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PROYECTO DE LEY NUMERO 113 DE 2022 SENADO
por medio de la cual se modifican los articulos 160, 161 y 179 del Codigo Sustantivo del Trabajo.

PROYECTO DE LEY Vi 5 2022 SENADO LR

1
“Por medio de la cual se modifican los articulos16o, 161 y 179 del Cédigo Sustantivo del Trabajo” 2 “ H"'
JuAN DIEGO ECHAYRRRIA SAN

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

ARTICULO 1. OBJETO. La presente ley tiene por objeto restablecer el trabajo diurne y nocturno que
fue medificado por el articulo 25 de la ley 789 de 2002 y el articulo 1° de la ley 1846 de 2017.

ARTICULO 2. MODIFICACION DEL ARTICULO 160 DEL CODIGO SUSTANTIVO DEL TRABAIC. Modifiquese el m
articulo 160 del Cdigo Sustantivo del Trabajo, madificado por el articulo 25 de la Ley 789 de 2002 [M
€ L(,\V\Q_, A

QS

y 1° de la ley 1846 de 2017, el cual quedaré asi: o —
JLgmvv— wv:‘..:‘?‘
“Articulo 160. Trabajo diurno y nocturno. %«4 %w
1. Trabajo diurno es el comprendido entre las seis horas (6:00a.m.) y o€ L\\b_
las dieciocho horas (6:00 p.m.). [ S0 SURL NN
2. Trabajonocturnoes el comprendido entre las dieciocho horas (6:00 x\g
p.m.)y las seis horas (6:00 3.m.).” AT

ARTICULO 3. MODIFICACION DEL ARTICULC 179 DEL CODIGO SUSTANTIVO DEL TRABAJO. Modifiquese el
articulo 179 del Cédigo Sustantive del Trabajo, numeral 3, medificado por el articulo 26 de laLey
789 de 2002, el cudl quedara asi:

“Artil : festivo.
rticulo 179. Trabajo dominical y festivo. EXPOSICION DE MOTIVOS

1. El trabajo en domingo y festivos se remunerara con un recargo del ciento por ciento 1
(100%) sobre el salario ordinario en proporcion a las horas laboradas. *

. CONSIDERACIONES GENERALES

El proyacto de ley tiene como objeto restablecer el trabajo ordinario, diurno,
nocturno y dominical que en principio fue modificado por los articulos 25y 26 de la

ARTICULO 4. VIGENCIA Y DEROGATORIA: La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgaciény ley 789 de 2002. Dicha regulacién sefialaba que la jornada laboral diurna

deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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correspondia al horario comprendido entre las 6 a.m. y 6 p.m. y la jornada laboral
nocturna correspondia al horario comprendido entre las 6 p.m. y 6 a.m. El recargo
dominical que se pagaba sobre un 100% fue modificado y disminuide a un 75%.

ARTICULO 260. TRABAIO | ARTICULO 160.
DIURNO Y NOCTURNO.

Articulo 160. Trabajo Diurno
y Nocturno.

1. Trabajo diurno es el
comprendido entre las seis | 1. Trabajo ordinario es el que | 1. Trabajo diurno es el que se
horas (6 a.m.) y las dieciocho | se realiza entre las seis horas | realiza en el periodo
(6 p.m.). (6:00 a.m.) y las veintidés | comprendido entre las seis
horas (10:00 p.m.). horas (6:00 a. m.) y las
veintiun horas (g:00 p. m.).
2. Trabajo nocturno es el | 2. Trabajo noctumo es el
comprendido  entre  las | comprendido  entre las | 2. Trabajo nocturno es el que
dieciocho horas (6 p.m) y las | veintidds horas (10:00p.m.)y | se realiza en el periodo
seis(6a.m.). las seis horas (6:00 a.m.). comprendido  entre  las
| veintion horas (g:00 p. m.) y
las seis horas (6:00a. m.).

Fuente: Elaboracién propia.

El proyecto de ley 57 de 2002? determind que con la aprobacién del mismo se
pretendian “Crear 160.000 empleos por afio (640.000 en cuatro afios) es el resultado
que el pais obtendria en caso de aprobar el presente proyecto de Ley. Estacifraseria
la consecuencia directa de la ampliacion, sélo en el sector formal, de las medidas
previstas en el proyecto. La importancia de esta cifra es demostrada en algunos
estudios adelantados por el Departamento Nacional de Planeacidn, en los cuales se
resalta el tan significativa numero de colombianos desempleados que se verian
beneficiados por estas propuestas.”

Desde la aprobacion de la ley 789 a la fecha han transcurrido mas de 19 afios en
donde se han evidenciado que los resultades propuestos por dicha iniciativa no

* Fuente: http:fiwww.secretariasenado.gov.cofsenadofbasedocicodigo sustantivo trabajo proog htmi#
2 Publicade en la Gaceta 350 de 2002

fueron obtenidos. La UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA? al realizar el estudio de
los efectos de la ley 789 sefialé que “detras del mito de los 650 a 700 mil nuevos
empleos estimados para los proximos cuatro afios, o de los 350-260 mil en un afio-
afio y medio, estd la cruda realidad de unos pocos miles de empleos adicionales
generados en los primeros dos afios de vigencia de la ley. A través del seguimiento
a los programas previstos se infiere una cifra cercana a 40.000 nuevos puestos de
trabajo.”.

Para ALVARO NARVAEZ RUBIANO* “la Ley 789 del 2002 no tuvo los efectos positivos
que se esperaban lograr con su formulacion, cuyo objetivo principal era generar
486.064 nuevos puestos de trabajo. Por el contra-rio, generd efectos negativos en
el corto plazo, porlo menos para el caso del empleo manufacturero,en que el
coeficiente de la reforma arrojo un valorde -1,72948g; es decir, en los primeros
afos de vigencia de la reforma, esta guardd una relacion altamente negativacon
lacontrataciénde personalen el sector manufacturero. Por otra parte, en el largo
plazo, el modelo arroj6 que la reforma no esrelevante a la hora de explicar el
comportamientode lademanda laboral. Envirtud delo anterior, puede decirse que
la reforma a nivel global no alcanzélos objetivos planteados a la hora de
formularla,a pesar de la coyuntura internacional favorable. Frente a ello, debe
pensarse en politicas dechoque que tengan en cuenta el efecto positivo dela
actividad econdémica sobre la generacién de nuevas plazas de empleo.
Paralelamente, hay quetenercuidado con la variable salaric, pues aunque tieneun
alto impacto sobre la demanda laboral manufacturera, reducciones drasticas no
correspondena aumentos de demanda laboral, sino mas bien aintensificacion de
la mano de obra ya contratads, que inevitablemente desemboca en una
precarizacion de las condiciones laborales de los trabajadores. Por esto, es
necesario esclarecer que lasreformas laborales por si solas no son el remedioa

3 Universidad Externado de Colombia, Mitas y realidades de la reforma Laboral Colombiana, LaLey 789 dos afios después.
Cusdernos  de  Trabajc & P. 19 Disponible en: https:/fwww yexternado.edu.cofwp-
content/uploadsizoizjoifcuademo 6.pdf

4Rubiano, A. F. N. (2013). Efectos de la Ley 784 sobre |a demanda laboral manufacturera colombiana 2001-2006. Revista

Finanzas y Politica Econémica, 5(1), 79-94. Disponible en: https:jwww.redalyc.org/pdf3235/323528583005.pdf

los problemas de desempleo e informalidad delpais, y que detras de dichos
problemas hay factores estructurales que podrian explicar mejor el
comportamiento de la demanda laboral manufacturera.”.

ALEJANDRO GAVIRIAS sefiald que “tanto la evidencia directa, basada en las respuestas
de los representantes de las empresas entrevistadas, como la evidencia indirecta,
basada en las diferencias sectoriales medidas a partir de la ECH, indican que los
efectos sobre el empleo fueron marginales. La reforma laboral fue mencionada
como unfactor determinante en la generacién de empleo por un porcentaje irrisorio
de los encuestados. Y las diferencias sectoriales en la probabilidad de ocupacién no
son consistentes con lo que deberia esperarse. Con todo, los resultados son
negativos, y claramente inconsistentes con la cifra de 200.000 emplecs por afio
citada durante la discusion parlamentaria.”.

Francisco Rafael Ostau® en un estudio sobre la regulacién laboral en Colombia
sefiald que “En el caso colombiano, se hicieron reformas laborales como las Leyes
50 de 1990; 60 de 1990; 100 de 1993; 584 de 2000; 712 de 2001; 789 de 2002; 1010
de 2006 y 1210 de 2008, entre otras, que cambiaron las reglas de juego del mercade
laboral. La normas anteriores y los decretos reglamentarios (Decretos 1072 de 2015
¥ 583 de 2016) han permitido una mayor rapidez en la desvinculacion laboral y la
generalizacion de los empleos temporales. Asimismo, ocasionaron la no
contratacion permanente al trabajador y |a supeditacidn de la legislacion laboral a
los intereses del empleador, lo que trajo desempleo, incremento del sector
informal, creacion de microempresas con poca posibilidad de surgir por la alta
competitividad imperante y menor valor de la mano de obra”.

5 Gaviriz, A. (2005). Lz Reforma Laboral de 2002: (funciondé o no? Disponible en:
https:{iwww.repository.fedesarrollo.org.cofhandlefaa,
©Ostau, Francisce Rafael. Lz libertad sindical en el mundo del trabaje en Co\ombla Editorial Universidad Catdlica de
Colembia, 017 https:) ubhcac.ones ucatolica. edu cofcatal -la-li indi
mundo-del-r: lombia-q78g58:

I

8o8/catego

El Congreso de la Republica ha considerado iniciativas legislativas relacionadas con
la modificacion que se hiciera sobre la jornada la ley 789. Al respecto se pueden
evidenciar:

~ Proyecto B ) © Titwlo
PL 73de 2014 Senado “Por medio de la cual se derogan las
disposiciones que no lograron los

efectos practicos para la generacion
de empleo Ley 789 de 2002

“Por la cual se derogan algunas
modificaciones al Cédigo Sustantivo

PL 38 de 2014 Senado

del Trabajo establecidas por la Ley
78g¢ de 2002, se restablecen las
condiciones laborales relacionadas
con las horas extras, el trabajo
dominical y festivo y se dictan otras
disposiciones.

“Por medio de la cual se modifican

PL 82 de 2014 Camara
los articulos 160, 161 y 179 del
Cédigo Sustantive del Trabajo y se
dictan otras disposiciones.

Fuente: Elaboracién propia

De dichas iniciativas, se extrae que tienen en su motivacidn aspectos que corresponden al
ingreso de los trabajadores antes y después de la reforma. Sobre ese punto el PL730E 2014
SENADO? determind que si la “aplicacién del texto del articulo 160 del Cédigo Sustantivo del

7 Gaceta 433 del 25 de agosto de 2014.
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Trabajo, antes de la ley 78g de 2002, los trabajadores de menores ingresos y los de labores
mas humildes se esforzaban trabajando después de la jornada ordinaria laboral, atraidos
porque la jornada diaria terminaba a las 6:00 horas p.m. y después de esa hora, el trabajo
extra o suplementario en jornada nocturna se remunera con un recargo del 75% y eso les
permitia a los trabajadores menos favorecides que devengaban el salario minimo acceder
a unos mayores y mejores ingresos, extendiendo su jornada laboral.”

Para Luis GERMAN ORTEGA-RUIZ® [|]a historia ha determinado que el bien comUn ha sido
el resultado de los diferentes pactos politicos”, los cuales se concentran en la paz, la
justicia, la libertad y la igualdad, que unidas, tienen el Unico propésito de proteger la
dignidad humana, es por esta razén que el presente proyecto adquiere vigencia, puesto
que los pactos politicos contenidos enla Constitucién Politica llevan a adoptar medidas que
involucren el mejoramiento de las condiciones y dereches laborales de los trabajadores

como parte débil de una relacion laboral.

Conforme lo anterior, se pretende con el presente proyecto se inicie el debate para verificar
la conveniencia de la presente iniciativa frente a la politica que modificé las horas de la
jornada nocturna, diurna y recargoe nocturne.

En cumplimiento de lo ordenado por el articulo 291 de la ley 5 de 1992 se considera que no
existe circunstancia de impedimento por parte de los congresistas al no evidenciarse un
beneficio particular, actual y directo con relacién a las disposiciones que pretenden
establecer el presente proyecto de ley sobre |a jornada laboral por ser una reglamentacién
general, abstracta e impersonal y ademds, cuando los interés del congresista coincide o se
fusione con los intereses de los electores en atencién a lo dispuesto en la ley 2003. Lo
anterior, sin desconocer la posibilidad de la objecidn de conciencia y asuntos que son de

JuAN DIEGO ECHAVARRIA SANCHEZ
SENADOR
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conocimiento del fuero interno de los congresistas.

