 continentes
tienen programas nacionales de bancos de datos de ADN forense.

En América Latina, Panama, Chile, Argentina, Brasil, Guatemala, Honduras, Costa Rica y El
Salvador tienen bancos de datos de perfiles genéticos para fines de investigacion criminal.
Otros como Ecuador y Pert estan considerando su implementacion dado que cada vez hay
mas evidencia empirica que demuestra su efectividad e importancia para el avance de
persecucion criminal y combatir delitos violentos, el crimen organizado y los delitos
sexuales, ahorrando tiempo y recursos humanos y financieros, amén de la celeridad que se
imparte a la administracién de justicia.

Igualmente, el 15 de abril de 2024, en Argentina, se planted en debate publico modificar la
Ley No. 6.879 de 2009 por la que se cred el Registro Nacional de Datos Genéticos vinculados
a delitos contra la integridad sexual, con el fin de poder abarcar la identificacion genética
de todos los delitos previstos en el cddigo penal de ese pais y aumentar la eficiencia de su
sistema de justicia.

Los paises que utilizan de tiempo atrds los bancos de datos de perfiles genéticos
experimentan resultados positivos para identificar responsables. En Estados Unidos, por
ejemplo, se han cargado mas de 20 millones de muestras desde el afio 1996 y el banco de
datos de ADN del Reino Unido proporciona més de 500 coincidencias de ADN por semana.
En el mismo sentido, los paises con sistemas de bancos de datos de ADN alcanzan tasas de
coincidencia entre el 40 % y el 60%, lo que significa que por cada 10 crimenes sin resolver
que ingresan en el banco de datos, entre 4 y 6 llegaran inmediatamente a la huella genética
de un sospechoso?.

Asimismo, un estudio del afio 2021 demostré que el registro de individuos en un banco de

! Mestres, F., Pegueroles Queralt, C., & Vives-Rego, J. (2021). Aspectos éticos de los bancos de datos de DNA de interés policial,
Bioderecho.es, (13), 1-15. Encontrado en: https://doi.org/10.6018/bioderecho.471891 1Catedritico, Universitat de Barcelona.

datos de ADN reduce la reincidencia dentro del siguiente afio hasta en un 42%, incrementa
la probabilidad de identificacion de los reincidentes y aumenta la probabilidad de que los
individuos resocializados busquen empleo, comiencen estudios y vivan una vida mds
estable y familiar?.Finalmente, un estudio académico concluyé que los bancos de datos de
ADN cuestan alrededor de 10% del costo de una carcel y producen el efecto similar de
desalentar la comision de delitos®.

4.2. Uso de bases de datos de ADN forense en investigacién criminal en Colombia

En el afio 2003, el gobierno de los Estado Unidos doné a Colombia el CODIS (Combined DNA
Index System), un software para el almacenamiento de la informacion de perfiles genéticos
de interés forense. El CODIS permite organizar los perfiles genéticos en indices y categorias,
y realizar el cruce de los perfiles genéticos entre si. Los registros almacenados contienen el
numero consecutivo del laboratorio, denominado NUNC. Los registros estdn anonimizados,
es decir, solo son una secuencia numérica que no contiene informacion personal, esto, para
garantizar la objetividad cientifica y los derechos fundamentales de quienes estan
registrados.

También, desde el afio 2004, Colombia cuenta con una base de datos de perfiles genéticos
de interés forense administrada por el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses. A la fecha contiene aproximadamente 10.979 perfiles genéticos obtenidos a
partir de evidencia material probatoria y de muestras de referencia de individuos vinculados
a investigaciones judiciales. No obstante, la entidad no cuenta con un marco legal que
permita su uso eficiente y restringido a la investigacion criminal, con la posibilidad de
creacion del perfil genético y contrastacion.

Tabla. indices y categorias registradas base de datos
de perfiles genéticos de interés forense

INDICES CATEGORIAS NUMERO DE
REGISTROS
Mezcla forense| 1.736|
Lugar de los hechos Evidencia forense| 4.997|
Vinculado Vinculado| 2224
judicialmente Condenado 1.138
Filiacién criminal Hijos post-violacion 558
PPV AOP 325

2 Anker, Anne Sofie Tegner, Jennifer L. Doleac, and Rasmus Landersp. (2021). “The Effects of DNA Databases on the Deterrence and
Detection of Offenders." American Economic Journal: Applied Economics, 13 (4): 194-225.

: en: https://ww i p/2017/12/19/to-deter- criminals-expand-dna-databancos-instead-
of-prisons/)

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (2024)

Colombia tiene 7 laboratorios de genética forense: 1 de la Policia Nacional, 3 de la Fiscalia
General de la Nacién y 3 del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses. Pese
a ello, la totalidad de registros contenidos en la base de datos de perfiles genéticos de
interés forense es muy bajo, considerando que se usa desde hace 20 afios y que la tasa de
criminalidad del pais es alta.

Por ejemplo, seglin los datos publicados por la Policia Nacional, la cifra de delitos sexuales
entre enero y marzo de 2024 fue de 5.807 casos a nivel nacional, es decir, en solo 3 meses
se registrd la mitad de los nimeros de registros con los que se podrian crear perfiles
genéticos para detectar a posibles sospechosos. Por su parte, en el afio 2022, el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses registré 26.105 exdmenes médicos por la
presunta comision de delitos sexuales. La cifra, en un solo afio y por una sola categoria,
dobla el nimero total de 10.979 registros contenidos en 20 afios en la base de datos de
perfiles genéticos. Ademas, el 64.32% son agresores desconocidos, llamando la atencién
que se encuentran coincidencia de hasta 21 victimas relacionadas con el mismo agresor, es
decir, casos de presuntos abusadores seriales.

Las estadisticas también indican que: (i) el 43% de victimas de agresion sexual son nifias y
nifios entre los 10y 14 afios; (ii) el 16% de las victimas son nifias y nifios entre los 5y 9 afios;
(iii) el 49 % de los agresores hacen parte del ntcleo familiar; y (iv) el 24% son conocidos de
la victima. Estas cifras estan directamente relacionadas con las denuncias de violencia
intrafamiliar que reporta la Policia Nacional para el primer semestre del afio 2024: 77.936
casos, el 77% reportados por mujeres.

De otro lado, en el primer trimestre de 2024 se registraron 6.286 homicidios y 165.053 hurto
a personas, hechos delictivos en los que seria muy probable encontrar material genético de
los perpetradores si hubo contacto fisico, y contrastarlos con la informacién del Banco
Nacional de Perfiles Genéticos, maxime si se considera que algunos individuos se dedican a
la criminalidad ejecutando variedad de delitos e ingresando al sistema judicial por varias
conductas, por lo que seria mas sencillo adelantar el proceso de identificacion.

4.3. Jurisprudencia internacional y nacional sobre la toma de muestras biolégicas,
pr i yal forense.

de infor: ion g

Un referente internacional es la sentencia de la Corte Suprema de Estados Unidos en el caso
Maryland v. King, de 2013. En esa decisidn, la Corte abordd la cuestion de si la toma de
muestras de ADN de personas arrestadas pero no condenadas es constitucional al amparo
de la Cuarta Enmienda de la Constitucion. La Corte Suprema concluyé que la toma de
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muestras de ADN de individuos bajo arresto, sin necesidad de una sospecha individualizada
basada en la causa probable de conexion con un crimen especifico, es constitucional porque
se trata de un procedimiento similar a la toma de huellas dactilares o fotografias, y es una
préctica se justifica en el interés legitimo del gobierno de identificar a las personas bajo
custodia. Sin embargo, la decision no autorizo el uso ilimitado de las muestras genéticas o
el acceso indiscriminado a las bases de datos. La Corte limité su decisién al contexto
especifico de la toma de muestras de ADN al momento del arresto y resalté la importancia
de regulaciones adecuadas para proteger la privacidad y garantizar el uso adecuado de la
informacion genética recopilada.

Por su parte, la Corte Europea de Derechos Humanos profirié sentencia en el caso S. y
Marper v. Reino Unido, en la que establecié un marco juridico importante para la regulacion
del uso de bases de datos de ADN en investigaciones criminales, destacando la necesidad
de equilibrar la eficacia investigativa con la protecciéon de los derechos individuales,
especialmente, la vida privada y familiar al que alude el articulo 8 de la Convencion Europea
de Derechos Humanos. En concreto, la Corte sefialo: (i) el ADN es una herramienta
importante para la investigacion criminal, pero su uso debe estar justificado y ser
proporcionado. El uso de ADN y perfiles genéticos debe cumplir con los principios de
necesidad y proporcionalidad y estar sujeto a controles adecuados para prevenir abusos;
(i) la retencion indefinida de muestras bioldgicas y perfiles genéticos de personas no
condenadas vulnera sus derechos a la vida privada y familiar; y (iii) las muestras bioldgicas
deben ser destruidas si su retencién ya no es necesaria para el propdsito inicial de la
investigacion criminal o si la persona es absuelta o las acusaciones son retiradas.

En consonancia con lo anterior, el Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria y el
Relator Especial sobre la Tortura de la Organizacion de las Naciones Unidas también han
contribuido a establecer principios y estdndares internacionales sobre el uso de bases de
datos de ADN forense en contextos judiciales para garantizar la integridad, confidencialidad
y uso ético de la informacion genética recopilada:

1. Principio de propdsito limitado: la recopilacion y el uso de muestras de ADN deben
estar claramente definidos y limitados al propdsito especifico de la investigacion
criminal.

2. Consentimiento informado: debe obtenerse el consentimiento informado de las
personas antes de la recopilacion de muestras de ADN, a menos que la ley disponga
lo contrario en circunstancias especificas.

3. Confidencialidad y proteccién de datos: se deben implementar medidas estrictas
para proteger la confidencialidad de los datos genéticos y garantizar su
almacenamiento seguro.

4. Acceso y uso limitado: el acceso a las bases de datos de ADN debe estar restringido
al personal autorizado y solo pueden consultarse para fines relacionados con la
justicia penal.

5. Derechos de los individuos: las personas tienen derecho a acceder a la informacion
genética recopilada sobre ellas, corregirla si es incorrecta y solicitar su eliminacion
en ciertos casos.

6. Supervision y responsabilidad: debe establecerse un marco de supervision y
rendicion de cuentas para garantizar que el uso de las bases de datos de ADN cumpla
con estandares éticos y legales.

Ahora bien, en Colombia, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre aspectos afines
a las muestras de ADN. Asi lo hizo en las sentencias C-822 de 205, C-789 de 2006, C-336 de
2007 y C-334 de 2010. Dado ese marco constitucional, el proyecto se preocupa por ofrecer
las mejores garantias para la toma de muestras y en el uso del banco de datos por crear.
Especialmente, involucra a los jueces de control de garantias, y en algunos casos a los de
conocimiento, en la autorizacién previa, control de legalidad y en la toma de muestras
cuando no haya consentimiento y, no menos importante, limita el uso de la herramienta a
ciertos delitos considerados de especial gravedad y que suponen el uso de violencia en su
comision.

4.4. Consideraciones finales

Colombia cuenta con una capacidad instalada hace mds de 20 afios y con laboratorios
dotados con tecnologia y funcionarios competentes pertenecientes al Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencia Forenses, la Fiscalia General de la Nacion y la Policia Nacional. Para
hacer su trabajo a fondo y servir al sistema de justicia de la manera mas eficiente posible,
proteger mujeres, nifias, nifios y adolescentes, y esclarecer delitos con oportunidad, se debe
adoptar una legislacion que regule los bancos de datos de ADN para investigacion criminal.
En este sentido, los esfuerzos que el pais haga para utilizar mas y de mejor manera este
recurso de identificacion, redundaran en mas investigaciones penales con resultados
positivos. Este proyecto de ley va en esa direccion, particularmente, brindando un marco
juridico que ofrece plenas garantias tanto a las victimas como a los implicados en las
actividades delictivas.

El texto propuesto recoge la experiencia nacional e internacional, asi como la jurisprudencia
concordante, desarrolla los distintos momentos procesales, la carga argumentativa que se
necesita para poder solicitar la toma de las muestras de ADN, y, por supuesto, la
incorporacion de perfiles genéticos al banco de datos.

5. Impacto fiscal

La propuesta de ley estatutaria puede generar erogaciones, especificamente, en lo relativo
a la administracion, gastos de funcionamiento del Banco Nacional de Perfiles Genéticos, y a
la adecuacion y funcionamiento de los laboratorios de genética en los que se va a procesar
el material genético.

Sin embargo, previendo esta situacion, el proyecto dispone, frente a la primera fuente de
posibles erogaciones, que el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
solicitara al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico las asignaciones o adiciones
presupuestales necesarias para el funcionamiento del Banco Nacional de Perfiles Genéticos,
dentro de su presupuesto anual de funcionamiento. Y para solventar la segunda, que: (i) el
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses podra celebrar convenios de
cooperacion con instituciones publicas o privada, nacionales, extranjeras o internacionales,
para la financiacién del Banco Nacional de Perfiles Genéticos; y (ii) Gobierno Nacional podra
reglamentar que al menos el 0,5% de los bienes sobre los que se declare extincién de
dominio sea destinado para la financiacién del banco.

Dicho lo anterior, cabe recordar lo sefialado por la Corte Constitucional en las sentencias C-
911y C-502 de 2007, relativo a que el impacto fiscal de los proyectos no puede convertirse
en impedimento para el ejercicio legislativo. En concreto, la Corporacién afirmé en la
sentencia C-502 de 2007: “los primeros tres incisos del art. 7° de la Ley 819 de 2003 deben
entenderse como pardmetros de racionalidad de la actividad legislativa, y como una carga
que le incumbe inicialmente al Ministerio de Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado,
con la informacidn y las herramientas que tiene a su alcance, las incidencias fiscales de un
determinado proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen instrumentos para mejorar
la labor legislativa // Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de
que su fin es obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las realidades
macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcion legislativa
ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda. Y en ese proceso
de racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el
que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia econémica”.

6. Conflicto de intereses

Estimamos que eventual discusién y aprobacidn del presente proyecto no configura un
beneficio particular, actual o directo a favor de los congresistas, de sus conyuge,
compafieros o compafieras permanente o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, pues se trata de una iniciativa con
impacto general que no otorga privilegios de ninguna clase, no genera ganancias, no crea
indemnizaciones econdmicas y no elimina obligaciones de ningun tipo.

Esta declaracion se efectta con ajuste a lo dispuesto en el articulo 291 de la Ley 52 de 1992,
modificada por la Ley 2003 de 2019, lo que no exime al congresista de identificar causales
adicionales en las que pueda estar incurso.

7. Proposiciéon

En virtud de lo expuesto, presento ponencia favorable y propongo a los miembros de la
Comisidn Primera Constitucional Permanente del Senado de la Republica dar primer debate
al Proyecto de Ley No. 138 de 2024 “por medio de la cual se fortalece el Banco Nacional de
Perfiles Genéticos con fines de investigacion judicial en materia penal y se dictan otras
disposiciones”, conforme al texto propuesto por los autores de la iniciativa.

Cordialmente,

Humberto de la Calle Lombana
Senador de la Republica
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INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 28 DE 2024 SENADO Y 213 DE 2023 CAMARA

Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales comestibles y margarinas, alimentos de
primera necesidad de los hogares colombianos.

Bogota D.C., Septiembre de 17 de 2024.

Honorable Senador
Juan Pablo Gallo Maya

Secretario

Rafael Oyola

Secretaria Comision Tercera Constitucional
Senado de la Republica

Asunto: Informe de ponencia positiva para primer debate al Proyecto de Ley No.028 de 2024
Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales
comestibles y margarinas, alimentos de primera necesidad de los hogares colombianos”.

Respetuoso saludo,

En cumplimiento de los deberes legales que implica la designacién que nos hiciere la Mesa Directiva de la
Comision, de conformidad con los articulos 150,153 y 156 de la Ley 5 de 1992, nos permitimos poner a
consideracion de la comision I constitucional permanente de senado, el informe de ponencia positiva para
primer debate del Proyecto de Ley No. 028 de 2024 Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se
reduce el IVA a los aceites vegetales comestibles y margarinas, alimentos de primera necesidad de los
hogares colombianos”.

Cordialmente,

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la Republica

INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NO. 028 de 2024
Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales
comestibles y margarinas, alimentos de primera necesidad de los hogares colombianos”.

Elinforme de ponencia se estructura de la siguiente manera:
I Antecedentes del proyecto de ley

. Objeto del proyecto de Ley
. Contenido del proyecto de ley radicado

V. Marco Constitucional, legal y jurisprudencial del proyecto de ley
V. Consideraciones de conveniencia de los ponentes

VI Impacto fiscal

Vil Conflicto de intereses

VI Proposicion

I. ANTECEDENTES DEL PROYECTO DE LEY

El proyecto de Ley No. 028 de 2024 Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a
los aceites vegetales comestibles y margarinas, alimentos de primera necesidad de los hogares
colombianos’, fue radicado el 06 de septiembre de 2023 por el Honorable Representante Olmes de Jests
Echeverria de la Rosa y fue publicado en la Gaceta No. 1297 de 2023.

El 27 de septiembre del afio en curso, fueron por la Secretaria de la Comision Tercera Constitucional
Permanente de la Camara de representantes sobre la designacion que le hiciere la Mesa Directiva como
Coordinadores Ponentes al Representante Olmes de Jesus Echeverria de la Rosa y la Representante
Katherine Miranda Pefia y como ponentes a la Representante Saray Elena Robayo Bechara y al
Representante Oscar Dario Pérez Pineda.

Desde el equipo de ponentes en la camara de representantes, solicitaron concepto juridico al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para que, en el ejercicio de sus funciones y sus competencias, presenten
concepto respecto al impacto fiscal que pueda generar este proyecto de Ley. Asimismo, se volvi6 a pedir
mesa técnica desde mi posicion como ponente designado con el fin de optar por un concepto favorable pese
alos ya negativos.

El 10 de octubre del afio en curso, fueron notificados sobre la solicitud de relevo como ponente del proyecto
de ley de la Honorable Representante Katherine Miranda Pefia; solicitud que acorde a la comunicacion
recibida, fue acogida por la Mesa Directiva y la Secretaria de la Comision Tercera Constitucional Permanente
de la Camara de Representantes.

El 18 de octubre de 2023, los ponentes designados presentaron ponencia positiva para primer debate ante la
Comision Tercera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes.

El 06 de octubre de 2023, la H.R. Saray Elena Robayo Bechara, en calidad de ponente de esta iniciativa,
solicitd concepto sobre este proyecto a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN.

El 23 de octubre de 2023, la H.R. Saray Elena Robayo Bechara recibié concepto institucional por parte de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, donde expone una estimacion del costo fiscal de esta
iniciativa.

El 23 de noviembre de 2023, fue aprobado en primer debate por la Comision Tercera Constitucional
Permanente nuestra ponencia positiva.

EI 20 de diciembre de 2023, fueron notificados por la Comision Tercera Constitucional Permanente de camara
sobre el concepto emitido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico frente a esta iniciativa legislativa
congresional donde expone la estimacion del costo fiscal de esta iniciativa.

El 12 de septiembre de 2024, fui notificado por la Comision Tercera Constitucional Permanente de Senado
con el fin de presentar ponencia de esta iniciativa en mencion.

Il. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

El presente proyecto de ley tiene como objeto reducir el IVA de los aceites vegetales comestibles y
margarinas del 19% al 5%. Para ello, se incluyen estos bienes de primera necesidad para los hogares
colombianos en el articulo 468-1 del Estatuto Tributario - BIENES GRAVADOS CON LA TARIFA DEL CINCO
POR CIENTO (5%).

1ll. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY RADICADO

El proyecto de Ley No. 028 de 2024 Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a
los aceites vegetales comestibles y margarinas, alimentos de primera necesidad de los hogares colombianos”
consta de 3 articulos que versan sobre lo siguiente:

Articulo 1. Presenta el objeto del proyecto de Ley que busca la reduccion del IVA del 19% al 5%, de los
aceites vegetales comestibles y margarinas.

Articulo 2. Pretende modificar el articulo 468-1 del Estatuto Tributario para adicionar las partidas referentes a
aquellos bienes objeto del proyecto dentro de los bienes gravados con la tarifa del 5%.