B Orreca Ruiz, Luis GERMAN, et al. “Reflexiones juridicas sobre el derecha a la felicidad y el bien comin constitucional ™.
Disponible en: |y usta.edu.cofhandle/aa634/28702

SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 09 de Agosto de 2022
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.113/22 Senado "POR MEDIO DE LA
CUAL SE MODIFICAN LOS ARTICULOS 160, 161 Y 179 DEL CODIGO
SUSTANTIVO DEL TRABAJQ", me permito remitir a su despacho el expediente de
la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del
Senado de la Republica por los Honorables Senadores JUAN DIEGO ECHAVARRIA
SANCHEZ, ALEJANDRO CARLOS CHACON, KARINA ESPINOSA OLIVER,
FABIO RAUL AMIN SALEME, CLAUDIA PEREZ GIRALDO, LAURA ESTER
FORTICH SANCHEZ, MAURICIO GOMEZ AMIN; y la Honorable Representante
MARIA EUGENIA LOPERA. La materia de que trata el mencionado Proyecto de
Ley es competencia de la Comision SEPTIMA Constitucional Permanente del
Senado de la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y
Legales. i

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 09 DE 2022
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comisién SEPTIMA Constitucional y enviese copia del mismo
a la Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO
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PROYECTO DE LEY NUMERO 115 DE 2022 SENADO

por la cual se crea el sistema de garantia progresiva del derecho humano a la alimentacion, la politica
nacional de derecho humano a la alimentacion y nutricion adecuada y de soberania y autonomia
alimentarias, y el programa de emergencia de lucha contra el hambre y se establecen otras medidas.

Buguté D.C., 11 de agosto de 2022

Senador

ROY LEONARDO BARRERAS i
Presidente

Senado de la Repuiblica

Sefior
GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario general

Senado de la Republica

Asunto: Radicacion Proyecto de Ley No. _____ de 2022 “Por la cual se crea
el Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y se dictan otras medidas
para avanzar en la garantia progresiva del Derecho Humano a la Alimentacion
y Ia soberania alimentaria”

Cordial saludo:

En nuestra condicién de congresistas de la Reptiblica, nos permitimos radicar ante
la mesa directiva del Senado de la Repriblica el proyecto de ley de la referencia, que
tiene por objeto crear el programa de emergencia de lucha contra el hambre y se
establecen otras medidas, de manera que se garantice el derecho humano a la
alimentacién y nutricién adecuadas de la poblacién colombiana y se avance hacia la
soberania alimentaria.

Conforme a lo anterior, pongo esta iniciativa legislativa a consideracién del Senado
de la Reptblica, para que se dé inicio al tramite legislativo, segin las reglas
contenidas en la Constitucién y en la ley. Para el efecto, adjunto dos (2) copias del
documento, asf como una copia en medio magnético.

Cordialmente,

X b~

IVAN CEPEDA CASTRO
Senador de la Repiiblica

I~
WILSON ARIAS CASTILLO
Senador de la Reptiblica

Coalicién Pacto Histérico Coalicién Pacto Histérico

; ;
CESAR PACHON ACHURRY

Senador de la Reptiblica
Coalicién Pacto Histérico

2347]
e, - i
e F 2"

GUSTAVO BOLIVAR MORENO
Senador de la Repuiblica
Coalicién Pacto Histérico

—~,

[ A b A [r;‘—i 33‘.}’7}7‘; L,
@@‘J\’ A
ALFREDO MONDRAGON GARZON GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara
Coalicién Pacto Histérico

Representante a la Cdmara
Coalicién Pacto Histérico

A CovellE"

AIDA AVELLA ESQUIVEL
Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

ALIRIO URIBE MUNOZ
Representante a la Cdmara
Coalicién Pacto Histérico

@w %mgé (Glorive

DORINA HERNANDEZ PALOMINO
Representante a la Cadmara
Coalicién Pacto Histérico

SANDRA YANETH JAIMES CRUZ
Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

A .
:‘}uﬁ!l‘;;%‘o;:::&uea | : /\
PR 5 — AU Wanas i
Aguinigie M i
JAHEL QUIROGA CARRILLO
Senadora de la Republica

Coalicién Pacto Histérico

(Y

AIDA MARINA QUILCUE VIVAS ISABEL CRISTINA ZULETA LOPEZ
Senadora de la Reptiblica Senadora de la Republica
Movimiento Alternativo Indigena y Coalicién Pacto Histérico
Social
MAIS

MARIA JOSE PIZARRO
Senadora de la Reptiblica
Coalicién Pacto Histérico

ESMERALDA HERNANDEZ
Senadora de la Republica
Pacto Histérico

POLIVIO LEANDRO ROSALES
Senador de la Repriblica
Movimiento AICO

4 f m
T uy Jole

MARTHA PERALTA EPEIYU
Senadora de la Republica
Pacto Histérico - Mais

P —

Nonftin Piido Hery\aqu
coader de | ep/bht
Alexza Verde

Proyecto de ley No.

“Por la cual se crea el Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y se dictan
otras medidas para avanzar en la garantia progresiva del Derecho Humano a la
Alimentacién y nutricion adecuadas y ln soberania alimentaria”

El Congreso de Colombia

Decreta:

Titulo I
Disposiciones generales

Articulo 1. Objeto La presente ley tiene por objeto contribuir a garantizar el Derecho
Humane a la Alimentacién y Nutricién Adecuadas de la poblacién colombiana, a
través de la creacién y puesta en marcha del programa de emergencia de lucha
contra el hambre, los distritos agrarios para la soberania y las autonomias
alimentarias y el fondo para la soberania alimentaria.

Articulo 2, Principios.

1. Coordinacién. Las autoridades publicas en los diferentes niveles
garantizarén el ejercicio de sus funciones de manera arménica con el fin de
lograr la garantia progresiva del derecho humano a la alimentacién y
nutricién adecuadas y avanzar hacia la soberania y autonomias alimentarias.

2. Participacion social. Los actores podréan participar en los diversos procesos
de planificacién, decisién, implementacién, seguimiento y evaluacién de las
acciones que se adelanten en el marco del programa de emergencia y de las
otras disposiciones de esta ley, de manera informada. Para hacer efectivo este
principio debe entenderse, la participacién como un concepto que potencia la
diversidad de los actores, permitiendo la representacién en igualdad de
condiciones, lo que requiere adoptar medidas diferenciales y contemplar
garantias para la difusién de informacién y recursos para el acceso en todos
los diferentes niveles de participacién en la toma de decisiones. Se entiende
por estos actores a los y las titulares del derecho a la alimentacién.

3. Desarrollo sostenible. Las acciones y estrategias deberdn garantizar la
sostenibilidad ambiental, econémica, cultural y social, de las politicas de
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derecho humano a la alimentacién y soberanfa alimentaria y estar orientadas
a asegurar que no se comprometan los equilibrios ecosistémicos, al cuidado
de la tierra y a garantizar que las acciones presentes no comprometan la
capacidad de las generaciones futuras a vivir una vida digna, gozar de un
ambiente sano y poder satisfacer sus necesidades. Es inherente a este
principio tomar en cuenta y respetar las particularidades regionales del
territorio y la agrobiodiversidad.

4. Autonomia territorial. Implica el reconocimiento de la capacidad de las
entidades territoriales para definir sus asuntos propies, entre ellos los
relacionados con el derecho a la alimentacién, y que en coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno permitan avanzar en la soberania y
autonomias alimentarias y en la garantfa del derecho humano a la
alimentacién y nutricién adecuadas.

Articulo 3. Enfoques.

1. Enfoque territorial. Las acciones, instrumentos y estrategias del programa de
emergencia de lucha contra el hambre se ejecutaran reconociendo las
especificidades geograficas, ecolégicas, sociales, econémicas, éinicas, de
género y culturales de los territorios. En ese sentido, se promoverd la
reconstruccién de los procesos alimentarios basados en formas de
produccion, distribucién y consumo de las economfas campesinas, familiares
y comunitarias, de las economias populares y de las economias propias de los
grupos étnicos.

2. Enfoque diferencial. Las acciones y estrategias se formulardn e
implementardn de manera diferenciada, reconociendo que las personas
tienen caracteristicas particulares en razén de su sexo, edad, género, etnia,
situacién de discapacidad, ingreso y/o nivel patrimonial o cualquier otra
condicién de sujeto de especial proteccién constitucional.

w

Enfoque de género. Las acciones y estrategias se ejecutaran desde un enfoque
de género, que incluird medidas afirmativas y reconocera la igualdad de
derechos entre hombres y mujeres e identidad de género no binarias
especialmente de su estado civil, ciclo vital y relacién familiar y comunitaria.

4. Enfoque de derechos. Las acciones, instrumentos y estrategias propuestos
en el programa de lucha contra el hambre se fundan en el principio de

equidad v en la garantia de la dignidad humana enmarcadas en las
obligaciones del Estado de respetar, proteger y realizar el derecho humano a
la alimentacién y nutricién adecuadas.

Articulo 4, Definiciones. Para los efectos de la presente ley se entiende por:

1. Derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas. Se entendera como la
garantia que tiene toda persona a que el Estado le asegure acceso ffsico 0 econémico
de manera regular, permanente y libre a una alimentacién adecuada, y a los medios
para obtenerla, que corresponda a sus tradiciones culturales para vivir una vida sana
y activa en condiciones de dignidad.

2. Autonomias alimentarias. Las autonomias alimentarias se entenderan como la
posibilidad que tienen los pueblos y las comunidades de decidir cémo, cuando y
dénde alimentarse, teniendo en cuenta su contexto cultural, garantizando la
produccién y abastecimiento de alimentos propios, tradicionales y limpios, que no
solamente alimenten, sino que a su vez mejoren el estado nutricional de las personas,
que sean accesibles econdmicamente y que ademds ayuden al crecimiento
econémico y social de las poblaciones que los producen, reivindicando asi la imagen
de los campesinos como base sustentadora de la alimentacién de la sociedad en
general y particularmente de sus comunidades, municipios y departamentos.

3. Soberania alimentaria. Es el derecho de las personas, comunidades o pueblos a
definir sus propias politicas y estrategias sustentables de produccién, distribucién y
consumo de alimentos, que garanticen el derecho a la alimentacién sana y nutritiva
para toda la poblacién, respetando sus propias culturas y la diversidad de los
sistemas productivos, de comercializacién y de gestién de los espacios rurales.

4. Distritos agrarios. Distrito Agrario se define como la unidad de gestién territorial
agraria, ubicada en las zonas de produccién agroalimentaria y forestal, a través de
la cual se busca proteger las economias campesinas e incentivar la produccién
agroecolégica y el mercado justo, promoviendo la soberanfa alimentaria, el
desarrollo rural sostenible y el bienestar de la poblacién rural.

Titulo II
Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre

Articulo 5. Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre. El Gobierno
nacional creard un Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre para
atender las situaciones graves de vulneracién del derecho a la alimentacién. Este
mecanismo de emergencia priorizard los mercados territoriales, la economia

campesina, familiar y comunitaria, e impulsard procesos agroecolégicos que
reconozean y protejan a las comunidades campesinas y éinicas que producen
alimentos y, garantizard la participacién efectiva en su formulacién e

implementacién de estos actores.

Pardgrafo 1. El Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre promocionara
activamente el consumo de alimentos nutricional y culturalmente adecuados. Por
ninglin motivo, propiciard la publicidad, entrega y consumo de productos
comestibles y bebibles ultraprocesados, salvo los casos en que sea necesario el
consumo de leches de férmula.

Pardgrafo 2. En el cumplimiento de su objeto fomentara y priorizaré los circuitos
cortos de comercializacién de la agricultura familiar, comunitaria, campesina, éinica
y de las mujeres rurales. Para tal fin, el Gobierno nacional reglamentara un régimen
especial de contratacién y vigilancia del ciclo de vida de los productos asegurando
el cumplimiento de los estandares sanitarios.

Paragrafo 3. El Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre tendra una
naturaleza temporal y se activard solo en los casos en que se presenten situaciones
graves que vulneren el derecho a la alimentacién en todo o en parte del territorio
nacional.

Parigrafo 4. El Programa de Emergencia de Lucha Contra el hambre incluird un
sistema de alertas que incluird acciones institucionales y procesos de vigilancia por
parte de los organismos garantes de derechos humanos, para fortalecer la
coordinacién y la atencién en aquellos territorios donde se presenta las mayores
vulneraciones del derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas.

Articulo 6. Funcionamiento. El Programa de Emergencia de Lucha Contra el
Hambre serd liderado por la Presidencia de la Reptblica. Su construccién,
implementacién y actualizacién se coordinard con la Comisién Intersectorial de
Seguridad Alimentaria y Nutricional - CISAN o la entidad que haga sus veces.

Articulo 7. Seguimiento. El seguimiento y evaluacién del Programa de Emergencia
se realizard en el marco del Observatorio de Seguridad Alimentaria y Nutricional o
la entidad que haga sus veces.

Titulo VI
Distritos agrarios para la soberania y las autonomias alimentarias

Articulo 8. Distritos Agrarios. El Ministerio de Agricultura v Desarrollo Rural, en
coordinacién con la Comisién Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
ola entidad que haga sus veces, crearan los distritos agrarios con el fin de promover
la gestién territorial agraria y el mercado justo, mediante el impulso a las economias
campesinas, la implementacién de sistemas productivos sustentables que incluyan
la aplicaciéon de técnicas y tecnologias, que permitan mejorar la produccién y

productividad del campo en armonia con los recursos naturales, para obtener
mejores condiciones econdmicas, sociales y ambientales.