Articulo 3. Que refiere a la vigencia.
IV. MARCO CONSTITUCIONAL, LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DEL PROYECTO DE LEY

Respecto al marco constitucional, esta iniciativa encuentra asidero en los siguientes articulos de la Carta
Politica:

“ARTICULO 20. Son fines esenciales del Estado: servir a la promover la pr
general y izar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”.

Asi mismo, el articulo 13 constitucional reza:

“El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en
favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en
favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado proteg

a aquellas p que por su condicion econémica, fisica o

mental, se en cil ia de debilidad i y 4 los abusos o maltratos
que contra ellas se cometan”.

Y por su parte, el articulo 363 superior reza que:

“El sistema tributario se funda en los de equidad, ia y progresividad. Las leyes tributarias no

se aplicaran con retroactividad”.

En materia legal, a la luz del Estatuto Tributario, de manera general los bienes y servicios estan gravados con
el impuesto sobre las ventas - IVA del 19%, tal como reza el siguiente articulo:

“ARTICULO 468. TARIFA GENERAL DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS. La tarifa general del
impuesto sobre las ventas es del diecinueve por ciento (19%) salvo las excepciones contempladas
en este titulo.

A partir del afio gravable 2017, del recaudo del impuesto sobre las ventas un (1) punto se destinara

asi:

a) 0.5 puntos se an a la fi iacion del en el marco del Sistema General de
Seguridad Social en Salud;

b) 0.5 puntos se inaran a la fir iacion de la ed El cuarenta por ciento (40%) de este

recaudo se destinaré a la financiacion de la Educacion Superior Piblica”.

Con esta iniciativa, para cumplir con el objeto del proyecto de Ley, se propone la inclusion de ciertos alimentos
como lo son los aceites comestibles y margarinas elaborados a partir de materias primas vegetales dentro de
aquellos bienes gravados con la tarifa del 5%, esto es, en el articulo 468-1. BIENES GRAVADOS CON LA
TARIFA DEL CINCO POR CIENTO (5%).

Con base en lo anterior y los principios que fundan el sistema tributario, se presenta esta iniciativa legislativa
para beneficio de todos los hogares colombianos al pretender reducir el IVA de productos como el aceite y las
margarinas que hacen parte de la canasta basica familiar.

Respecto al marco juridico en torno al tramite del proyecto de Ley, en primer lugar, es menester resaltar que la
Constitucién Politica en su articulo 150, otorga al Congreso la competencia legislativa y asi mismo, especifica
las funciones que ejerce por medio de ellas. De igual modo, esta fundamentado en las facultades
constitucionales del Congreso de Colombia, otorgadas en los articulos 114 y 154 de la Constitucion Politica,
que reglamentan su funcion legislativa y facultan al Congreso para presentar este tipo de iniciativas:

"“Articulo 114. Corresponde al Congreso de la Repiblica reformar la Constitucion, hacer las leyes y
ejercer control politico sobre el gobierno y la administracién. EI Congreso de la Republica estara
integrado por el Senado y la Camara de Representantes”
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“Articulo 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Cdmaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por
iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.

No obstante, sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se

refieren los numera/es 3,7,9, 11y 22 ylos literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que

ordenen parti i en las rentas naci 0 ias de las mismas; las que autoricen

aportes o suscripciones del Estado a empi industriales o iales y las que decreten
i de impuestos, ibucic 0 tasas nacionales.

Las Camaras podrén introducir modificaciones a los proyectos presentados por el Gobierno.

Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado". (Subrayado y
negrita por fuera de texto)

Es asi como, este proyecto de ley da cabal cumplimiento al precepto constitucional del inciso 4° del Articulo
154 Superior iniciando su tramite legislativo en la Comision Tercera Constitucional Permanente de la Camara
de Representantes.

La jurisprudencia constitucional ha dispuesto que la iniciativa legislativa no es otra cosa que “la facultad
atribuida a diferentes actores politicos y sociales para concurrir a presentar proyectos de ley ante el Congreso,
con el fin de que éste proceda a darles el respectivo tramite de aprobacion. Por eso, cuando la Constitucion
define las reglas de la iniciativa, esta indicando la forma como es posible comenzar validamente el estudio de
un proyecto y la manera como éste, previo el imi del procedimiento fiiado en la Constitucion y las
leyes, se va a convertir en una ley de la Republica.” (Sentencia C-1707 de 2000, M.P. Cristina Pardo
Schlesinger)

Respecto al marco legal que atafie la competencia del Congreso, la Ley 5 de 1992 contempla las siguientes
disposiciones:

“ARTICULO 6°. Clases de funciones del Congreso. El Congreso de la Reptiblica cumple:
()

2. Funcion legislativa, para elaborar, interpi
ramos de la legislacion”.

, reformar y derogar las leyes y cddigos en todos los

“ARTICULO 139. Presentacion de proyectos. Los proyectos de ley podrén presentarse en la
Secretaria General de las Camaras o en sus plenarias”.

“ARTICULO 140. Iniciativa legislativa. Pueden presentar proyectos de ley:

|

1. Los Senadores y Rep ala Cémara individl

te y a través de las bancadas”.

Entre tanto, la Ley 3 de 1992 - “Por la cual se expiden normas sobre las Comisiones del Congreso de
Colombia y se dictan otras disposiciones”, entrega competencias a la Comision Tercera Constitucional
Permanente para conocer del presente proyecto de Ley de conformidad con las disposiciones del siguiente
articulo:

ARTICULO 2° Tanto en el Senado como en la Camara de Representantes funcionaran Comisiones
Cc P encargadas de dar primer debate a los proyectos de acto legislativo o
de ley referente a los asuntos de su competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Camaras seran siete (7) a saber:

()
Comision Tercera.

Compues(a de quince (15) miembros en el Senado y veintinueve (29) miembros en la Camara de
Repi de: hacienda y crédito ptblico; impuesto y contribuciones; exenciones
tributarias; régimen monetario; leyes sobre el Banco de la Republica; sistema de banca central; leyes
sobre monopolios; autorizacion de empréstitos; mercado de valores; regulacién econdémica;
Planeacién Nacional; régimen de cambios, actividad financiera, bursétil, yde i0

de ahorro. (...)

V. CONSIDERACION DEL PONENTE

En aras de atender a las necesidades de los Colombianos y sabiendo de la dificil situacién que carecen hoy
los ciudadanos en el dificil acceso a la canasta basica familiar y segin las estadisticas oficiales del DANE en
el cual establece que de un total de 8,5 millones de hogares, solo 6,15 millones completan las tres comidas
diarias, esto es, solo 72,4% de las familias. Otro grupo significativo, el 26,5% de los hogares (2,2 millones)
come solo dos veces, mientras que hay 92.857 familias que viven con solo una comida (1,1%) e incluso 1.820
hogares no tienen como suplir un plato al dia; he decidido radicar ponencia positiva a esta iniciativa que busca
bajar las cargas economicas a la canasta familiar y en lo particular a los Aceites vegetales.

Si bien existen a dia de hoy dos conceptos negativos por la DIAN y el Ministerio de Hacienda y Crédito
publico, creo fielmente en la posibilidad que se replantee la decision de emitir un aval fiscal en donde se
reduzca el IVA de 19% a 5%. Con el fin de lo anterior, es preciso establecer unos aspectos imprescindibles
de los aceites y grasas comestibles en la dieta de los Colombianos. Estos aceites y grasas comestibles son
productos elaborados a partir de materias primas de origen vegetal como lo son los aceites crudos de palma,
soya, girasol y canola principalmente. Estos productos son indispensables y saludables para la alimentacion
humana y son consumidos de forma directa por los hogares colombianos en productos como aceites liquidos
refinados, margarinas, o de forma indirecta en productos de panaderia, pasteleria, entre otros. A su vez, son
insumos indispensables en la elaboracién de alimentos concentrados para animales, productos de aseo
personal y del hogar, pinturas y productos de alta complejidad desarrollados por la industria oleoquimica
nacional como lo son medicamentos, particularmente en tratamientos de la piel, malaria, cancer,
enfermedades cardiacas, digestivas e i ias, vitaminas, lini ungiientos, I d
humectantes, demulcentes, laxantes, suplementos dietarios, leches infantiles, suspensiones inyectables, entre
otros.

Conforme a lo anterior, son bienes de primera necesidad, parte fundamental en la canasta basica familiar de
los hogares colombianos. Segun el DANE, el 64,3% de los hogares realizan al menos un gasto mensual en
estos productos, ocupando de esta forma el séptimo puesto dentro de los alimentos que mas adquieren los
hogares colombianos.

Los aceites vegetales comestibles y las margarinas tienen una tarifa del 19% de IVA, lo cual se traduce en un
precio especialmente alto de estos alimentos, que finalmente, debe ser asumido directamente por parte de los
consumidores.

Estos productos son bienes de primera necesidad, que todo hogar colombiano incluye dentro de su canasta
basica consumir para la preparacion de sus alimentos en sus hogares. El caracter necesario e insustituible
implica la inexistencia de otro producto que pueda ser reemplazado para suplir las funciones que tienen los
aceites vegetales comestibles y las margarinas. Por lo cual, indistintamente del estrato econémico, familias

con altos o bajos ingresos, se ven en la necesidad de adquirir este tipo de productos sin importar el precio de

los mismos. El aumento de precio en estos productos afecta principaimente a los hogares de menores
ingresos pues de los 53 alimentos que conforman la canasta basica, los aceites comestibles ocupan el puesto
8 en ponderacion del gasto de estos hogares.

Los aceites y las grasas vegetales, conforme a la normatividad vigente, NO son productos ultra procesados,
por lo cual, NO son sujetos de etiquetado frontal nutricional y de advertencia, razén que reafirma que es un

producto saludable en las dindmicas de alimentacion y la canasta basica de los hogares colombianos, al ser

indispensables en la dieta alimentaria. A su vez, proveen acidos grasos esenciales que el cuerpo humano no
puede producir, ademas de cumplir diversas funciones vitales como almacenar energia, servir de estructura
para producir hormonas y otras sustancias indispensables, facilitar el transporte de varias vitaminas, entre
muchas otras. Por lo tanto, prescindir de su consumo resultaria perjudicial para la salud.

Historicamente los aceites crudos (materia prima, no apta para consumo humano) y los aceites refinados

comestibles (producto final, apto para consumo humano) han mantenido la misma tarifa de IVA'. Sin embargo,

a partir de la reforma tributaria Ley 1607 del afio 2012 los aceites crudos pasan al grupo de bienes gravados

con una tarifa de IVA del 5 % mientras que los aceites refinados comestibles continian bajo la tarifa general.

Esta disparidad cred un incentivo significativo hacia la ilegalidad en este sector, ya que los aceites refinados
comestibles legales perdieron participacion en el mercado, siendo desplazados por marcas provenientes de
una industria paralela que no paga impuestos ni cumple con normas sanitarias o buenas précticas de

manufactura. Ademas, estos aceites ilegales tienen un impacto negativo en la salud de quienes los

consumen.

A partir de ese momento, Colombia se convirtié en uno de los pocos paises en los cuales los aceites

comestibles estan gravados con la tarifa general de IVA. En la mayoria de los paises del continente y del
mundo, los aceites comestibles estan sujetos a una tarifa menor que la general.

Tabla 1. Tarifa ieneral de IVA i tarifa IVA iara los aceites refinados comestibles.

ECUADOR 12% 0% Excluido de IVA
MEXICO 16% 0% Excluido de IVA
CHILE 19% 0% Excluido de IVA
PARAGUAY 10% 5% Tarifa minima
REINO UNIDO | 20% 5% Tarifa minima
PAISES BAJOS | 21% 9% Tarifa minima

" Excepto entre los afios 1989 y 1998 donde los aceites refinados estuvieron dos veces exentos de Ia tarifa y una vez excluidos
mientras que los aceites crudos permanecieron a tarifa general.

ESPANA 21% 10% Tarifa minima
URUGUAY 22% 10% Tarifa minima
BRASIL 18% De 7% al 18% Varia segun Estado

ALEMANIA 19% De 7% al 19% Varia segun Estado

BOLIVIA 13% 13% Tarifa general
PERU 18% 18% Tarifa general
COLOMBIA 19% 19% Tarifa general
ARGENTINA 21% 21% Tarifa general

Fuente: Andlisis de ordenamientos juridicos de diversos paises, elaborado por Asograsas.

Los productos objeto de reduccion de IVA de este proyecto de ley, hacen parte de una industria nacional de
aceites y grasas comestibles que las elaboran a partir de materias primas vegetales. Los productos
elaborados, como ya ha sido mencionado, son usados por los hogares para la preparacion y acompafiamiento
de sus alimentos e incluso, por diversas industrias alimenticias como insumos para sus productos.

Finalmente. se deja advertido que si al pasar al Gltimo debate en la plenaria del Senado no se tiene el
respectivo aval fiscal, dado el impacto que genera esta iniciativa en los ingresos corrientes de la nacién, este
n ra surtir su Gltim te por cuant requisito indispensable par: il la republi

de conformidad con el articulo 7mo de la ley 819 de 2003
IMPACTO DEL IVA A TARIFA GENERAL EN ACEITES Y MARGARINAS COMESTIBLES

A. AUMENTO EN EL GASTO DE LOS HOGARES

A pesar de la importancia que tiene el consumo de los aceites y grasas comestibles refinados en los hogares
colombianos, la tarifa del IVA de 19 % genera presiones inflacionarias a los hogares adicionales a las
generadas por el comportamiento del mercado. Adicionalmente, al no tener sustitutos en la dieta alimentaria,
son un producto indispensable en la canasta basica de los hogares colombianos. Ante la imposibilidad de
acceder a aceites en las cantidades y calidades requeridas, los hogares acuden a productos ilegales, que se
ofrecen a menor precio, los cuales no cumplen con los estandares calidad e inocuidad, ni la normatividad
vigente y ademas de ello no son aptos para el consumo humano.

Segun calculos de Asograsas, desde el afio 2013 al 2021, los hogares colombianos se han visto obligados a
pagar un sobre costo de aproximado de 3,6 billones de pesos al no tener una tarifa de IVA de 5 % en los
aceites y grasas comestibles.
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Tabla 2. Tarifa de IVA alimentos canasta familiar.
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Como puede observarse, en la tabla 2, los aceites comestibles son los Uinicos productos que estan gravados
con una tarifa de IVA del 19 % dentro de los diez productos alimenticios que mas adquieren los hogares en
Colombia. Los demas, estan exentos o excluidos.

Por otro lado, seguin el DANE, los aceites comestibles ocupan la posicion 11 en la ponderacion de gasto de
los alimentos que conforman la canasta basica para el célculo del IPC; siendo la posicién 8va si se toma el
grupo de ingresos pobres. De esto se concluye que cualquier cambio en el precio de los aceites y grasas
comestibles afecta més a los hogares de menores ingresos del pais ya que destinan un porcentaje mayor de
su ingreso a adquirirlos siendo indispensables en su canasta alimenticia.

B. INCENTIVO A LA ILEGALIDAD

Hay consenso entre todos los participantes de la cadena de los aceites y grasas comestibles (productores de
materia prima, industria, transportadores, tenderos, comerciantes, gestores de aceite de cocina usado, entre
otros), en que el principal incentivo para que exista un mercado ilegal de aceites y grasas comestibles es el
IVA diferencial entre aceites crudos y aceites comestibles refinados.

Este incentivo perverso sumado a los altos precios internacionales de las materias primas ha provocado la
proliferacion de multiples delitos como:

o Evasion o elusion fiscal: consistente en uso de practicas ilegales tendientes a reducir y evitar el pago de
impuestos de forma ilicita, ocultando la informacion que refleja el panorama real de sus operaciones. Ejemplo
de lo anterior, ocurre cuando se declaran aceites comestibles refinados como crudos en zonas de frontera, o
venta sin factura. Estas practicas tienen un impacto negativo en la recaudacion fiscal y en la competencia leal
en el mercado.

e Contrabando: caracterizada por la comercializacion de bienes que han ingresado de forma ilegal. Segin
Asograsas, de informacion reportada por la DIAN, entre 2017 y 2023 en promedio el 34 % en cantidad y el 22
% valor (dolares CIF) de las exportaciones ecuatorianas de aceite de palma crudo a Colombia entraron
subfacturadas mientras que, para el aceite de palma refinado, blanqueado y desodorizado (RBD) el promedio
en cantidad fue de 31 %y en valor del 36 %.

® Violacion normativa: representada en la omision del cumplimiento normativo vigente para el ejercicio de la
actividad. Las mafias de aceites de cocina usado reutilizado incumplen los estandares constitucionales y
legales para la produccion y comercializacion de alimentos para consumo humano; la legislacion tributaria (al
evadir el pago de impuestos) , salud (al no cumplir estandares de calidad e inocuidad de alimentos),
aduanera (al eludir el cumplimiento de los requisitos en materia de comercio exterior), ambiental (destinar
aceites de cocina usados para consumo humano, cuando su uso legaimente solo es permitido para
actividades industriales, en procesos de economia circular), laboral (al obligar a la fuerza laboral que necesita
recursos para subsistir, a participar en la produccion de aceites ilegales, degradando el empleo), los derechos
del consumidor, entre otros que afectan el desarrollo del pais.

e Hurto de materias primas: ante el incentivo de IVA diferencial, los agentes ilegales recurren al hurto de
materias primas, usando los frutos vegetales en procesos clandestinos de transformacion y comercializacion,
que carecen de trazabilidad.

Estas practicas han generado que actualmente, la percepcion de ilegalidad en el mercado de aceites y grasas
comestibles sea bastante alta. Una encuesta interna realizada por ASOGRASAS a sus empresas afiliadas
encontrd que entre enero y septiembre de 2023 la percepcion de ilegalidad del sector fue del 28,3%.

Con base en lo anterior, cabe resaltar que, esta iniciativa seria de gran importancia e impacto nacional pues,
ademas de conducir a que los hogares colombianos puedan adquirir estos productos a menor costo, también
contribuiria a desincentivar la ilegalidad en sus diferentes modalidades pero ademas, se fortaleceria la
industria legal que los produce y que genera alrededor de 9000 empleos directos en el pais, registran
ingresos operacionales por 10,2 billones de pesos y representan para el Estado 925.833 millones de pesos
por concepto de IVA generado.

Datos recientes de la firma Raddar indican que, en el 2023, los hogares colombianos gastaron 9,1 billones de

pesos en productos del sector. De cada 100 pesos que gastan los hogares en Colombia, 0,89 pesos se
destinan aceites y grasas. Ademas, de cada 100 pesos que gastan los hogares en alimentos para el hogar,
2,8 pesos se destinan aceites y grasas. Por su parte, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
- DANE, encontrd que el 64,3% de los hogares realizan un gasto mensual en estos productos.

El siguiente diagrama, muestra la cadena de valor de aceites y grasas vegetales:

llustracion 2. Cadena de valor ecosistema de aceites y grasas vegetales
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Fuente: Asograsas.

Con base en lo anterior y teniendo en cuenta la estructura de la cadena productiva, el siguiente diagrama
muestra el valor del IVA para algunos de los bienes productos del proceso de transformacion industrial:

del IVAenel de aceites y grasas vegetales

COMESTIBLES
19 %

ALIMENTOS

Fuente: Asograsas.

La grafica anterior muestra la tarifa diferencial que tiene nuestro sistema tributario a la fecha para estos
bienes que son producto final de una misma materia prima, que a la fecha, esté gravada con un IVA del 5%,
muy inferior al de los aceites y grasas comestibles, bienes que hacen parte de los productos de la canasta
basica familiar.

Asograsas, representacion gremial de la industria de grasas y aceites comestibles ante entidades publicas y
privadas a nivel nacional e internacional, plantea los siguientes posibles efectos de esta tarifa diferencial del
impuesto sobre las ventas - IVA:

- Percepcion de ilegalidad en el mercado de 28.3 % aproximadamente.

=> Incentiva practicas ilegales en el sector como: contrabando, evasién y elusion de [VA.

> En periodos de precios altos de los aceites crudos como el actual, las practicas ilegales se
incrementan.