Articulo 9. Articulacién con los instrumentos de ordenamiento territorial. En el
marco de los determinantes establecidos en la ley 388 de 1997 y la ley 1454 de 2011,
el Gobierno nacional por medio de la Comisién de Ordenamiento Territorial o quién
haga sus veces construird los lineamientos para que los instrumentos de
ordenamiento territorial incorporen los distritos agrarios para la produccién
alimentaria estratégica que permita avanzar en la soberanfa y autonomias
alimentarias.

Titulo VII
Financiacién

Articulo 10. Financiacién. Las entidades a cargo de la ejecucion de la presente ley
deberdn priorizar y gestionar recursos para implementar el Programa de
Emergencia de Lucha contra el Hambre.

Articulo 11. Fondo Especial para la Soberania Alimentaria. El Departamento
Administrativo de Presidencia (DAPRE) crearé el Fondo Especial para la Soberania
Alimentaria y para aportar recursos del Presupuesto General de la Nacién.

El fondo funcionara como entidad auténoma, con personeria juridica propia en el
propdésito de disponer de manera oportuna, inmediata y eficiente de los recursos
necesarios para la financiacién de respuestas efectivas a las emergencias
alimentarias y, para la compra, importacion y comercializacién de insumos
agropecuarios que permitan la produccién de alimentos cuando se presenten
situaciones de encarecimiento de precios de los alimentos y de los insumos
agropecuarios, y desabastecimiento de alimentos.
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En los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley, el
Gobierno nacional reglamentard las condiciones de organizacién, funcionamiento, y
contratacién del Fondo Especial para la Soberanfa Alimentaria. En todo caso, la
reglamentacién asegurard el fomento y priorizacion de los circuitos cortos de
comercializacién de la agricultura familiar, comunitaria, campesina, étnica y de las
mujeres rurales, en los términos sefialados por el pardgrafo 2 del articulo 5 de la
presente ley.

Paragrafo 1. Para la correcta administracion de los recursos del fondo, las decisiones
se adoptaran en coordinacién con la Comisién Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional - CISAN o quien haga sus veces, y se deberan observar
estrictamente los principios contemplados en el articulo 209 de la Constitucién
Politica.

Parégrafo 2. Como mecanismos de rendicién de cuentas el Fondo Especial para la
Soberania Alimentaria rendird informes anuales sobre su gestién a la Comisién
Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional - CISAN o quien haga sus
veces y al Congreso de la Reptiblica. Adicionalmente, dispondré de un mecanismo
que permita la publicacién, difusién y comunicacién en tiempo real de todas sus
operaciones.

Articulo 12. Fuentes de financiacion del Fondo Especial para la Soberania
Alimentaria. El Fondo Especial para la Soberanfa Alimentaria tendra como fuentes
de financiacion:

1. Recursos del Presupuesto General de la Nacién.

2. Los rendimientos financieros generados por la administracién de los
recursos.

3. Recursos de cooperacién internacional.

4. Las donaciones de personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras.

5. Los demés que determine el Gobierno nacional.

Articulo 13. Comisiones de seguimiento. Las Mesas Directivas de las Comisiones
Quintas del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes conformaran
una comisién que contard con la participacién de todos los partidos y movimientos
politicos presentes en el Congreso de la Repiblica, la cual se encargara de hacer
seguimiento a la gestion del Fondo Especial para la Soberania Alimentaria.

La Procuradurfa General de la Nacién y la Contraloria General de la Repblica
elaboraran informes de seguimiento anuales a las actividades efectuadas por el
Fondo Especial para la Soberania Alimentaria, los cuales seran presentados al

Congreso de la Reptiblica durante los quince (15) primeros dias de cada legislatura
alas comisiones de seguimiento creadas en este articulo. Para la elaboracién de estos
reportes los 6rganos de control consultaran a todos los actores involucrados en las
actividades del Fondo.

El Fondo deberd presentar un informe de gestién durante los quince (15) primeros
dias de cada legislatura a las comisiones de seguimiento creadas en este articulo.

Articulo 14. Derogatorias. La presente Ley rige a partir de su promulgacion y
deroga las demads disposiciones que le sean contrarias.
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Exposicién de motivos
Proyecto de ley No.

“Por la cual se crea el Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y se dictan
otras medidas para avanzar en la garantia progresiva del Derecho Humano a la
Alimentacion y la soberania alimentaria”

La presente iniciativa contribuye a garantizar el Derecho a la Alimentacién y
Nutricién Adecuadas de la poblacién colombiana, a través de la creacién y Ppuesta
en marcha del Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y otras
medidas, con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacién colombiana
en un contexto de grave crisis alimentaria, en armonia con las previsiones del
Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable
y duradera (en adelante, el Acuerdo de paz). Por ello, a continuacién, sefialaremos las
razones juridicas y de conveniencia que dan sustento a la presente propuesta.

1. Justificacién

1. Antecedentes normativos nacionales sobre el deber de garantizar el
derecho humano a la alimentacién

La presente iniciativa hace parte de numerosos y diversos esfuerzos que buscan
asegurar el reconocimiento al derecho a una alimentacién adecuada y a no padecer
hambre, desde que fue reconocido en el articulo 25 de la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos de 1948. En Colombia, la necesidad de asegurar un entorno
propicio en el que las personas puedan desarrollar plenamente su potencial para
producir o procurarse una alimentacién adecuada para s mismas, para sus familias
y para sus comunidades ha adquirido notable importancia en los tltimos afios, de
tal forma que se han presentado una pluralidad de iniciativas normativas sobre la
materia.

Asi, resulta oportuno recordar que en el marco de estos desarrollos, se expidié la ley
1355 de 2009 “Por medio de la cual se define la obesidad y las enfermedades cronicas no
transmisibles asociadas a esta como una prioridad de salud piiblica y se adoptan medidas para
su control, atencién y prevencién”, la cual declaré la obesidad como una enfermedad
crénica de Salud Priblica y cre¢ la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria

y Nutricional (CISAN) como la méxima autoridad rectora de la Seguridad
Alimentaria y Nutricional en Colombia. Asi mismo, mediante el Documento
CONPES 113 de 2008 se formulé la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (PNSAN), con el propésito de garantizar a los colombianos el acceso y
consumo de alimentos de manera permanente y oportuna, en suficiente cantidad,
variedad, calidad e inocuidad!. Mas adelante, el decreto 2055 de 2009 cre6 y
reglamenté la Comisién Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
CISAN como la autoridad rectora de la politica de seguridad alimentaria y
nutricional del pais.

Posteriormente, el Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022 establecié que la
estrategia de accion denominada “Alianza por la seguridad alimentaria y nutricional:
ciudadanos con mentes sanas y cuerpos sanos” se orientarfa a incrementar la produccién
de alimentos mediante el uso eficiente del suelo, generar una provision estable y
suficiente de alimentos que permitan cubrir las necesidades nutricionales de la
poblacién colombiana; mejorar la capacidad de los hogares para acceder de forma
fisica y econémicamente estable a alimentos, herramientas y mecanismos para la
produccién o adquisicién de alimentos, acceso al mercado y generacién de ingresos;
v, lograr una alimentacién adecuada y mejorar el estado nutricional de la poblacion,
con especial énfasis en La Guajira, Chocé y zonas dispersas?,

La ley 1990 de 2019 “Por medio de la cual se crea la politica para prevenir la pérdida y el
desperdicio de alimentos y se dictan otras disposiciones” se propuso crear la politica
contra la pérdida y el desperdicio de alimentos, la cual se orienta a definir medidas
integrales que eviten la pérdida cuantitativa y cualitativa de alimentos destinados al
consumo humano.

Es oportuno recordar que, en los dltimos afos se han presentado en el Congreso de
la Republica una pluralidad de iniciativas que pretenden fortalecer y reconocer
garantias en favor del derecho a la alimentacién, entre otras, se destacan las
siguientes:

i) Proyecto de ley No. 048/21 Senado “Por el cual se crea el Sistema Especial para la
Garantia Progresiva del Derecho Humane a la Alimentacién y Nutricién Adecuadas, se
reestructura la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional y se dictan
otras disposiciones”. Esta iniciativa que presentamos junto a otros parlamentarios

* DNP. (2008). Conpes 113. Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.
Z DNP. (2014). Bases del Plan Nacional de Desarrolle Nacicnal 2014-2018 “Todos por un Nuevo Pais”.
Bogota D. C.

contd con el apoyo de varias bancadas y constituye un importante insumo para la
definicién de la presente propuesta.

ii) De manera simultdnea, la Comisién Interseccional de Seguridad Alimentaria v
Nutricional (CISAN) y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural presentaron
el proyecto de ley No. 301 de 2021 Camara, con el cual propuso la creacién del
Sistema para la Garantia progresiva del derecho a la alimentacién. Este proyecto de
ley, actualmente, se encuentra pendiente para tercer debate en Cdmara.

iii) El proyecto de ley 127/17 Senado “Por medio de la cual se crea Ia politica contra la
pérdida de desperdicio de alimentos y se dictan otras disposiciones” con el fin de reducir
estos fenémenos y contribuir al desarrollo sostenible con un enfoque de politica
social.

iv) Proyecto de Acto Legislativo 01/20Senado “Por medio del cual se modifica el articulo
65 de la Constitucion Politica” con el propésito de garantizar el derecho a la
alimentacién adecuada y a estar protegido contra el hambre y desnutricién..

v) Proyecto de Acto Legislativo 35/21 Senado “Por el cual se modifican los articulos 45
y 65 de la Constitucién Politica estableciendo el derecho fundamental a la alimentacién y a
no padecer hambre” consagra que toda persona tiene derecho a un minimo de
alimentacién y nutricién adecuada, y a no padecer hambre, por tanto, el Estado
colombiano deberd garantizar progresivamente condiciones de seguridad y
soberania alimentaria.

1.1. Las garantias del derecho a la alimentacién en el Acuerdo de paz

En el marco de los didlogos de paz y como resultado de la tensién entre las
reivindicaciones por la soberania alimentaria y la seguridad alimentaria, se acordé
avanzar en la garantia del derecho a la alimentacion, en particular se establece en el
punto 1.3.4 que: “el Gobierno Nacional pondrd en marcha un sistema especial para la
garantia progresiva del derecho a la alimentacién de la poblacién rural”3.

As{ mismo, el Acuerdo de Paz fijé como principios del punto No. 1 sobre Reforma
Rural Integral el derecho a la alimentacién, es decir que, determiné que la politica
de desarrollo agrario debe orientarse a asegurar que todas las personas tengan
acceso a una alimentacién sana y adecuada y que los alimentos se produzcan bajo
sistemas alimentarios sosteniblest. En el mismo sentido, definié la creacién de un

# Acuerdo final de paz. 2016. Pagina 12.
* Acuerdo final de paz. 2016. Pégina 12.

sistema para la garantia progresiva del derecho a la alimentacién sana, nutritiva y
culturalmente apropiada, con el propésito de erradicar el hambre, y en esa medida
fomentar la disponibilidad, el acceso y el consumo de alimentos de calidad
nutricional en cantidad suficiente, por ello, se previé que este componente incluird
un sistema especial para la garantfa progresiva del derecho a la alimentacién de la
poblacién rural, y se enfatizé en que los planes nacionales de la ruralidad dispuestos
en el punto No. 1 deberian orientarse al cumplimiento de esta propuesta.

De acuerdo con este disefio, el sistema para la garantia progresiva del derecho a la
alimentacién sana, nutritiva y culturalmente apropiada incluira:

1

Planes departamentales y locales para la alimentacién y nutricién
culturalmente apropiada, en cuyo disefio e implementacion se deberan
contemplar mecanismos que aseguren amplia participacion de las
comunidades locales.

2

La creacién de un consejo nacional de alimentacién y nutricién integrado por
autoridades nacionales, departamentales y municipales.

3

El desarrollo de programas contra el hambre y la desnutricién con
cobertura nacional, especialmente, para la poblacion rural en condiciones
de miseria.

4

Esquemas de apoyo para fortalecer, desarrollar y afianzar la produccién y el
mercado interno, los cuales deberan incluir asistencia técnica- cientifica para
promover la cualificacién de la economia campesina, familiar y comunitaria.
5) Mercados locales y regionales en circuitos cortos de comercializacion.

6) Campanas para promover la produccién y consumo de alimentos con alto
contenido nutricional.

7

La provisién de condiciones e incentivos a la produccion y a la
comercializacién en favor de la economia campesina, familiar y comunitaria.

Frente a estos compromisos, el pilar No 7 del Plan Marco de Implementacién del
Acuerdo Final (PMI) refrendé el compromiso adquirido por el gobierno Nacional,
en el sentido de garantizar de manera progresiva el derecho humano a la
alimentacién, sana nutritiva y culturalmente apropiada, y de elaborar y adoptar el
acto normativo para la creacién del Consejo Nacional y los consejos departamentales
y municipales de derecho a la alimentacién.

En este sentido, es oportuno recordar que el articulo 4 del Acto Legislativo 01 del 7
de julio de 2016 establecié que en desarrollo del derecho a la paz y con el fin de
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ofrecer garantfas de cumplimiento del Acuerdo Final, una vez éste haya sido
firmado y entrado en vigor ingresard en estricto sentido al bloque de
constitucionalidad como pardmetro de interpretacién y referente de desarrollo y
validez de las disposiciones normativas que se proponen interpretar y desarrollar el
Acuerdo Final de Paz. La necesidad de atender los contenidos y el espiritu del
Acuerdo firmado en La Habana como estdndar de produccién e interpretacién
normativa fue reafirmado mediante el Acto Legislativo 02 de 2017, el cual insiste que
como desarrollo del derecho a la paz, los contenidos del Acuerdo final para la
terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera que sean
conexos a derechos fundamentales se tendrdn como parametros de interpretacién
obligatoria, y referentes de desarrollo y validez de normas que busquen
implementar el Acuerdo.

Frente a este punto la Corte Constitucional en sentencia C - 630 de 2017 sefialé que
éstos actos legislativos hacen parte de mecanismos orientados a dar fin al conflicto
armado y a superar contribuir a la construccién de una paz estable y duradera, por
ello, buscan brindar estabilidad y seguridad juridica al Acuerdo Final, en armonia
con la filosofia humanista que informa la Carta Politica de 1991. En este contexto,
corresponde al Estado “esforzarse por encontrar soluciones pacificas que vean al individuo
como fin 1iltimo del Estado”.

Asimismo, la Corte establecié que dado que el Acuerdo Final corresponde a una
politica de Estado, implica una obligacién de cumplimiento de buena fe por parte de
las instituciones y autoridades ptblicas, mediante estrategias de mediano y largo
plazo, es decir que, “mantiene su vigencia durante los proximos tres gobiernos, plazo que
el constituyente derivado encontrd razonable para la implementacién y consolidacién de lo
acordado”.5

Asf, recuerda que esa Corporacién ha insistido que el Acuerdo de Paz corresponde,
en principio, a una politica publica de Estado, esto es, el conjunto de principios,
estructuras y roles institucionales liderados por el Gobierno, que constituyen a la
vez la base de la gestién estatal de lo que se considera necesario para materializar el
derecho-deber a la paz.

“Dicha politica fue adoptada constitucionalmente como politica de Estado mediante
el Acto Legislativo 02 de 2017, razdn por la que, en cuanto tal, resulta vinculante
para todas las instituciones y autoridades piiblicas, puesto que representa el

® Acuerdo de paz. Pagina 20.

compromiso de los 6rganos de representacion democritica, Presidente y Congreso de
la Repiiblica, en torno a lo que resulta deseable para que los miembros de la sociedad
colombiana puedan convivir pacificamente a mediano y largo plazo, en el respeto de
los derechos humanos y el reconocimiento de la paz como valor de primer orden dentro
del modelo de organizacion politica adoptado por la Constitucion del 91",

Es decir que, en atencién a la naturaleza de politica piblica estatal, los contenidos
del Acuerdo de Paz devienen en una obligacién de cumplimiento de buena fe por
parte de las instituciones y autoridades publicas, y como estrategia de mediano y
largo plazo, que mantiene su vigencia durante los préximos tres gobiernos, como se
mencioné anteriormente, este plazo fue el estimado por el constituyente derivado
como razonable para la implementacion y consolidacion de lo acordado.

Finalmente, es preciso destacar que la presente iniciativa se enmarca en el mandato
del acuerdo mundial Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible que promueve la sostenibilidad ambiental como base del crecimiento
econémico, la reduccién de la pobreza y el fortalecimiento de los mecanismos
estatales de proteccion social. En efecto, el acuerdo marca como horizonte para los
Estados, el desafio de transformar el paradigma de desarrollo, implementando
alternativas que permitan armonizar el cierre de las brechas de desigualdades y una
gestion ambiental sostenible.

De esta forma, la presente iniciativa se enmarca en el objetivo ODS 2 relativo a la
lucha contra el hambre, en favor de mecanismos que garanticen el logro de la
seguridad alimentaria, la nutricién y la agricultura sostenible. Por ello, en la
siguiente seccién se hard alusién a algunos de los principales instrumentos
internacionales en la materia.

2. Contenido del derecho humano a la Alimentacién y Nutricién Adecuadas -
DHANA

2.1. Estindares internacionales

El derecho a la alimentacién adecuada estd reconocido tanto en el concierto
internacional como en el ordenamiento interno. En el ambito internacional, la
alimentacién entendida como derecho humano ha sido reconocida de forma
especifica en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales

¢ Corte Constitucional, sentencia C - 630 de 2017. M.P.: Luis Guillermo Guerrero Pérez y Antonio
José Lizarazo Ocampo.

y Culturales; en el articulo 25 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos; en
el articulo 12 del Protocolo de San Salvador; en el articulo 25 de la Declaracién
Universal de Derechos humanos, y, por dltimo, en la Observacién General 12 del
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, que lo define como la
garantfa que tiene toda persona a acceder ffsica y econémicamente a una
alimentacion adecuada o a los medios suficientes para obtenerla.

Esta prerrogativa fue recogida inicialmente por la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, en particular en el articulo 25.1. Segtin el cual “Toda persona tiene
derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar, y en especial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios (...)". Més adelante, fue desarrollada en el Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales en el articulo 11
establece:

“1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un
nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda
adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados
Partes tomardn medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho,
reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacion internacional
Sfundada en el libre consentimiento.

2. Los Esfados Partes en el presente Pacto, reconociendo el derecho fundamental de
toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptardn, individualmente y
mediante I cooperacién internacional, las medidas, incluidos los programas
concretos, que se necesitan para:

a) Mejorar los métodos de produccion, conservacién y distribucién de alimentos
mediante la plena utilizacion de los conocimientos técnicos y cientificos, la
divulgacién de principios sobre nutricion y el perfeccionamiento o la reforma de los
regimenes agrarios de modo que se logren la explotacion y la utilizacién mds eficaces
de las riquezas naturales;

b) Asegurar una distribucion equitativa de los alimentos mundiales en relacién con
las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises
que importan productos alimenticios como a los que los exportan”.

Asi mismo, el Comité DESC ha indicado que, los estados parte tienen la triple
obligacién de respetar, proteger y realizar el derecho a la alimentacién y, en
consecuencia, deben: i) abstenerse de adoptar medidas que tengan como
resultado impedir su realizacién; ii) adoptar medidas para impedir que
particulares priven a alguien el acceso a una alimentacién; iii) promover la
seguridad alimentaria entre la poblacién del estado; y hacer efectivo esta garantia
directamente cuando un individuo o un grupo sea incapaz de hacerlo por
razones que escapen a su control.

En el mismo sentido, el Comité ha evaluado que a pesar del carécter progresivo de
las prerrogativas enunciadas en el Pacto un estado vulnera el derecho a la
alimentacién cuando “no garantiza la satisfaccion de, al menos, el nivel minimo esencial
necesario para estar protegido contra el hambre”. Asf, el contenido esencial del derecho
es de exigencia inmediata para todos los estados parte, en consecuencia, recae sobre

el Estado, la carga de la prueba sobre una pretendida “incapacidad” para hacer
frente a esta obligacién.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que “entre los derechos
llamados econdmicos, sociales y culturales hay también algunos que se comportan o pueden
comportarse como derechos subjetivos exigibles jurisdiccionalmente”. También el Comité
DESC de la ONU ha establecido que el PIDESC contiene derechos que “cabria
considerar de aplicacion inmediata por parte de los 6rganos judiciales del Estado”s.

Como se mencioné arriba, de acuerdo con estos instrumentos internacionales, la
garantia a la alimentacién adecuada implica un acceso permanente a alimentos
nutritivos y saludables, que permitan el mds alto nivel de desarrollo fisico,
emocional e intelectual, fundamental para garantizar otros derechos humanos como
la salud y la vida, especialmente en los nifos, nifas y adolescentes. Segtin el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, los estados deben buscar que todas
las personas “tengan acceso al minimo de alimentos esenciales suficientes inocuos y
nutritivamente adecuados que los protejan contra el hambre”. De manera que, “cuando un
individuo o un grupo sea incapaz, por razones que escapen a su control, de disfrutar el
derecho a una alimentacién adecuada por los medios a su alcance, los Estados tienen la
obligacién de realizar (hacer efectivo) ese derecho directamente”.

7 Informes de la Corte interamericana y del Comité DESC citados por Chacén Mata (2007).
#0bservacidn general No. 9 (1998) del Comité DESC, “La aplicacidn interna del Pacto”, pér. 10.
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La Observacién General No. 12 que en su articulo & define el derecho a la

alimentacién de la siguiente manera:

“El derecho a la alimentacion adecuada se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio,
ya sea solo 0 en comiin con otros tene acceso fisico y econdmico, en todo momento, a
la alimentacion adecuada o a medios para obtenerla. El derecho a la alimentacion
adecuada no debe interpretarse, por consiguiente, en forma estrecha o restrictiva
asimildndolo a un conjunto de calorias, proteinas y otros elementos nutritivos
concretos. EI derecho a la alimentacion adecuada tendrd que alcanzarse
progresivamente. No obstante, los Estados tienen la obligacién bdsica de adoptar las
medidas necesarias para mitigar y aliviar el hambre (...) incluso en condiciones de
desastre natural o de otra indole”.

De esta definicion se desprenden cuatro componentes especificos a saber, la
disponibilidad, el acceso, la adecuacion, la aceptabilidad y, finalmente, la
sostenibilidad. En consecuencia, que los alimentos estén disponibles hace referencia
a la posibilidad de que los individuos y las comunidades deben alimentarse bien
mediante la produccién directa de estos o por su adquisicién a través de distintos
sistemas de intercambio, transformacién y comercializacién; tal oferta debe ser
estable en el tiempo y en el espacio.

El acceso, por su parte, debe ser garantizado en términos econdmicos y fisicos de
modo tal que, quienes no puedan acceder a éstos por sus propios medios debido a
limitaciones fisicas, de salud, de edad, de vulnerabilidad social o por estar en zonas
de aislamiento geogréfico o afectadas por situaciones humanitarias o conflictos
armados puedan hacerlo, cumpliendo el criterio de que tales alimentos sean
suficientes y adecuados?.

El tercer componente se refiere a la adecuacién de los alimentos, esto es, deben
responder a las necesidades nutricionales de los individuos y comunidades, de igual
manera deben ser inofensivos y estar libres de sustancias nocivas o téxicas; asf
mismo, es necesario que sean culturalmente aceptables, es decir, que hagan parte de
las tradiciones alimentarias y /o culinarias de los grupos que los consumen.

°FIAN Colombia, La Exigibilidad Del Derecho Humano a la Alimentacidn. Qué Es y Como Hacerla. (Bogota
D.C., 2015).

Finalmente, “La sostenibilidad significa que la alimentacién y los recursos para producir los
alimentos deben estar siempre presentes para las generaciones de ahora y del futuro, y ser
conseguidos o utilizados con formas de produccién que respeten el ambiente™0 .

Esta visién amplia el alcance del derecho, dado que no lo restringe exclusivamente
a cualquier tipo de comestible, sino que incorpora dentro de la nocién de derecho
humano, la proteccién de la totalidad del proceso alimentario, esto es “(...) fases como
la produccién, intercambio, transformacién, consumo y aprovechamiento biolégico de los
alimentos, asi como formas, procesos y tradiciones vinculadas con la alimentacion y
produccién de los alimentos (...)"1'. Lo anterior complejiza la nocién misma de
seguridad alimentaria e incorpora a la producci6n agricola local, y a las economias
campesinas, familiares y comunitarias que la hacen posible, como condicién
necesaria de la garantia del derecho. Por ello, la pregunta sobre dénde, cémo y quién
produce los alimentos resulta necesaria cuando se hace referencia a este.

Adicionalmente, es importante destacar que en la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los campesinos y otras personas que trabajan en zonas
rurales, adoptada en diciembre de 2018, se reconoce “Los campesinos tienen derecho a
la soberania alimentaria, que comprende el derecho a una alimentacion saludable y
culturalmente apropiada, producida mediante métodos ecoldgicamente racionales y
sostenibles, y el derecho a definir sus propios sistemas de alimentacion y agricultura.”

2.1.1. Sectores poblaciones sometidos a persistentes niveles de exclusion y
pobreza que impiden el goce efectivo de sus derechos

El gobierno nacional en las bases del Plan Nacional de Desarrollo destaca que,
aunque en los dltimos anos, los indicadores de desarrollo y disminucién de la
pobreza mostraron mejoras, las tasas de pobreza monetaria y multidimensional se
ubican entre 26,9 % y 17,0% respectivamente. Estos calculos sefialan que en 2017 se
estimaba que aproximadamente 9 millones de personas se encontraban en pobreza
extrema, quienes en su mayorfa se encontraban en las cabeceras municipales. Asi
mismo, se hizo notoria la brecha de los departamentos de Chocé y La Guajira frente
al promedio nacional. De acuerdo con el diagnastico del Plan, en el afio 2017, Chocé

1 Tbidem.
1 Ibidem.

tuvo 4,4 veces mas poblacién en condicién de pobreza extrema frente al promedio

nacional, y La Guajira, 3,6 veces mas!2.