- No hay garantia de que las empresas ilegales cumplan con normas sanitarias ni buenas practicas de
manufactura.

> Las empresas ilegales ganan cada vez mas participacion en el mercado, poniendo en riesgo la
generacion de empleo formal, la posibilidad de innovacion y desarrollo de las empresas que operan
bajo la legalidad.

- ElIVA alos aceites comestibles afecta més a los hogares de bajos ingresos pues ocupan el puesto
octavo en ponderacion del gasto segiin el DANE.

La siguiente grafica (Asograsas, 2018), presenta un comparativo entre los produccion legal e ilegal logrando
evidenciar como afecta la ilegalidad en la cadena productiva de los aceites y grasas comestibles:
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llustracion 4. llegalidad en la cadena productiva de grasas y aceites vegetales
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Habida cuenta lo anterior, se tiene que, el IVA vigente para las grasas y aceites comestibles, no es un tema
menor pues, ademas del impacto a la economia de los hogares colombianos, también existe una asociacién a
la ilegalidad que pone en riesgo principios de equidad, pero aln més importante, la salud de los colombianos.

Ahora, es menester aclarar que, con ocasion de la declaratoria del Estado de Emergencia, Econémica, Social
y Ecoldgica a través del Decreto 507 del 01 de abril del 2020 “Por el cual se adoptan medidas para favorecer
el acceso de los hogares mas vulnerables a los productos de la canasta basica, medicamentos y dispositivos
médicos, en el marco de la Ei omica, Social y Ecold mediante el Decreto 417 de
2020, se adoptaron medidas especiales para favorecer el acceso de los hogares mas vulnerables a los
productos de la canasta basica, dandole competencias al Ministerio de Salud y Proteccion Social, al Ministerio
de Comercio, Industna y Turismo y al Ministerio Agricultura y Desarrollo Rural para fijar los listados de
de primera i

A través de la Resolucion 000078 del 1 de abril del 2020 “Por medio de la cual se fija el listado de pmductos
de pnmera necesidad, mientras perduren las causas que i la ia de la Ei

l6gica”, los mini i fijaron el listado de estos productos, dentro de los cuales
se considerd a los aceltes vegetales comestlbles como uno de estos alimentos de primera necesidad que
requieren especial proteccion.

C. RECAUDO

En una economia sin ilegalidad, los cambios en el recaudo del IVA solo deberian ser explicados por

variaciones en la demanda, en los precios y/o en la tasa impositiva. Sin embargo, con la aprobacién y entrada
en vigencia de la Ley 1607 del 2012 que gravé a una tarifa de 5 % de IVA los aceites crudos y mantuvo los
aceites refinados comestibles a la tarifa general, la relacion entre recaudo de VA, demanda de aceites y
grasas comestibles e inflacion de estos productos, no es clara.

Asi, por ejemplo, para el afio 2014 segun la DIAN se presenté una disminucion en el recaudo del IVA a los
aceites y grasas comestibles de 4,9 %, el consumo aparente? de estos productos aumentd un 5,4 % mientras
que la inflacion de aceites y grasas disminuyo apenas un 0,7 %. Para el 2015 el recaudo de IVA y el consumo
aparente presentaron una leve disminucion de 0,3 % y 3,5 % respectivamente, mientras que los precios de
estos productos presentaron un alza de 18,7 %.

Tabla 3. Impuesto generado a la tarifa general, i ei
aceites y grasas refinadas comeshbles

anual de los

Impuesto generado a los Consumo nacional
aceites y grasas Variacién | aparente de aceites y | Variacion | IPC aceites y grasas |Variacion

comestibles refinados | anual | grasas comestibles | anual |(Base dic2018=100)| anual

(Cifras en miles de pesos) (Toneladas)
2014/ 358.274 |\ -4,9% 796.615 | 5,4% 77,91 W -0,7%
2015 357.132 | -0,3% 769.009 | -3,5% 92,45 | 18,7%
2016, 514.323 | AN 44,0% 831.723 | 82% 99,46 | 7,6%
2017* 631.986 | 22,9% 877.588 | 55% 98,25 |W -1,2%
2018 569.357 [W -9,9% 779.270 | W -11,2%) 100,00 | 1,8%
2019 604.348 [N 6,1% 708.448 | -9,1% 104,45 [N 4,5%
2020 646.421 |" 7,0% 656.026 | -7,4% 115,14 |11 10,2%
2021 879.125 |t 36,0% 665.588 | 1,5%) 164,22 |4 42,6%

* Entra en vigor la Ley 1819 de 2016 que aumenta la tarifa general de IVA al 19 %.

Fuente: DIAN, DANE, célculos elaborados por Asograsas.

Las distorsiones generadas en el recaudo del IVA de los aceites y grasas comestibles obedecen a la aparicién
de actores ilegales que evaden el pago de IVA motivados principalmente por la tasa del 19 % que tienen estos
productos. Esta industria paralela ilegal ha venido ganando participacion en el mercado rapidamente a tal
punto que el consumo aparente de aceites liquidos refinados (calculado a partir de datos oficiales de
empresas legales), ha disminuido un 41,9 % entre el afio 2017 al 2021, justo cuando entra en vigencia la Ley
1819 de 2016 que aumenta la tarifa general de IVA al 19 %. En este mismo periodo, el consumo aparente de
Margarinas decrecio apenas un 1,3 % mientras que el consumo aparente de Mantecas vegetales crecié un
158 % (ver ilustracion 5).

2 Lamentablemente en Colombia no se cuenta con informacién pblica que permita analizar los cambios en el consumo
de aceites y grasas comestibles a partir de informacion proveniente de los demandantes (hogares). Esto hace necesario
aproximarse a la demanda desde la oferta, utilizando para ello el consumo aparente de estos productos en unidades
fisicas que se puede calcular de la siguiente manera: Ct=Pt+Mt-Xt+AQt, donde Ct: Consumo aparente estimado de
aceites y grasas comestibles en el afio t, Pt: produccion nacional de aceites y grasas comestibles en el afio t (fuente
DANE), Mt: importaciones de aceites y grasas comestibles en el afio t (fuente DIAN), Xt: exportaciones de aceites y
grasas comestibles en el afio t (fuente DIAN), AQt: cambios en el inventarios.

[l ion 5. Estimacion de p

de grasas y aceites vegetales refinados en Colombia.
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Fuente: DIAN, DANE, célculos elaborados por Asograsas.

Actualmente, el mayor recaudo de IVA de aceites y grasas comestibles obedece a alzas en los precios y no
por aumento del consumo aparente nacional. En este sentido, medidas que busquen disminuir la ilegalidad
del sector (como por ejemplo reducir el IVA de los aceites y grasas comestibles al 5 %), tendran un impacto
positivo en el recaudo de VA de estos productos.

IMPACTO DE LA ILEGALIDAD EN LOS ACEITES Y GRASAS COMESTIBLES

Un estudio de Asograsas y la Universidad Javeriana®, luego de analizar diversas muestras de aceites ilegales,
concluyd que estos productos no aptos para el consumo humano, ademéas de representar un engafio para el
consumidor, tiene efectos nocivos en la salud piblica, ante la existencia de agentes patégenos y toxicos; con
hallazgos significativos de hongos, heces de animales, heces humanas, y otros residuos no aptos para
consumo humano.

Los agentes patégenos y toéxicos que contienen los aceites ilegales, conforme a estudios cientificos
nacionales e internacionales’, aumentan el riesgo de padecer enfermedades que afectan la salud y el
bienestar de los colombianos, tales como céncer, alteraciones del metabolismo, cuadros neurodegenerativos,
cerebrovasculares, colesterol; entre otras enfermedades no transmisibles, como lo son la diabetes, hepatitis,

* Facultad de Ciencias Pontificia Universidad Javeriana de Bogotd. 2010. Evaluacion de la calidad microbiolégica de aceites
reenvasados. Bogota D.C.

“Navya, P; Raju, K;
locales. IJASR 3 82-89 (2017).

MK Anélisis de en alimentos i en

Das, M.; Khanna, SK Clinico estudios epidemioldgicos, toxicologicos y de evaluacion de seguridad sobre el aceite de argemona.
Critico. Rev. Toxicol. 27, 273-297 (1997).

Mishra, V.; Mishra, M.; Ansari, KM; Chaudhari, BP; Khanna, R.; Das, M. Adulterantes de aceites comestibles, aceite de argemona y
mantequilla amarilla, como factores etiologicos del cancer de vesicula biliar. EUR. J. Cancer. 48, 2075-2085 (2012).

cardiopatias, aterosclerosis, dislipidemias, colesterol, desnutricion infantil, obesidad, afecciones respiratorias
crénicas; entre ofras, que, segun la Organizacién Mundial de la Salud, representan en su conjunto el 70 % del
ntmero total de muertes anuales en el mundo, representando una amenaza grave para el desarrollo social y
econdmico. EI panorama en América es aln mas preocupante, donde segin la Organizacion Panamericana
de la Salud, el 81 % de las muertes se asocian a este tipo de enfermedades, de los cuales el 36,4 % tiene
lugar en personas menores de 70 afios.

B. INSEGURIDAD ALIMENTARIA

Segun el Panorama regional de la seguridad alimentaria y nutricional 2023: Estadisticas y tendencias®, en
2022 la inseguridad alimentaria en Colombia fue del 50 %, donde 16,3 millones de colombianos no
consumieron alimentos suficientes y 23,2 millones tuvieron problemas de acceso de alimentos de primera
necesidad, entre ellos los aceites y las grasas vegetales.

Conforme a la Escala de Experiencia de Inseguridad Alimentaria en el marco de la Encuesta Nacional de
Calidad de Vida que realiza periddicamente el DANE?, 28 de cada 100 hogares colombianos tuvieron que
disminuir la cantidad y calidad de los alimentos consumidos, al menos una vez durante los tltimos 12 meses,
debido a la falta de dinero. A su vez, el 4,9 % de ellos la prevalencia de inseguridad alimentaria fue grave, lo
que significa que en cinco de cada 100 hogares al menos una persona se quedo sin comer durante todo un
dia debido a que no tenian recursos. Dentro de los departamentos méas afectados segun los indicadores, se
encuentran:

Tabla 4. Depar con M de Inseguridad Ali ia conf alaE t
Nacmnal de Calidad de Vida 2022.