Asf{ mismo, el gobierno nacional en su documento revela la existencia de sectores
poblacionales como, los jévenes, las mujeres, las victimas del conflicto armado, la
poblacién en situacién de discapacidad, la poblacién LGBTI, los grupes étnicos y los
pobladores de las zonas rurales, que se encuentran sometidos a persistentes niveles
de exclusién y pobreza>.

“Esta exclusidn se ve reflejada en mayores tasas de pobreza y desempleo gue el promedio de
In poblacidn, en empleos inestables o mal remunerados y sin las minimas garantias laborales.
También se manifiesta en una proliferacién de pequerios emprendimientos con procesos de
produccion rudimentarios, baja calidad de sus productos y sin conexion a redes de
comercializacién o cadenas productivas que usuelmente desaparecen entre el primer y el
tercer afio de constitucién. Aspectos que se condensan en iniciativas con baja rentabilidad,
ingresos insuficientes, bajo o nulo potencial de crecimiento y poca sostenibilidad 14,

Poblacion rural. De acuerdo con la més reciente Encuesta de Cultura Politica (ECP)
elaborada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), en
2019 el 31,8% de la poblacién mayor de edad se identificé como campesinal®. Los
datos del Plan Nacional de Desarrollo sobre las condiciones que enfrenta la
poblacién rural demuestran que su situacién impide el goce efectivo de sus
derechos.

Los indicadores enserian que la incidencia de pobreza monetaria aumenta en la
medida que la poblacién se ubica en las dreas dispersas, situacién que deviene en
menor acceso a bienes y servicios y baja capacidad de generacién de ingresos. EI
36% de sus pobladores rurales no dispone de ingresos suficientes para acceder a la
canasta bdsica de consumo de alimentos y otros bienes, frente a un 24,2% en zonas

urbanas. Con respecto a la pobreza multidimensional, en mds del 90% de los hogares rurales
existen personas que no encuentran acceso a trabajo formal’s. (Resaltado propio)

2 Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022.
Pacto por Colombia, pacto por la equidad. 2019. p. 405.

 bidem. p. 340.

*Ibidem.

** Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Comunicade de prensa - Encuesta
de Cultura Politica (ECP) Identificacion subjetiva de la poblacién campesina 2019. Marzo 2020.

18 Op Cit. 2019. p. 340

De acuerdo con la informacién oficial, la mayoria de los productores rurales se
enfrenta a obstdculos que impiden su insercién sostenible en las cadenas de valor
agropecuarias. Por un lado, se caracterizan por producir en pequefias extensiones, y
por no participar de esquemas asociativos: a escala nacional, el 70,4% de las UPA
tiene menos de cinco hectéreas v ocupa solo el 2,1 % del territorio nacional; ademas,
solo el 14,7% de las UPA pertenece a algtn tipo de esquema asociativo'”.

Mujeres rurales: El informe de mujeres rurales, elaborado por CINEP en 2018,
afirmé que las mujeres afrodescendientes, palenqueras y raizales constituyen el 10%
de la poblacién femenina rural y las mujeres indigenas representan el 3 %'. En su
mayoria, dedicadas a las labores de cuidado no remuneradas y que han sido
histéricamente impuestas a las mujeres. Asf mismo, se destaca que, en el caso de la
produccién de alimentos, se mantiene una fuerte tendencia a que la mujer no sea la
propietaria de la tierra, pero sf la encargada de la produccién agricola.

Grupos étnicos. De acuerdo con los registros disponibles, los hogares con alguna
pertenencia étnica se encuentran en condiciones més desfavorables que el resto de
la poblacién colombiana. La pobreza multidimensional en poblacién indigena es 2.5
veces superior al total nacional y en comunidades negras, afrodescendientes,
raizales y palenqueras es 1.5 veces mds alta. La pobreza multidimensional en
poblacién indigena alcanzaba el 45.8% y el 26.9% de las comunidades negras,
afrodescendientes, raizales y palenqueras. Es decir que, durante 2016, el 23.94% de
la poblacién en condiciones de pobreza multidimensional pertenencia a un grupo
étnicol,

De otro lado, el 77% de los hogares indigenas y el 68,9% de los hogares
afrodescendientes presentan inseguridad alimentaria y nutricional. El 29,6% de los
menores de 5 afos indigenas, y 7,2% de los menores hogares afros presentaron
desnutricién crénica, frente al 10% de los menores de 5 afios sin pertenencia étnica®.

 Ibidem. p. 346

8 Lancheros Fajardo, C. B., & Arias, L. (18 de diciembre de 2018). Mujeres Rurales en Colombia.
Recuperado el 04 de octubre de 2019, de Centro de Investigacién y Educacion Popular (Cinep):
https:/ /www cinep.org.co/Home2/component/k2/635-informe-mujeres-rurales-en-
colombia.html.

9 Ibidem. p. 828

# Ministerio de Salud y Proteccién Social. (2017). Encuesta Nacional de la Situacién Nutricional
(ENSIN). Bogoté: MinSalud.
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En este contexto, de profunda fragilidad econémica y social que somete, al menos,
al 30% de la poblacién colombiana a condiciones de pobreza monetaria o
multidimensional, v que presenta efectos diferenciados en sectores poblacionales,
cuyo efectivo goce de derechos se encuentra condicionado por factores de exclusién
histérica, las medidas anunciadas por el gobierno nacional para enfrentar la
propagacién de la Covid — 19, requieren un anélisis constitucional riguroso. Este
debe examinar con atencién, la capacidad de los mecanismos propuestos para
responder adecuadamente a la pandemia y ofrecer condiciones necesarias para la
adecuada proteccién de los derechos a la vida, la alimentacién y la dignidad de los
sujetos de especial proteccién constitucional.

2.1.1.1. Estandares constitucionales sobre atenci6n diferenciada a poblacién sujeto
de especial protecciéon

Como se sabe, la Constitucién de 1991 consagré el caracter pluralista de la Repriblica,
que se concreta, entre otros factores, en el reconocimiento y proteccién de la
diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana.

En este sentido, constitucionalmente se ha reconocido:

i. Un tratamiento particular a los campesinos y a las campesinas, al establecer un
Corpus Iuris?! que responde a su calidad de sujetos de especial proteccién
constitucional, dadas sus condiciones de vulnerabilidad histérica, y que responde a
una identidad cultural diferenciada, cuyo rasgo caracteristico estriba en una
compleja relacién con la naturaleza. Esta situacién exige el desarrollo de politicas
publicas y la consagracién de mecanismos de proteccién con enfoque diferencial
encaminados a revertir sus condiciones de pobreza y exclusién.

En este sentido, la Corte Constitucional, al reconocer en el campo colombiano un
bien juridico que requiere proteccién reforzada y al verificar las condiciones de
vulnerabilidad y discriminacién histérica en que han vivido las comunidades
rurales, ha estimado urgente la produccién de mecanismos que aseguren la
proteccién reforzada de sus derechos. En este sentido, la Corte Constitucional, ha
estimado que el cuerpo de derechos de los campesinos y las campesinas debe
orientarse a la garantia de disponer de una estrategia global de desarrollo rural y de
herramientas que protejan e incentiven la realizacién del proyecto de vida de este
sector.

# Corte Constitucional, Sentencia C - 077 de 2017. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva.

ii. La Constitucién Politica consagré una serie de derechos y principios que dan
sustento al reconocimiento del cardcter pluralista, pluricultural y multicultural del
Estado colombiano, posteriormente la jurisprudencia constitucional a propésito de
los tratados internacionales que conforman el bloque de constitucionalidad, ha
establecido los estdndares de proteccion reforzada de los grupos étnicos,
otorgéndoles el rango de sujetos de especial proteccién constitucional.

En efecto la Corte, en sentencia T-387 de 2013, indicé que, “los pueblos indigenas son
sufetos de especial proteccién constitucional. Esta Corte ha advertido que esta proteccién se
deriva de “la existencia de patrones histdricos de discriminacion atin no superados frente a
los pueblos y las personas indigenas; la presencia de una cultura mayoritaria que amenaza
con la desaparicién de sus costumbres, su percepcién sobre el desarrollo y la economia y, en
términos amplios, su modo de vida buena (lo que suele denominarse cosmovisidn) 22,

Asi mismo, en sentencia T — 485 de 2015, la Magistrada Myriam Avila Roldan,
destacé que, “la jurisprudencia también ha contemplado que la eficacia del principio de
reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural se expresa a partir de la
adscripcion de derechos especificos. Las comunidades étnicas son sujetos de especial
proteccién constitucional, habida cuenta al menos de dos tipos de factores. En primer lugar,
los pueblos indigenas, afrodescendientes y Rom han sido histéricamente discriminados en
diversos escenarios, que van desde la exclusién econdmica y social fund’ad’a en su identidad
cultural diversa, como el intento de asimilacién a la cultura mayoritaria y la subsecuente
destruccion de ln diversidad étnica y cultural. En segundo lugar, dicha discriminacién
histérica ha dado Tugar @ déficits de proteccion de diferentes derechos fundamentales,
especialmente el derecho de participacién y los derechos sociales”.

iii. La Corte Constitucional en la paradigmatica sentencia T — 025 de 2004, determiné
que las mujeres victimas de desplazamiento forzado por el conflicto armado son
sujetos de especial proteccién constitucional, en virtud de los mandatos de la Carta
Politica y de las obligaciones internacionales del Estado colombiano en materia de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario. Esta condicién impone a
las autoridades, deberes de atencién y salvaguarda de sus derechos fundamentales

2 Corte Constitucional, Sentencia T-387 de 2013, M.P. Maria Victoria calle Correa: “De igual manera,
en el auto 004 de 2008, esta Corporacién advirtié que los indigenas se encuentran expuestos en el desarrollo
del conflicto armado a causa de: “(1) Ins confrontaciones que se desenvuelven en territorios indigenas entre los
actores armados, sin involucrar activamente a las comunidades indigenas y sus miembros, pero afectdndolos en
forma directa y manifiesta; (2) los procesos bélicos que involucran activamente a los pueblos y comunidades
indi Yy a sus L individuales, en el conflicto armado; y (3) los procesos territoriales y
socioecondmicos conexos al conflicto armado interno que afectan sus territorios tradicionales y sus culturas”.
Y ha establecido que “no son menos de treinta las etnias gue en este momento pueden considerarse como en
estado de alto riesgo de exterminio cultural o fisico por causa del conflicto armado y del desplazamiento forzado”.

y medidas de diferenciacién positiva, que atiendan a sus condiciones de especial
debilidad a través de un trato preferente, para materializar el goce efectivo de los
mismos. Asi, la Sala Plena de la Corte Constitucional en fallo de 2016, reconocié que
la discriminacién estructural que sufren las mujeres rurales, ha exigido al estado el
desarrollo de estrategias e instrumentos para suprimir esta inadmisible situacién de
exclusion?,

En este contexto, resalté la Recomendacién General No. 34 del Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer (Comité CEDAW), relativa a los
derechos de la mujer campesina, al tiempo que advirtié que, como consecuencia del
reconocimiento del papel de la mujer rural en la agricultura, el desarrollo rural, la
alimentacién, la reduccion de la pobreza, y la sistematica exclusion social y politica,
en varias conferencias de la ONU, surge la necesidad de brindar una atencion
especifica a las mujeres rurales. En consecuencia, la Corte indicé, la necesidad de
garantizar a las mujeres rurales, expresamente derecho a, i) la alimentacién y la
nutricién, en el marco de la soberanfa alimentaria?.

Las cifras sobre la situacién de la mujer en el campo, revelan que pese a los esfuerzos
desde diferentes instancias de la sociedad colombiana, atin persiste la necesidad de
profundizar un enfoque diferencial que atienda adecuadamente la situacién de la
mujer rural, en armonia con su calamitosa situacién y de la Recomendacién General
34, del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer, que
reconoce los derechos de la mujer campesina, dada su relevancia en la agricultura,
el desarrollo rural, la alimentacién y la reduccién de la pobreza, y que en
consecuencia revela, la urgencia de implementar mecanismos que permitan una
atencion especifica a las mujeres rurales.

De otro lado, los diagnésticos sobre la situacion de pobreza y desigualdad de las
mujeres rurales en el pais evidencian que la inequidad entre géneros contintia
perpetuando barreras de acceso para la plena realizacion de derechos de las mujeres
campesinas. Pese a que las mujeres rurales e indigenas aportan significativamente a
la produccién de alimentos, a la seguridad alimentaria, v alas economias rurales, las
limitaciones de género, particularmente en el acceso a recursos productivos,
servicios y oportunidades econémicas, limitan su pleno potencial, debilitan la

= Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacin contra la mujer, su Protocolo
Facultativo, y la Convencidn Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer (Convencién de Belém do Pard).