DEPARTAMENTO INDICADOR DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA
La Guajira 59,7 %

Sucre 479 %

Atlantico 46,1 %

Magdalena 453 %

Choco 43,2 %

Cesar 41,1%

Arauca 393 %

Cordoba 38,9 %

SFAO, FIDA, OPS, PMA y UNICEF. 2023. América Latina y el Caribe - Panorama regional de la seguridad alimentaria y nutricional
2023: Estadisticas y tendencias. Santiago.

S DANE. Escala de experiencia de inseguridad alimentaria (FIES). 2023
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Narifio 371 %
Vaupés 36,1 %
Bolivar 321, %
Vichada 30,7 %
Guaviare 30,4%

Fuente: Escala de Experiencia de Inseguridad Alimentaria en el marco de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida.

En regiones densamente pobladas como Bogota, se estima que el 25 % de la poblacion no come tres veces
al dia y 1,5 millones de personas sufren de inseguridad alimentaria. Al respecto, valga destacar que los
hogares presentan dificultades para adquirir bienes de la canasta basica familiar, exentos, excluidos y
gravados; sin embargo, aquellos que estan gravados con IVA en tarifa general, como los aceites refinados y
las grasas vegetales, presentan una mayor dificultad de ser adquiridos por el consumidor para la
satisfaccion de sus necesidades alimentarias. Asi las cosas, los recursos de los hogares colombianos son
insuficientes para acceder a aceites y grasas vegetales comestibles en las cantidades y calidades requeridas
para su alimentacion, dado a su alto valor en el mercado, producto de la carga tributaria asociada.

Particularmente, la Encuesta Nacional de Situacion Nutricional (ENSIN 2015), destaca que dentro de los
alimentos objeto de medicion, los aceites y grasas vegetales ocupan el segundo lugar con mayor prevalencia
de consumo por parte de la poblacion colombiana para todos los grupos etarios. Sin embargo, el consumo de
aceites y grasas resulta no ser el adecuado y suficiente en ninguno de los grupos etarios previstos por la
encuesta, si se contrasta con las recomendaciones de ingesta de energia y nutrientes (RIEN).

Tabla 5 - Consumo de Aceites y Grasas ENSIN 2015

ACEITE VEGETAL MARGARINA
GRUPO ETARIO PREVALENCIA CANTIDAD PREVALENCIA CANTIDAD
DEL CONSUMO DEL CONSUMO

1-4 ANOS 25,16% 8,4 gramos /dia 11,40% 3,4 gramos/dia
5-12 ANOS 79,9% 11,7 gramos / dia | 10,60% 5,4 gramos/dia
13-17 ANOS 61,30% 10,7 gramos/dia | 7,40% 7,1% gramos/dia
18 - 64 ANOS 64,50% 10,5 gramos/dia | NR NR

GESTACION 74,40% 13,0 gramos/dia | 13,20% 5,3% gramos /dia

Fuente: Estudio elaborado por I-Nova Soluciones Integrales (2024).

Tabla 6 - Calculo propio para consumo de 2000 kcal/dia y una distribucion dietaria normal

KCAL RECOMENDADA DiA: 2000

DISTRIBUCION KCAL GRAMOS
AZUZARES CHO'S 55% 1100 275
GRASAS 35% 700 778
PROTEINAS 10% 200 50

Fuente: Estudio elaborado por I-Nova Soluciones Integrales (2024).

Por ejemplo, el grupo etario de 18 a 64 afios, con un consumo de 2000 kilocalorias dia y una distribucién
dietaria normal, declaré en la ENSIN 2015 (Ver Tabla 5) que su consumo promedio de grasas y aceites
comestibles era de 10,5 gramos/dia. Este indicador, al ser contrastado con la recomendacion de consumo
actualmente vigente (Ver Tabla 6), que es de 77,8 gramos/dia para una férmula dietaria normal,
REPRESENTA UNA DIFERENCIA DE 67,3 GRAMOS de nutriente de grasas en adultos de 18 a 64 afios.
Estos adultos se encuentran actualmente en alta probabilidad de déficit por malnutricién, independientemente
del peso corporal, debido a la baja ingesta de cidos grasos presentes en aceites y grasas comestibles’.

El consumo insuficiente de aceites y grasas comestibles causa, entre otros, afectaciones en el transporte y
absorcion de vitaminas liposolubles ADEK®, mala absorcion de hierro, calcio, magnesio y vitamina B12, baja
produccion de hormonas y fosfolipidos, baja produccion de esfingomieloides, baja produccion de glicolipidos
en los cerebrésidos y gangliésidos, baja produccion de ésteres como el colesterol, déficit en el control de
cetonas y baja produccion de energia®. Esto genera enfermedades y secuelas que impactan vidas sanas,
activas y capaces de los colombianos.

A su vez, de acuerdo con los estudios anteriormente citados, el déficit por malnutricion ante la baja ingesta de
4cidos grasos presentes en aceites y grasas comestibles genera en nifios reduccion de la capacidad
intelectual, disminucion de talla y desarrollo motor, alteraciones cardiacas, renales y hepéticas, dificultades
para desarrollarse académica y socialmente, entre ofros; y en adultos mayores, mayor probabilidad de
desarrollo de hipertension arterial, enfermedad pulmonar obstructiva cronica (EPOC), diabetes, mayor riesgo

7 Acido linoleico, &cido y-linolénico, acido 4cido dih i linolénico, &cido iidonico, acido

acido adrénico, acido docosapentaenoico, &cido caléndicom &cidos grasos w-3, 4cido a-linolénicom &cido estearidonico, &cido

i acido i i acido i i acido (acido 0 acido
&cido ic, &cido i

®Vitaminas A, D, E Y K.
#Murray R. y col. Bioquimica de Harper llustrada, Manual Moderno, México, 2004. 16 edicion
Gonzalez de Buitrago y col, Bioquimica Clinica, McGraw Hill, Espafia, 1998, 1era. Edicion.

Krause A, Kathleen L, Mahan M. Food Nutrition & Diet therapy. Octava edicion. Pensylvania, USA: Ed. Interamericana Mc Graw Hill;
1995

de caidas y accidentes; entre otros cuadros que representan mayores requerimientos de atencion en salud.

Conforme a lo anterior, es inconcebible que en la actualidad las grasas y aceites comestibles, producto
indispensable en la canasta basica familiar de millones de colombianos, tengan una tarifa de IVA del 19 %,
requiriendo soluciones concretas e inmediatas, como la reduccion de la base gravable del IVA al 5 %.

C. MEDIO AMBIENTE

El Aceite de Cocina Usado (ACU) representa un subproducto significativo tanto de la cocina doméstica como
de la industria alimentaria, cuyo impacto ambiental y econémico ha suscitado una creciente preocupacion.
Tras su uso en la preparacion de alimentos, el adecuado manejo del ACU se vuelve crucial para evitar
repercusiones negativas en el medio ambiente, tales como la obstruccion de sistemas de alcantarillado y la
contaminacion del agua. Ademas, su reutilizacién en la cocina presenta serias implicaciones para la salud
publica.

La existencia de una tarifa diferencial de IVA entre aceites crudos y refinados ha fomentado el desvio del ACU
hacia el consumo humano, desal 1do su apro iento en practicas de economia circular, como la
produccion de biodiésel de segunda generacion. Este biodiésel, obtenido del ACU, se constituye como una
alternativa mas sostenible frente a los combustibles fosiles tradicionales, ofreciendo un camino hacia una
economia menos carbonizada y mas respetuosa con el medio ambiente.

La falta de disponibilidad de ACU para la produccion de biodiésel ha limitado severamente el desarrollo de la
industria nacional enfocada en la produccion de biocombustibles de segunda generacion, la cual es una
oportunidad de crecimiento sostenible en el tiempo, garantizando la seguridad de suministro e independencia
energética, reducir las emisiones, minimizar el consumo de recursos naturales, disminuir la generacion de
residuos, incentiva la economia circular, beneficiar la economia local al fomentar modelos de produccion
basados en la reutilizacion de residuos cercanos como materia prima, estimular el desarrollo de un nuevo
modelo industrial mas innovador y competitivo, asi como mayor crecimiento econémico y mas empleo, entre
otras muchas ventajas, cuyo desarrollo ha avanzado en Europa, Asia y Norteamérica.

p imado de aceite
Colombia.

liquidos y ACU potencial en

2012 2013 204 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

I Consuma aparente esfimado de aceites vegetales liguidos W ACU potencial en Colombia
Fuente: DIAN, DANE, célculos de Asograsas.

Aproximadamente el 40 % del consumo total de aceite de cocina podria ser reutilizado como ACU, sin
embargo, la tasa de recoleccion actual apenas alcanza el 10 % de este potencial, dejando un amplio margen
para la operacién de empresas ilegales que desvian este material para reincorporarlo al mercado de aceites
comestibles mediante procesos rudimentarios de filtrado, blanqueo y reenvasado que como se menciond
anteriormente, no cumplen ningln estandar de calidad.

Estas practicas ilegales representan una amenaza tanto para la salud publica como para el medio ambiente,
al propiciar la disposicion inadecuada del ACU en sistemas de alcantarillado, ecosistemas y ofras areas de
especial proteccion ambiental. De este modo, es necesario implementar medidas que desincentiven la
ilegalidad en este sector y promuevan la reduccion del IVA en los aceites refinados, estimulando asi su
adecuado aprovechamiento en actividades de economia circular y su contribucién a la mitigacion de la
contaminacion y el cambio climatico.

D. TRANSGRESION DE PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

La Jurisprudencia de la Corte Constitucional, ha enfatizado en sendas sentencias el deber del legislador, en
ejercicio de su facultad constitucional de ordenar el sistema tributario, garantizar y respetar la igualdad,
equidad y el minimo vital de los contribuyentes, en el ejercicio de su libertad de configuracion normativa.

Aplicando los criterios jurisprudenciales, al IVA diferencial entre aceites crudos y refinados, se identifica:

- Vulneracion del principio de equidad tributaria, en razon a que carga injustificadamente a las
personas con menor capacidad adquisitiva, que requieren de este producto en su canasta basica
alimentaria, impidiéndoles su sut ia digna y el imiento de sus necesidades basicas y
fundamentales.