* Corte Constitucional, Sentencia SU - 426 de 2016, M.P.: Marfa Victoria Calle Correa.

posibilidad de concretar seguridad alimentaria y socavan la realizacién del
desarrollo rural.

2.2. El estado del derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas en
Colombia

En el ambito doméstico, el derecho a la alimentacion se encuentra consagrado en los
articulos 43, 44, 46, 64 y 65 de la Constitucién Politica.

El articulo 65 en armonfa con las reglas consagradas en los articulos 64, 66,78 y 81
otorga una especial proteccién estatal a la produccién de alimentos. Esta
consagracién constitucional enfatiza la necesidad de garantizar medidas
diferenciales a clertos colectivos sometidos a condiciones histéricas de
discriminacién. En este sentido, el articulo 43 dispone que las mujeres gocen de un
subsidio alimentario durante el embarazo en los casos de desempleo o desamparo;
en los nifios, la alimentacién en condicién de nutricién adecuada adquiere la calidad
de fundamental (articulo 44), y en el articulo 46 se consagra la proteccién reforzada
a la tercera edad en materia alimentaria.

Por su parte, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que el derecho a una
alimentacién nutricional y culturalmente adecuada estd vinculado con la garantia
de los derechos a la vida, la dignidad humana, la salud y la integridad personal?,
especialmente en los casos en que consagra un deber de proteccion reforzado,
“debido a que “el hambre, que supone necesariamente sufrimiento y ostensible dafio a la
integridad personal -fisica y mental- de quien la padece, constituye un trato cruel e
inhumano, proscrito por nuestro ordenamiento, y, por contera, implica, contra Ia
Constitucién, una pena adicional no contemplada en la ley"”. En este sentido, se ha explicado
que las fallas en el suministro, por problemas con la cantidad, calidad y valor nutricional,
propicia la causacién de enfermedades, incluyendo ln debilitacion del sistema inmunolégico
y produce infecciones o indigestiones y la ausencia de los insumos alimenticios o el
aprovisionamiento de alimentos que no se puedan consumir ocasiona desnutricién. Bajo ese
entendido, se ha sostenido que la alimentacién es un derecho de proteccion inmediata”26.

Asf la jurisprudencia constitucional ha expuesto desarrollos sobre el derecho a la
alimentacién que profundizan su proteccién y garantia. En la sentencia C-348 de

 Corte Constitucional, Sentencia T-388 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
 Corte Constitucional, Sentencia T- 325 de 2017. M.P. Aquiles Arrieta.
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2012, la Corte explicé que no se reduce a la libre potestad de los pueblos de
determinar sus procesos de produccién de alimentos, sino que incluye la garantia
que esos procesos de produccion permitan el respeto y la preservacion de las comunidades y
sus formas de produccidn artesanales y de pequefia escala, acorde con sus propias culturas y
la diversidad de los modos campesinos y pesqueros.

En el mismo sentido, la sentencia C - 644 de 2012 explica que, por expresa
disposicién constitucional, la produccién de alimentos gozara de especial proteccién
del Estado, en ese sentido, el conjunto de autoridades publicas tiene la obligacién
insoslayable de proteger e impulsar la produccién de alimentos, entendida como
“un deber orientado a la satisfaccion de las necesidades del mercado interno y no puede
entenderse, en consecuencia, que la Constitucién privilegie la exportacién de comida. En esta
direccién, la jurisprudencia constitucional, en sentencia T-506 de 1992, reiterada en la
sentencia C-864 de 2006 indicd que se “vulnera el deber de sequridad alimentaria reconocido
en el articulo 65 del Texio Superior, cuando se desconoce el grado de garantia que debe tener
toda Ia poblacion, de disponer y tener acceso oportuno y permanente a los alimentos que
cubran sus requerimientos nutricionales, tratande de reducir la dependencia externa y
tomando en consideracion la conservacién y equilibrio del ecosistema para beneficio de las
generaciones”. La poblacién es la sociedad colombiana Y, por tal circunstancia, en la
produccidn de alimentos debe primar el mercado interno (...)" 77,

Como se sabe, la Constitucién de 1991 consagré el caracter pluralista de la Repuiblica,
que se concreta, entre otros factores, en el reconocimiento y proteccién de la
diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana.

En este sentido, constitucionalmente se ha reconocido:

i, Un tratamiento particular a los campesinos y a las campesinas, al establecer un
Corpus Iuris® que responde a su calidad de sujetos de especial proteccién
constitucional, dadas sus condiciones de vulnerabilidad histérica, y que responde a
una identidad cultural diferenciada, cuyo rasgo caracteristico estriba en una
compleja relacién con la naturaleza. Esta situacién exige el desarrollo de politicas
publicas y la consagracién de mecanismos de proteccién con enfoque diferencial
encaminados a revertir sus condiciones de pobreza y exclusién.

En armonia con esta postura, la Corte Constitucional, al reconocer en el campo
colombiano un bien juridico que requiere proteccion reforzada y al verificar las

*7 Corte Constitucional, Sentencia C - 644 de 2012. M.P.: Adriana Marfa Guillén Arango.
# Corte Constitucional, Sentencia C - 077 de 2017. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva.

condiciones de vulnerabilidad y discriminacién histérica en que han vivido las
comunidades rurales, ha estimado urgente la produccién de mecanismos que
aseguren la proteccién reforzada de sus derechos. En este sentido, la Corte
Constitucional, ha estimado que el cuerpo de derechos de los campesinos y las
campesinas debe orientarse a la garantia de disponer de una estrategia global de
desarrollo rural y de herramientas que protejan e incentiven la realizacién del
proyecto de vida de este sector.

ii. La Constitucién Politica consagré una serie de derechos y principios que dan
sustento al reconocimiento del caracter pluralista, pluricultural y multicultural del
Estado colombiano, posteriormente la jurisprudencia constitucional a propésito de
los tratados internacionales que conforman el bloque de constitucionalidad, ha
establecido los estandares de proteccion reforzada de los grupos étnicos,
otorgandoles el rango de sujetos de especial proteccién constitucional.

En efecto la Corte, en sentencia T-387 de 2013, indicé que, “los pueblos indigenas son
sujetos de especial proteccién constitucional. Esta Corte ha advertido que esta proteccion se
deriva de “la existencia de patrones historicos de discriminacién aiin no superados frente a
los pueblos y las personas indigenas; la presencia de una cultura mayoritaria que amenaza
con In desaparicion de sus costumbres, su percepcion sobre el desarrollo y la economia y, en
términos amplios, su modo de vida buena (lo que suele denominarse cosmovision)".

Asi mismo, en sentencia T — 485 de 2015, la Magistrada Myriam Avila Roldan,
destacé que, “la jurisprudencia también ha contemplado que la eficacia del principio de
reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y cultural se expresa a partir de la
adscripcidn de derechos especificos. Las comunidades étnicas son sujetos de especial
proteccién constitucional, habida cuenta al menos de dos tipos de factores. En primer lugar,
los pueblos indigenas, afrodescendientes y Rom han sido histéricamente discriminados en
diversos escenarios, que van desde la exclusion econdmica y social fundada en su identidad
cultural diversa, como el intento de asimilacion o la cultura mayoritaria y la subsecuente
destruccién de la diversidad étnica y cultural. En segundo lugar, dicha discriminacién

* Corte Constitucional, Sentencia T-387 de 2013, M.P. Maria Victoria calle Correa: “De igual manera,
en el auto 004 de 2008, esta Corporacidn advirtid que los indigenas se encuentran expuestos en el desarrollo
del conflicto armado a causa de: “(1) las confrontaciones que se d lven en territorios indi entre los
actores armados, sin involucrar activamente a las comunidades indigenas y sus miembros, pero afectdndolos en
Jforma directa y manifiesta; (2) los procesos bélicos que invelucran activamente a los pueblos y comunidades
ind y @ sus miembros individuales, en el conflicio armado; y (3) los procesos territoriales y
socivecondnricos conexos al conflicto armado inferno que afectan sus territorios tradicionales y sus culturas”.
Y ha establecido que “no son menos de treinta Ias etnias que en este momento pueden considerarse como en
estado de alto riesgo de exterminio cultural o fisico por causa del conflicto armado y del desplazamiento forzado”.

histérica ha dado lugar a déficits de protecci& ";irer‘i;i’zferentes derechos fundamentales,
especialmente el derecho de participacién y los derechos sociales”.

iii. La Corte Constitucional en la paradigmatica sentencia T - 025 de 2004, determiné
que las mujeres victimas de desplazamiento forzado por el conflicto armado son
sujetos de especial proteccién constitucional, en virtud de los mandatos de la Carta
Politica v de las obligaciones internacionales del Estado colombiano en materia de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario. Esta condicién impone a
las autoridades, deberes de atencién y salvaguarda de sus derechos fundamentales
y medidas de diferenciacién positiva, que atiendan a sus condiciones de especial
debilidad a través de un trato preferente, para materializar el goce efectivo de los
mismos. Asf, la Sala Plena de la Corte Constitucional en fallo de 2016, reconocié que
la discriminacion estructural que sufren las mujeres rurales, ha exigido al estado el
desarrollo de estrategias e instrumentos para suprimir esta inadmisible situacién de
exclusién®,

En este contexto, resalté la Recomendacién General No. 34 del Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer (Comité CEDAW), relativa a los
derechos de la mujer campesina, al tiempo que advirtié que, como consecuencia del
reconocimiento del papel de la mujer rural en la agricultura, el desarrollo rural, la
alimentacién, la reduccién de la pobreza, y la sistematica exclusion social y politica,
en varias conferencias de la ONU, surge la necesidad de brindar una atencién
especifica a las mujeres rurales. En consecuencia, la Corte indicé, la necesidad de
garantizar a las mujeres rurales, expresamente derecho a, i) la alimentacién y la
nutricién, en el marco de la soberania alimentaria®.

Las cifras sobre la situacién de la mujer en el campo, revelan que pese a los esfuerzos
desde diferentes instancias de la sociedad colombiana, atin persiste la necesidad de
profundizar un enfoque diferencial que atienda adecuadamente la situacién de la
mujer rural, en armonfa con su calamitosa situacién y de la Recomendacién General
34, del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer, que
reconoce los derechos de la mujer campesina, dada su relevancia en la agricultura,
el desarrollo rural, la alimentacién y la reduccién de la pobreza, y que en

* Convencidn sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, su Protocolo
Facultativo, y la Convencidn Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer (Convencidn de Belém do Pard).

3 Corte Constitucional, Sentencia SU - 426 de 2016. M.P.: Maria Victoria Calle Correa.

consecuencia revela, la urgencia de implementar mecanismos que permitan una
atencién especifica a las mujeres rurales.

De otro lado, los diagnésticos sobre la situacién de pobreza y desigualdad de las
mujeres rurales en el pafs evidencian que la inequidad entre géneros continta
perpetuando barreras de acceso para la plena realizacién de derechos de las mujeres
campesinas. Pese a que las mujeres rurales e indigenas aportan significativamente a
la produccién de alimentos, a la seguridad alimentaria, y a las economias rurales, las
limitaciones de género, particularmente en el acceso a recursos productivos,
servicios y oportunidades econémicas, limitan su pleno potencial, debilitan la
posibilidad de concretar seguridad alimentaria y socavan la realizacion del
desarrollo rural.

3. Contexto social de la propuesta normativa

El poeta espaniol Miguel Herndndez, en un sentido poema que refleja la realidad de
millones de seres humanos en este sistema social escribe: “El hambre es el primero de
los conocimientos: tener hambre es la cosa primera que se aprende. Y la ferocidad de nuestros
sentimientos, alld donde el estémago se origina, se enciende.”, poema que Joan Manuel
Serrat convirti6 en una bella cancién. El hambre es resultado de la ambivalencia de
un sistema social que pmduce millones de mercancias, que presenta los mayores
avances de la ciencia en la historia de la humanidad, pero somete a millones de
personas a la pobreza y el hambre.

El hambre se vuelve un discurso vacuo si no se aborda desde una mirada integral y
profunda a esta situacién, y termina siendo propicio para que los mercaderes de la
alimentacién planteen soluciones milagrosas de lucha contra el hambre. El hambre
hace referencia a las situaciones donde las personas, hogares y comunidades no
tienen acceso a alimentos verdaderos y adecuados, el problema del hambre no se
puede restringir a cumplir unos estdndares caléricos y de nutrientes, el problema
del hambre debe reconocer que la alimentacién es un hecho social total®2. Esta
situacién de hambre se manifiesta de diferentes maneras, como la desnutricién, el
hambre oculta y la malnutricién.