- Es irrazonable e injustificado en el contexto socioeconémico colombiano, caracterizado por los
significativos niveles de pobreza e inseguridad alimentaria.




Pégina 14

Miércoles, 18 de septiembre de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1478

- Es regresivo y propicia la desigualdad social, imponiendo mayores cargas tributarias a los hogares
pobres.

- Afecta el minimo vital, al tratarse de productos alimenticios necesarios para suplir las demandas
alimentarias de la poblacion, afectando su garantia minima de subsistencia digna y auténoma.

- Desconoce la perspectiva e impacto social que genera en los consumidores, el pago del 19 % en
productos de primera necesidad, como lo son los aceites y las grasas comestibles.

- No propende por la solidaridad social tributaria, al omitir tener en cuenta la capacidad contributiva de
los sujetos y grupos, para determinar su carga fiscal.

IMPACTOS POSITIVOS DEL PROYECTO DE LEY

Equidad tributaria: Permitird a los hogares con menor capacidad adquisitiva, en pobreza e inseguridad
alimentaria, acceder a aceites y grasas comestibles en las cantidades y calidades requeridas para su
alimentacion, como alimento basico de la canasta basica familiar, asegurando un minimo vital para su
subsistencia digna y la satisfaccion de sus necesidades basicas.

Enfoque preventivo en salud: Materializa el enfoque preventivo en salud, asegurando que los aceites y
margarinas que consumen los hogares colombianos sean legales, y puedan consumirse de manera adecuada
y suficiente, protegiendo la vida y los derechos fundamentales de los ciudadanos. Al eliminar el diferencial de
IVA, menos agentes patogenos y toxicos llegaran a la vida de los ciudadanos, previniendo enfermedades
cronicas y altamente costosas, que afectan su calidad de vida.

A su vez, permitiré atender prevalencias de interés en salud asociadas a la disminucion del consumo de
nutrientes grasas, tales como la anemia por deficiencia de hierro, déficit de vitamina A, D; entre ofras
situaciones presentes en nifios de 6 meses a 4 afios y deméas grupos etarios.

Seguridad alimentaria: Permite a los hogares colombianos, adquirir aceites y grasas de las calidades y
cantidades necesarias, garantizando una alimentacion segura, suficiente y de calidad, que permita eliminar el
déficit nutricional derivado de la carencia del nutriente aceites y grasas en la dieta alimentaria. A su vez,
promueve el acceso universal y democratico a grasas y aceites de alta calidad producidos por la industria
nacional para satisfacer las necesidades alimentarias de la poblacién, los cuales son alimentos saludables;

Plan Nacional de Desarrollo: El proyecto de ley materializa los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
“Colombia: Potencia Mundial de la Vida", que propenden por garantizar que todos los alimentos ofrecidos en
el mercado sean sanos y seguros para los consumidores, con altos estandares de sanidad e inocuidad;
impulsar medidas para la garantia progresiva del derecho humano a la alimentacion adecuada, de manera
justa y equitativa; asi como asegurar una real y efectiva democratizacion y distribucion de alimentos.

Particularmente, es una medida que materializa el tercer objetivo del Plan Nacional de Desarrollo, al contribuir
en el cumplimiento entre otros, de los siguientes ejes catalizadores:

e Superar los altos niveles de inseguridad alimentaria.

e Promover la produccion local de alimentos que asegure la soberania alimentaria.

e Garantizar una alimentacion suficiente, adecuada, sana e inocua.

e Materializar el derecho humano a la alimentacion, en sus pilares de disponibilidad y accesibilidad de
alimentos, asi como su adecuacion a las necesidades nutricionales de la poblacion segin su curso
de vida.

e Construir entornos alimentarios sanos, saludables, que aseguren vidas activas, sanas y capaces.

e Luchar contra la presencia de déficits nutricionales, precursores de mortalidades por desnutricion y
enfermedades no transmisibles.

e Asegurar la democratizacion de alimentos indispensables en la vida de los colombianos.
e Combatir la ilegalidad en la produccion y comercializacion de alimentos.
e Efectivizar el enfoque preventivo en salud.

e Asegurar una transicion energética justa.

eliminando el mercado ilegalidad de alimentos quienes actualmente se aprovechan de las r idad
alimentarias de los mas necesitados, para enriquecerse.

Alivio inflacionario al consumidor: Representa un beneficio inmediato para los consumidores, al reducir el
precio de compra de aceites y grasas comestibles. Lo anterior conlleva un ahorro significativo en la compra de
estos productos, especialmente para las familias vulnerables quienes destinan el mayor porcentaje de sus
ingresos a la adquisicion de los productos de la canasta basica familiar, como el aceite.

Ambiental: Es una medida necesaria para erradicar los incentivos a economias ilegales e impulsar la
destinacion del aceite de cocina usado a actividades legales de economia circular, protegiendo la salud
publica y el derecho al medio ambiente sano a todos los habitantes del planeta. A su vez, permitira desarrollar
en Colombia un modelo de transicion energética, que contribuya a la proteccion del medio ambiente y la vida.

Lucha contra la ilegalidad: Desincentiva la existencia de organizaciones ilegales que afectan el recaudo
tributario, la salud publica, el medio ambiente y el desarrollo del pais.

de los Objetivos de Desarrollo Sostenibles: El proyecto se dirige a cumplir los objetivos de
desarrollo sostenible, contribuyendo al cumplimiento de las metas fijadas que permitirdn alcanzar su
materializacion efectiva y la construccion de una mejor sociedad; teniendo un impacto directo en el segundo
objetivo que tiene por finalidad erradicar el hambre, asegurando que Colombia pueda poner fin a todas las
formas de malnutricion, incluido el logro, para 2025, de las metas acordadas internacionalmente sobre el
retraso del crecimiento y la emaciacion en nifios menores de 5 afios, y abordar las necesidades nutricionales
de las adolescentes, las mujeres embarazadas y lactantes y las personas mayores; asi como también,
adoptar medidas para garantizar el funcionamiento adecuado de los mercados de productos basicos
alimentarios y sus derivados y facilitar el acceso oportuno a la informacion del mercado, incluso sobre las
reservas de alimentos, para ayudar a limitar la volatilidad extrema de los precios de los alimentos

Con base en todo lo anteriormente expuesto, este proyecto de Ley representa principalmente un impacto
positivo para todos los hogares colombianos pues implicaria la reduccion en los costos de uno de los
productos que mas adquieren los colombianos para la canasta basica familiar.

VI. IMPACTO FISCAL

Como ha sido expuesto por el autor en su proyecto de Ley, esta iniciativa legislativa, pese a que no ordena
gasto, podria generar un impacto fiscal frente al recaudo de recursos publicos por causa de la reduccion del
IVA de estos productos del 19% al 5%. En tal sentido, dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 7°
de la Ley 819 de 2003, se solicitd concepto de impacto fiscal al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
frente a esta iniciativa, que, en todo caso, tal como reza la Ley en mencién, podra darse en cualquier tiempo
durante el respectivo tramite en el Congreso de la Republica.

Ademés, cabe resaltar que frente al andlisis de impacto fiscal de las normas la Corte Constitucional ha
proferido pronunciamientos sobre la materia, y en el caso de la Sentencia C-866 de 2010 sostuvo una serie
de subreglas que se relacionan a continuacion:

“... es posible deducir las siguientes subreglas sobre el alcance del articulo 7° de la Ley 819 de 2003:

i) las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un parémetro de racionalidad
legislativa, que cumple fines constitucionalmente relevantes como el orden de las finanzas publicas y la
estabilidad macroeconémica;

ii) el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 corresponde al Congreso,
pero principalmente al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en tanto que ‘es el que cuenta con los
datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia econémica. Por lo tanto, en el caso de que
los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos erréneos sobre el impacto fiscal, sobre la
manera de atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, le corresponde al Ministro de

Hacienda intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias
economicas del proyecto’; (Negrita y subrayado por fuera de texto)

iii) en caso de que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no intervenga en el proceso legislativo u omita
conceptuar sobre la viabilidad econoémica del proyecto, no lo vicia de inconstitucionalidad puesto que este
requisito no puede entenderse como un poder de veto sobre la actuacién del Congreso o una barrera para
que el legislador ejerza su funcién legislativa, lo cual ‘se muestra incompatible con el balance entre los
poderes publicos y el principio democrético’; y

iv) el informe presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no obliga a las células legislativas a
acoger su posicion; sin embargo, si genera una obligacion en cabeza del Congreso de valorarlo y analizarlo.
Solo asi se garantiza una debida colaboracién entre las ramas del poder publico y se armoniza el principio
democratico con la estabilidad macroeconémica.”

Con fundamento a este pronunciamiento de la Corte, como coordinador ponente de estas iniciativas
legislativas acumuladas, recurri al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, solicitando emitir concepto
frente a este proyecto de Ley y considerando que, si bien, el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 establece un
deber al Congreso, la Corte ha enfatizado que corresponde principalmente a la cartera de Hacienda y
Crédito Publico, considerando que cuenta con la informacion, la experticia en materia economica y
funcionarios capacitados para ello.

Asi mismo, otro precedente jurisprudencial constitucional proferido por la Corte en Sentencia C-490 de 2011
sostiene que:

“El mandato de adecuacién entre la justificacion de los proyectos de ley y la planeacion de la politica
econdmica, empero, no puede comprenderse como un requisito de tramite para la aprobacion de las
iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el Congreso. Ello en tanto (i) el
ngre re instanci luacion técni I¢ rminar el im fiscal

proyecto, la determinacion de las fuentes adicionales de financiacion y la_compatibilidad con el
marco fiscal de mediano plazo; y (ii) aceptar una interp ion de esta naturale ituiria una carga
irrazonable para el Legislador y otorgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de
Hacienda, respecto de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este caracter, que
involucra una barrera en la funcion constitucional de produccién normativa, se muestra incompatible con el
balance entre los poderes publicos y el principio democratico. La exigencia de la norma organica, a su vez,
presupone que la prevision en cuestion debe contener un mandato imperativo de gasto ptblico”.

En tal sentido, debe reiterarse que no contar con un andlisis de impacto fiscal frente a la iniciativa no puede
constituirse en dbice para que este proyecto de Ley curse tramite constitucional y legal y mucho menos, para
que el Congreso de Colombia ejerza su funcion legislativa pues ello se convertiria en una vulneracion al
principio de separacion de poderes del poder publico méaxime cuando la Corte Constitucional en Sentencia
C-315 de 2008 ha sefialado que: “..los primeros tres incisos del art. 7° de la Ley 819 de 2003 deben
entenderse como parametros de racionalidad de la actividad legislativa, y como una carga que le incumbe
inicialmente al Ministerio de Hacienda...”.

Es decir, “...el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su fin es obtener que las leyes
que se dicten tengan en cuenta las realidades macroeconémicas, pero sin crear barreras insalvables en el
ejercicio de la funcién legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda..."

En virtud de lo anterior, desde el equipo de ponentes, procedimos a solicitar concepto juridico al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para que, en el ejercicio de sus funciones y sus competencias, presentaran
concepto respecto al impacto fiscal que pueda generar este proyecto de Ley.

Es asi que, el dia 20 de diciembre de 2023, el Viceministerio Técnico de Hacienda en comunicacion dirigida
al H.R. Carlos Alberto Cuenca Chaux, presidente de la Comision Tercera Constitucional Permanente de la
Camara de Representantes, en atencion a la solicitud, realiza comentarios y consideraciones al texto de
ponencia propuesto para primer debate al Proyecto de Ley No. 213 de 2023, estimando un impacto fiscal
negativo anual de aproximadamente $818 mil millones de pesos; concepto que carece de soporte técnico
que permita verificar la metodologia utilizada. (Adjunto a esta ponencia)

No obstante, en concordancia con lo expuesto en los antecedentes de este proyecto de Ley, es importante
destacar que la Subdireccion de Estudios Econémicos de la DIAN en comunicacion fechada el 23 de octubre
de 2023 -adjunta a la ponencia- dirigida a la H.R. Saray Elena Robayo Bechara, ponente de la iniciativa, en
respuesta a un derecho de peticion elevado para la construccion de la ponencia para primer debate, estimé
que el costo fiscal de la iniciativa seria cercano a los $368 mil millones de pesos; significativamente diferente
a la calculada por el Ministerio de Hacienda, con una diferencia de $450 mil millones de pesos.

Igualmente, la Asociacion Colombiana de la Industria de Grasas y Aceites Comestibles — Asograsas, destaca
en sus comentarios remitidos al equipo de ponentes, que el impacto de la medida conforme a informacion
tributaria disponible, seria de aproximadamente 354 mil millones de pesos, cifra que igualmente resulta ser
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significativamente distinta a la presentada por el Ministerio de Hacienda y por el contrario, muy aproximada a
la estimacion presentada por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN.

Revisados los documentos anteriormente mencionados, considero que, se debe tener en cuenta que, a
pesar de esta reduccion en los ingresos fiscales, el impacto fiscal real podria ser menor. Esta consideracion
se basa en la actual participacion del mercado, donde al menos el 30 % esta controlado por actores ilegales
que evaden el pago del IVA, en gran medida debido a la elevada tasa del 19 % que se aplica a estos
productos. La reduccion del VA de los aceites vegetales para consumo humano al 5 % eliminaria el principal
incentivo que tienen los actores ilegales, teniendo efectos positivos sobre la economia, tales como:

e Aumento del consumo de aceites y grasas legales sujetos al pago de impuestos, lo que implicaria un
incremento en la recaudacion fiscal.

e Generacion de empleos formales que cumplan con todas las regulaciones vigentes y contribuyan al
Sistema de Seguridad Social.

e Reduccion de los costos en el sistema de salud derivados del consumo de aceites y grasas ilegales,
que generan enfermedades.

e Al beneficiar en mayor medida a los hogares de menores ingresos, quienes destinan una mayor
proporcién de sus ingresos para adquirir estos productos en comparacién con los hogares de
ingresos altos, se cumpliria el criterio de progresividad.

Se puede anticipar que, una vez aplicada la medida, las empresas legales recuperaran como minimo el 30 %
del mercado actualmente en manos de actores ilegales que evaden impuestos, lo que generaria un aumento
en la recaudacion. También tiene el potencial de contrarrestar la evasion fiscal y aumentar los ingresos
fiscales totales a medida que las transacciones se desplazan hacia el mercado legal.

Ademas, esta iniciativa permitiria al Estado implementar un enfoque preventivo en salud, evitando la
propagacion de agentes patégenos y sustancias toxicas presentes en los aceites ilegales, responsables de
generar enfermedades cronicas con costos significativos para las finanzas publicas.

De igual manera, la medida estimularia practicas de economia circular al eliminar el incentivo para destinar
residuos no aptos para consumo humano, como el aceite de cocina usado, a fines de alimentacion. Esto
permitiria su redireccion hacia la produccion de combustibles de segunda generacion y otras aplicaciones de
economia circular, generando ingresos adicionales en diversos sectores.

Finalmente, reitero que si bien existen a dia de hoy dos conceptos negativos por la DIAN y el Ministerio de
Hacienda y Crédito publico, creo fielmente en la posibilidad que se replantee la decision de emitir un aval
fiscal en donde se reduzca el IVA de 19% a 5% y teniendo en cuenta que se debe presentar el aval ante
Ultimo debate, se buscaran mesas técnicas con el fin de hacer esta iniciativa legislativa una realidad en el
ordenamiento juridico colombiano y asi poder ayudar a cada una de las familias que no logran tener
seguridad alimentaria en sus hogares.

VII. CONFLICTOS DE INTERESES

En virtud de las disposiciones normativas del articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5 de 1992", se hacen las siguientes consideraciones a fin de describir “...Jas
circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y votacion...” de esta
iniciativa legislativa, de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la
Ley 2003 de 2019, que reza lo siguiente:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los . Todos los cong
deberan declarar los conflictos de intereses que pudieran surgir en el ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusion 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.

- Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera 0 crea ind
econdémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no gozan el resto de los

ciudadanos. Modifique normas que afecten inve iones penales, ias, fiscales o
i alas que se tre formalr inculad
- Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las cil ias pi y

al momento en el que el congresista participa de la decision.

- Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de su

cényuge, compafiero o comparera [ , 0 pari dentro del segundo grado de

consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.
()

Al respecto, cabe recordar que la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Honorable Consejo de Estado en
su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio, sefialé que:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que sélo lo
seré 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. También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es,
econémico o moral, sin distincion alguna”.

Se estima que la discusion y aprobacion del presente Proyecto de Ley NO genera conflictos de interés en
razén de beneficios particulares, actuales y directos a favor de un congresista, de su cényuge, compafiero o
compafiera permanente o pariente dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o
primero civil, conforme a lo dispuesto en la ley, en razén a que se trata de una norma de carécter general,
impersonal y abstracta que tendria efectos juridicos para cualquier persona del territorio nacional que no
materializa una situacion concreta que pueda enmarcar un beneficio particular, actual o directo para los
congresistas.

No obstante; es menester sefialar que, la descripcion de los posibles conflictos de interés que se puedan
presentar frente al tramite o votacion del presente Proyecto de Ley, de conformidad con las disposiciones del
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 incurso.

VIIl. PROPOSICION

Por lo anteriormente expuesto, respetuosamente proponemos a los miembros de la Comision Il
Constitucional Permanente de Senado dar primer debate al Proyecto de Ley No. 028 de 2024 Senado y 213
de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales comestibles y margarinas,
alimentos de primera necesidad de los hogares colombianos”

De los Honorables Representantes,

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la Republica

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NO. 028 de 2024 Senado y 213
de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales comestibles y
margarinas, alimentos de primera necesidad de los hogares colombianos”.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley tiene como objeto reducir el IVA de los aceites vegetales
comestibles y margarinas del 19% al 5% modificando el Estatuto Tributario en su articulo 468-1 para incluir
estos alimentos de primera necesidad para los hogares colombianos en la categoria de bienes gravados con
la tarifa del 5%.
ARTICULO 2°. Modifiquese el articulo 468-1 del Estatuto Tributario e incliyase las siguientes subpartidas:

15.07.90.10.00 Los demés aceites de soja (soya) y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar con
adicion de sustancias desnaturalizantes en una proporcion inferior o igual al 1%.

15.07.90.90.00 Los demas aceites de soja (soya) y sus fracciones, incluso refinados, pero sin
modificar quimicamente.

15.11.90.00.00 Los demds aceites de palma y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar
quimicamente.

15.12.19.10.00 Los demas aceites de girasol y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar
quimicamente.

15.12.29.00.00 Los demas aceites de algodon y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar
quimicamente.

15.13.19.00.00 Los demés aceites de coco (de copra) y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar
quimicamente.

15.13.29.10.00 Los demas aceites de almendra de palma (palmiste), y sus fracciones, incluso refinados, pero
sin modificar quimicamente.

15.14.19.00.00 Los demas aceites de nabo (de nabina) o de colza con bajo contenido de 4cido ertcico y sus
fracciones.

15.14.99.00.00 Los demas aceites de nabo (de nabina), colza 0 mostaza, y sus fracciones, incluso refinados,
pero sin modificar quimicamente.

15.15.29.00.00 Los demas aceites de maiz y sus fracciones, incluso refinados, pero sin modificar
quimicamente.

15.16.20.00.00 Grasas y aceites, vegetales y sus fracciones, parcial o totalmente hidrogenados,
interesterificados, reesterificados o elaidinizados, incluso refinados, pero sin preparar de otro modo.

15.17.10.00.00 Margarina- excepto la margarina liquida.

15.17.90.00.00 Las demas margarinas, mezclas o preparaciones alimenticias de grasas o aceites, animales,
vegetales o de origen microbiano, o de fracciones de diferentes grasas o aceites, de este capitulo, excepto las
grasas y aceites alimenticios o sus fracciones de la partida 15.16.

ARTICULO 3°. VIGENCIA Y DEROGATORIA. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y
deroga todas las normas que le sean contrarias.

De honorable congresista,

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la Republica
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