El hambre es una de las violaciones del derecho humano a la alimentacién y
nutricién adecuada (DHANA), en la cual el Estado tiene la obligacién de realizar
medidas de forma inmediata para su superacién. No obstante, hay otras violaciones

3 El soci6logo francés Marcel Mauss (1979) describi6 la alimentacién como un “hecho social total”, esto es una
situacion de la vida donde estin involucrados elementos de todas las dimensiones y todos los niveles de la
realidad social: juridicos, econémicos, politicos, religiosos, ludicos, artisticos y psicologicos.
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del DHANA en Colombia que es preciso sefialar para tener un diagnostico
estructural sobre esta situacién. En ese sentido, este diagnéstico se organiza de
acuerdo con los componentes indicados y explicados en el apartado 2.1 estandares
internacionales, a saber, estos son: la disponibilidad, el acceso, la adecuacién, la
aceptabilidad y, finalmente, la sostenibilidad, estos dos ultimos se abordan de forma
transversal en los otros componentes. Ademas, como marco de conceptual y de
andlisis de este proyecto de ley es relevante incorporar la nocién de los procesos
alimentarios, desarrollado por FIAN Colombia, los cuales se entienden como:

“el resultado de un complejo encadenamiento de hechos o momentos al que
denominamos “proceso alimenlario”. Este proceso multidimensional, lejos de ser
lineal, es circular en su apariencia y espiralado en su evolucién, entendiendo ademds
que no necesariamente su eslabonamiento es rigido ya que, en determinadas
circunstancias, cierto elemento puede preceder o suceder a algiin otro, e incluso no
estar presenle.

Los eslabones mds reconocibles del proceso alimentario son la consecucion,
transformacién, intercambio y consumo de los alimentos, asi como el
aprovechamiento bioldgico/nutricion y la regeneracion de la biota y las capacidades
vitales”33

3.1. Disponibilidad

En lo relativo a la disponibilidad, lo primero por abordar en el diagnéstico es la
disponibilidad de la tierra para uso agricola y las relaciones sociales sobre su
propiedad y uso. En términos de disponibilidad de la tierra, el Tercer Censo
Nacional Agropecuario de 2014 encontré que del édrea rural dispersa censada
equivalente a 110,4 millones de ha, el 52,4 % correspondia a bosques naturales, el
40,3% a usos agropecuarios, el 4% a uso no agropecuario, el 04 % a nuevos
desarrollos urbanos y otros usos el 2,7 % restante. Para uso agropecuario v forestal
se disponian de 42,1 millones de hectéreas, de las cuales el 80% estaba dedicado a
pastos que sirven para sostener el ganado en forma extensiva, esta situacién es
problemética porque indica que el ganado tiene mas hectareas de lo que tienen los

* Morales Gonzalez, Juan Carlos. Derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas y soberania
alimentaria desde los estindares internacionales de derechos humanos. En: FIAN Colombia. Un pafs que
se hunde en el hambre. Cuarto informe sobre la situacién del derecho humano a la alimentacién y
nutricién adecuadas en Colombia/2021. Bogotd. Orlando Vaca Melo editores. 2021. pp: 15-20.

agricultores para cultivar y por los impactos sociales y ambientales de la ganaderia
extensiva.

Lo anterior se reafirma con los resultados de la Encuesta Nacional Agropecuaria de
2019 que senalan que el 77% del area agricola se dedicé a la actividad pecuaria
(39.017.179 ha), tendencia que se ha mantenido en la dltima década. En el 4rea
cultivada de uso agricola (9,2% del area rural dispersa) predominan los cultivos
permanentes (5,3 millones ha) frente a los cultivos transitorios (1,2 millones de ha).
Esto indica que la mayoria de la tierra se usa para los cultivos agroindustriales como
cafia de azucar, palma aceitera, café y caucho. En los cultivos transitorios donde se
destina para su produccion el 16% de la tierra, prevalecen los tubérculos como papa,
yuca y platano, y frutas como banano, pifia, aguacate y citricos. Como lo sefiala
Gonzélez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales J. (2022)

“A través del andlisis del uso agropecuario del suelo, también se evidencia la
vulneracién al DHANA, ya que, del total del uso de produccion agricola, mis de la
tercera parte estd destinada a produccién agroindustrial o de exportacion,
representada en palma africana, café y cafia de aziicar. Lo anterior, ayuda a explicar
porque Colombia debe importar una cantidad relevante de alimentos para satisfacer
la demanda interna, en detrimento de la Soberania Alimentaria y los modos de vida
y economias de la poblacién rural, "3

Sobre las relaciones de produccion en el sector agropecuario, se encontré que en la
produccién de los cultivos transitorios predomina la economia campesina:
“Conforme al analisis del Centro de Estudios Regionales Cafeteros y Empresariales
— CRECE, se estima que el 59% de los productores rurales estin vinculados a la
agricultura familiar y el 87% de las explotaciones agropecuarias son de agricultores
familiares (Maletta, 2011). No obstante, el trabajo rural en el sector agropecuario estd
marcado por la precariedad, la informalidad y un restringido acceso al sistema de
proteccién social.

3 Gonzilez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales . (2021) Anlisis de la situacién del derecho humano
alaalimentacién y nutricién adecuadas en Colombia. FIAN Colombia. Un pais que se hunde en el hambre.
Cuarto informe sobre la situacién del derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas en
Colombia/2021. Bogota. Orlando Vaca Melo editores. 2021.

Otra de las violaciones del DHANA es la alta concentracién de la propiedad de la
tierra. Si se toma en cuenta los registros del IGAC o la informacién del censo mas
reciente (Censo Nacional Agropecuario 2014), asi como los distintos estudios de
autores como Balcazar, Kalmanovitz, Machado o José Antonio Ocampo, que, desde
distintos enfoques tedricos, coinciden que una de las principales problemiticas
agrarias en Colombia es la alta concentracién de la tierra. En los datos mas recientes,
de acuerdo con los resultados del Censo Nacional Agropecuario, la mayoria de los
habitantes del sector rural tienen una Unidad de Produccién Agropecuaria (UPA)
menor a cinco hectéreas que representan el 70,9% del total de Unidades ¥ tan solo
ocupan el 2,4% del drea rural dispersa, mientras que el 0,4% de las UPA tiene mas
de 500 hectdreas y ocupan el 65,1% del 4rea productiva. Colombia presenta una las
peores distribuciones de la tierra en el mundo, con un indice de GINI cercano a 0,9.
Esta caracteristica bimodal de la propiedad es una de las principales brechas por
cerrar en el campo colombiano.

A nivel de las condiciones sociales, existe una amplia brecha entre lo rural y lo
urbano que se expresa en la baja escolaridad de la poblacién rural, baja
remuneracién laboral y dificultades para la generacién de ingresos, mayor
proporcién de personas en condicién de pobreza y menores niveles de calidad de
vida, habitabilidad deficiente, menores coberturas y calidad en los servicios
publicos, una mayor parte de la poblacién rural frente a la urbana enfrenta
inseguridad alimentaria y una profunda desigualdad de género.

Otra de las situaciones probleméticas es un desarrollo territorial inequitativo y
desordenado, que se refleja en que “la poblacién se encuentra concentrada en zonas
de ladera con vulnerabilidades ambientales; hay conflictos en el uso del suelo, un
uso sub-6ptimo de la tierra destinada a la produccién agropecuaria y un alto nivel
de informalidad de los titulos de propiedad; hay una serie de conflictos
intersectoriales en la zona rural que no cuentan con mecanismos adecuados para
resolverlos; y la brecha social y econémica entre territorios y entre la ciudad y el
campo es muy grande sin que se esté dando un proceso de convergencia regional 3.

Finalmente, una de las principales violaciones al DHANA en Colombia, herencia de
las politicas de seguridad democratica de los tltimos gobiernos, es el asesinato de

 DNP (2015) El Campo Colombiano: un camino hacia el bienestar v la paz - Informe detallado de la

lideres sociales, principalmente en la ruralidad, a partir de la informacién
consolidad por INDEPAZ, encontraron que “Respecto a esa violencia concentrada
en lo rural, la mayor parte de los asesinatos de lideres sociales desde que fuera
firmado el Acuerdo de Paz han sido perpetrados contra poblacién campesina (387),
seguido de lideres indigenas (294), lideres civicos (125), juntas de accién comunal
(81) y poblacién afrocolombiana (77)"%.

3.2 Acceso fisico y econémico

Enrelacién con el acceso fisico y econémico a una alimentacién adecuada, Colombia
presenta una grave situacién de violacién del DHANA, la Encuesta Nacional de
Situacién Alimentaria y Nutricional (ENSIN), encontré para 2015, que el 54.2 % de
los hogares presenta inseguridad alimentaria, en donde “la regién Atlantica
present6 la mayor prevalencia de INSAH, 10,8 p.p. mds alto que la prevalencia
nacional. En esta regién, el departamento de Sucre presenté la prevalencia més alta
(73,9 %) vy el departamento de San Andrés y Providencia la menor (46,3 %). Es
importante destacar que el departamento de La Guajira present6é una INSAH total
de 69,3 % donde la INSAH severa alcanzé el 25,5 %.” (ENSIN 2015).

Sobre el acceso a los alimentos, la pandemia provocada por la Covid -19 y las
medidas de confinamiento revelaron la aguda pobreza monetaria del pais. El
andlisis realizado por el DANE este afo indica que, persisten estructuras de
desigualdad que se reflejan en el goce efectivo de derechos, desigualdad que quedé
en evidencia durante la pandemia y que ha deteriorado la calidad de vida de los
hogares colombianos. As, las cifras oficiales revelan que, durante el afio anterior, en
23 ciudades y dreas metropolitanas del pais, el 33,6% de las personas se encontraba
en situacién de pobreza y el 23,1% en situacién de vulnerabilidad?, en el mismo
sentido, se destaca que el 20.6% de los hogares pertenecen a la clase vulnerable y el
27,4% a la clase pobre. De otro lado, el DANE revel6 que, durante 2021, el 39,3% de
los colombianos se encontraba en condicién de pobreza monetaria (19.621.330
personas), v el 12,2% en pobreza monetaria extrema (6.110.881 personas), en las

* Gonzélez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales ]. (2021) Anélisis de la situacién del derecho
humano a la alimentacién y nutricién adecuadas en Colombia. FIAN Colombia. Un pais que se hunde en
el hambre. Cuarto informe sobre la situacién del derecho humano a la alimentacién y nutricién
adecuadas en Colombia/2021. Bogota. Orlando Vaca Melo editores. 2021. Pag. 78

37 DANE. 2022. Andlisis de las clases sociales en las 23 ciudades y dreas metropolitanas de Colombia 2019 —
2021. Disponible en:
https:/ /www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2021/analisis_clases_
sociales_23_ciudades.pdf.
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cabeceras esta proporcion fue del orden de 10,3%, y en los centros poblados y rural
disperso de 18,8%%. Es importante sefialar que existe una importante correlacién
entre la pobreza monetaria y monetaria extrema con el hambre.

En relacién con lo anterior, la encuesta de pulso social del DANE encontré que para
junio de 2022, el 23,6% de los hogares en Colombia consumen menos de tres
comidas, con una situacién grave en Sincelejo (55,3%), Cartagena (47%), Florencia
(43,2%), Valledupar (42,3%) v Monteria (40%).

Otras de las vulneraciones y situaciones problematicas con respecto al DHANA es
el desempleo, en la medida que si las personas no consiguen un ingreso por la venta
de su fuerza de trabajo se ve restringido el acceso a los alimentos. Si bien se ha
impuesto por medios de comunicacion y el gobierno anterior precedido por Duque,
la narrativa de una recuperacién del empleo, ain no se ha logrado recuperar el
nimero de ocupados antes de la pandemia, segiin el reporte del DANE, en junio de
2022 el 11,3% de las personas disponibles en el mercado laboral estaban
desempleadas, esto corresponde a 2.8 millones de personas desocupadas en junio de
2022 frente a 2,3 millones en junio de 2019.

Finalmente, el acceso al agua potable es un aspecto central en la garantia del
DHANA, segtin las cifras la superintendencia de servicios ptblicos, retomado por
Gonzalez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales J. (2022):

“el indice de riesgo de la calidad de agua para los departamentos de la regién
de la Amazonia, salvo Guaviare, se encuentra clasificado como agua no apta
para consumo humano. En la regién Caribe la mayoria de los departamentos
tienen algtin riesgo y aunque es bajo se debe propender por mejorar. En la
regién Orinoquia, solo el departamento de Arauca no tiene riesgo. Para la
regién Pacifica el dnico departamento que ha suministrado agua apta para
consumo humano durante el periodo de estudio es el Valle del Cauca, y el
reporte de las autoridades sanitarias para el afio 2017 establece que en
departamentos como Vaupés, La Guajira y Vichada no tienen disponibilidad

*# DANE. 2022. Comunicado de prensa. Pobreza monetaria. Aio 2021. Disponible:
https:/ /www.dane.gov.co/files/investigaciones/ condiciones_vida/pobreza/2021/Comunicado-
pobreza-monetaria_2021.pdf.

suficiente de agua al acceder menos de 10/horas/dfa a la prestacién del
servicio”* (pag. 84)

3.3 Adecuacion

Una de las principales expresiones de violacién del derecho a la alimentacién es la
consolidacién de la triple carga de la malnutricién, es decir, que en el pafs coexisten
en las comunidades y los hogares la desnutricién, la deficiencia de micronutrientes
y ¢l exceso de peso. Sobre este tema, el informe de FIAN (2021) encuentra que: “El
retraso en talla en la poblacién menor de 5 afios es del 10,8% y la situacién empeora
para el quintil mas bajo de riqueza (14,2%) y especialmente para la poblacién
indigena en donde este tipo de desnutricién afecta a casi 30 de cada 100 nifios y
nifias. Este tipo de retraso se evidencia cuando existen situaciones de hambre
durante largos periodos de tiempo y por tanto representa sufrimiento para la
poblacién, como ya ha sido expresado en informes previos que ya evidenciaban la
crisis de hambre en Colombia”#0.

Sobre la mortalidad asociada a desnutricién un documento de trabajo Gordillo &
Morales (2022) sefialan que de acuerdo con “el reporte del V periodo
epidemiolégico del Instituto Nacional de Salud, correspondiente al periodo del 24
de abril a 21 de mayo de 2022, se reportaron 6575 casos de desnutricién aguda
moderada y 2135 casos de desnutricién aguda severa en nifios y nifias menores de
cinco afios, para un total de 8710 casos que representan un incremento del 57,9% de
casos con respecto al mismo periodo epidemiolégico del afio 2021. El 20,5% de los
casos se dio en las zonas rurales del pais y del total de casos, 1263 (14,5%) fueron en
poblacién indigena y 290 casos que corresponden al 3,3% fue de poblacién migrante.
A nivel departamental (ver mapa 2), Bogoté presenté el mayor nimero de casos
(23,38%), seguido de Antioquia (8%), Cundinamarca (7.1%) v La Guajira (7%)"41.

* Gonzalez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales . (2021) Anilisis de la situacién del derecho
humano a la alimentacién y nutricién adecuadas en Colombia. FIAN Colombia. Un pafs que se hunde en
el hambre. Cuarto informe sobre la situacion del derecho humano a la alimentacion y nutricion
adecuadas en Colombia/2021. Bogota. Orlando Vaca Melo editores. 2021. Pag. 84

“ Ibid.

“! Aya D, Gordillo M. & Morales ]. C. (2022) Alimentacién en contextos de emergencia en Colombia, desde
un enfoque de derechos humanos. Documento de trabajo. Pag. 7. Sobre este tema es importante sefialar
que la idea del sistema de alertas que se propone en el articulo 4 paragrafo 5, recoge los planteamientos
de Gonzdlez C, Gordillo M, Nancy, Rueda A. & Morales |. (2021) Analisis de la situacion del derecho
humano a la alimentacién y nutricién adecuadas en Colombia. FIAN Colombia. Un pais que se hunde en

Ademas de estas situaciones, la Encuesta Nacional de Situacion Alimentaria v
Nutricional - ENSIN, informacién oficial disponible, encontré que la poblacién con
exceso de peso se ha incrementado desde 2005 en todos los grupos de edad, por lo
cual se ha declarado el sobrepeso y la obesidad como problema de salud piblica.
Para 2015, la ENSIN encontré que el 56,4% de los adultos presentan exceso de peso,
con mayor prevalencia en los departamentos de Amazonas (72,4 %), San Andrés y
Providencia (65,6 %), Vichada (65,3 %), Guainia (64,1 %) y Meta (61,8 %).

Es importante sefialar que el exceso de peso no es una problematica exclusiva de los
hogares con mayor riqueza, Segtin la ENSIN 2015, todos los niveles de riqueza (alto,
medio, bajo y més bajo) presentan exceso de peso en por lo menos uno de cada dos
individuos. Ademads, se viene evidenciando un incremento en el exceso de peso en
las zonas rurales. Estos resultados son similares a otros identificados en la literatura
frente a la no exclusividad de la situacién para paises de bajos ingresos, ni por
grupos poblaciones, ni individuos ricos y pobres.

Entre los principales factores de riesgo asociados a la desnutricién estén el alto
consumo de productos ultra procesados, con alto contenido de aztcares y
carbohidratos refinados, estos se encuentran en productos como gaseosas, refrescos,
golosinas, dulces, gomas, cereales para el desayuno, chocolates, galletas dulces.
También por el alto consumo de grasas, de bebidas alcoholicas y el bajo consumo de
verduras, frutas frescas,

4. Necesidad de un programa de emergencia de lucha contra el hambre que
impulse el derecho humano a la alimentacién y la soberania alimentaria

Existen una serie de violaciones sistemdticas a la garantia del Derecho a la
Alimentacién en cada uno de sus componentes, el sistema alimentario colombiano
reproduce las desigualdades, exclusién y profundiza el hambre. Es deber del Estado
respetar, proteger y realizar acciones para superar las barreras de acceso fisico y
econdmico, disponibilidad y adecuacién nutricional, las cuales requieren la
participacién incidente de la sociedad civil y una accién intersectorial articulada que
logre una atencién decidida y una institucionalidad articulada, fuerte y robusta. Por
esta razon es imperativo crear un programa de emergencia de lucha contra el
hambre, los distritos agrarios para la soberanifa alimentaria y un fondo de soberania

el hambre. Cuarto informe sobre la situacién del derecho humanoala
en Colombia/2021. Bogota. Orlando Vaca Melo editores. 2021.

¥ nutricién

alimentaria que permita definir acciones, instrumentos y estrategias articuladas para
superar el hambre y avanzar hacia la soberania y las autonomias alimentarias.

Por lo anterior, para avanzar en la garantia progresiva del Derecho Humano a la
Alimentacién, el programa de emergencia de lucha contra el hambre debe priorizar
los mercados territoriales, la economia campesina, familiar y comunitaria, e
impulsar procesos agroecol6gicos que reconozcan y protejan a las comunidades
campesinas y étnicas que pmducen alimentos. De igual manera, desde el enfoque
de derecho se garantizara la participacién incidente de la sociedad civil en la
formulacién e implementacién del programa.

5. Objeto y contenido del proyecto de ley

Como se mencioné en pérrafos precedentes, la presente iniciativa contribuye a
garantizar el Derecho Humano a la Alimentacién y Nutricién Adecuadas de la
poblacién colombiana, a través de la a través de la creacién y puesta en marcha del
programa de emergencia de lucha contra el hambre, los distritos agrarios para la
soberania y las autonomias alimentarias y el fondo para la soberania alimentaria, en
el propésito de conjurar la grave crisis alimentaria que enfrenta la poblacién
colombiana y mejorar sus condiciones de vida.

Como respuesta a la aguda crisis alimentaria que enfrenta el pafs y en armonia con
lo expresado en el programa de gobierno del sefor presidente de la Repiiblica,
Gustavo Francisco Petro Urrego se contempla la creacion del Programa de Emergencia
de Lucha Contra el Hambre. Este se orienta a la atencién inmediata de situaciones que
impliquen una grave vulneracién del derecho a la alimentacién, para ello, su
operacién priorizara los mercados territoriales, la economia campesina, familiar y
comunitaria, e impulsard procesos agroecoldgicos que reconozcan y protejan a las
comunidades campesinas y étnicas que producen alimentos.

Por dltimo, se consagran dos instrumentos adicionales para fortalecer la soberania
y autonomias alimentarias: en primer lugar, los distritos agrarios concebidos como
unidades de gestion territorial agraria que permiten a las zonas de produccion
agroalimentaria y forestal proteger las economias campesinas, incentivar la
produccién agroecolégica y el mercado justo; en segundo lugar, el Fondo Especial
para la Soberania Alimentaria que con recursos del Presupuesto General de la
Nacién tendré la misién de asegurar la disposicién de manera oportuna, inmediata
y eficiente de los recursos necesarios para la financiacién de respuestas efectivas a
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dispuesto en el inciso 1 del articulo 286 ibidem: “Todos los congresistas deberdn declarar

las emergencias alimentarias y a las estrategias disefiadas por el Programa de
los conflictos de intereses que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones”.

Emergencia de Lucha Contra el Hambre y la Comisién Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional o quien haga sus veces para superar el hambre y, para la
compra, importacién y comercializacién de insumos agropecuarios que permitan la

produccién de alimentos cuando se presenten situaciones de encarecimiento de Cordialmente,

precios de los alimentos y de los insumos agropecuarios, y desabastecimiento de

alimentos. W/q m (-ﬂ{b‘\

7. Potenciales conflictos de interés WILSON ARIAS CASTILLO VAN CEPEDA CASTRO
Senador de la Reptiblica Senador de la Republica

El articulo 291 de la ley 5* de 1992 -Reglamento Interno del Congreso, modificado
por el articulo 3 de la ley 2003 de 2019, establece que: “el autor del proyecto y el ponente
presentardn en el cuerpo de la exposicién de motivos un acdpite que describa las
circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y
votacidn del proyecto, de acuerdo con el articulo 286. Estos serdn criterios guias para que los

Coalicion Pacto Histérico Coalicion Pacto Histérico

ofros congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran en una causal de o e /: /I;?
impedimento, no obstante, otras causales que el Congresista pueda encontrar”. . i =

| articul d . X . CESAR PACHON ACHURRY GUSTAVO BOLIVAR MORENO
A su turno, el articulo 286 de la ley 5a de 1992 define el conflicto de interés como una Senador de la Republica Senador de la Repéblica

situacién en la que la discusion o votacién de un proyecto de ley o acto legislativo,

Coalicién Pacto Histérico Coalicién Pacto Histérico

pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo en favor del congresista.
En el mismo sentido, consigna la definicién de beneficio particular, como aquella

circunstancia que otorga un privilegio, genera ganancias, crea indemnizaciones T @@d\‘w

econémicas o elimina obligaciones que estdn de manera exclusiva en cabeza de los \l
congresistas. Sobre el beneficio actual, ésta norma dispone que se trata de aquel que ALFREDO MONDRAGON GARZON
se configura al momento de la discusién del proyecto de ley o de acto legislativo. Representante a la Cémara

Coalicién Pacto Histérico

GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara
Coalicién Pacto Histérico

Por otro lado, esta iniciativa tiene como propésito garantizar el Derecho Humano a
la Alimenfacién y Nutricion Adecuadas de la poblacién colombiana, a través de la
creacién y puesta en marcha del programa de emergencia de lucha contra el hambre,
los distritos agrarios para la soberania y las autonomias alimentarias y el fondo para

A CuatleE"

la soberania alimentaria, para conjurar la grave crisis alimentaria que enfrenta la
poblacién colombiana y mejorar sus condiciones de vida. Por tanto, en la discusién
y aprobacién del presente proyecto de ley no se advierten circunstancias que
pudieran dar origen a un conflicto de interés, dado que es una iniciativa legislativa

ALIRIO URIBE MUNOZ
Representante a la Cdmara
Coalicién Pacto Histérico

AIDA AVELLA ESQUIVEL
Senadora de la Repiiblica
Coalicién Pacto Histérico
de cardcter general. Lo anterior, sin perjuicio del deber de los congresistas de
examinar, en cada caso en concreto, la existencia de posibles hechos generadores de
conflictos de interés, en cuyo evento deberdn declararlos de conformidad con lo

é} a0 Q%/MA;’Q %fwé‘

SANDRA YANETH JAIMES CRUZ
Senadora de la Repblica
Coalicion Pacto Histérico
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JAHEL QUIROGA CARRILLO
Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico
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AIDA MARINA QUILCUE VIVAS
Senadora de la Republica

Movimiento ~ Alternative  Indigena y

Social
MAIS
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POLIVIO LEANDRO ROSALES
Senador de la Reptiblica
Movimiento AICO

DORINA HERNANDEZ PALOMINO
Representante a la Camara
Coalicién Pacto Histérico
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MARIA JOSE PIZARRO

Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

ISABEL CRISTINA ZULETA LOPEZ
Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

ESMERALDA HERNANDEZ
Senadora de la Republica
Pacto Histérico

MARTHA PERALTA EPEIYU
Senadora de la Republica
Pacto Histérico - Mais
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Cordialmente,

(51

WILSON ARIAS CASTILLO
Senador de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

CESAR PACHON ACHURRY

Senador de la Repiiblica
Coalicién Pacto Histérico

IVAN CEPEDA CASTRO
Senador de la Repiblica
Coalicién Pacto Histérico
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GUSTAVO BOLIVAR MORENO
Senador de la Republica
Coalicién Pacto Histérico
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GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara
Coalicién Pacto Histérico
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ALIRIO URIBE MUNOZ

Representante a la Cdmara
Coalicién Pacto Historico

ALFREDO MONDRAGON GARZON
Representante a la Cadmara
Coalicién Pacto Histérico
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AIDA AVELLA ESQUIVEL
Senadora de la Repiiblica
Coalicién Pacto Histdrico
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SANDRA YANETH JAIMES CRUZ
Senadora de la Repiblica
Coalicién Pacto Histérico

Do ng’é ot

DORINA HERNANDEZ PALOMINO
Representante a la Cdmara
Coalicién Pacto Histérico
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Senadora de la Reptiblica
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AIDA MARINA QUILCUE VIVAS
Senadora de la Republica

Movimiento Alternativo Indigena y Social
MAIS

Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico

ISABEL CRISTINA ZULETA LOPEZ
Senadora de la Republica
Coalicién Pacto Histérico
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POLIVIO LEANDRO ROSALES
Senador de la Repiiblica
Movimiento AICO

ESMERALDA HERNANDEZ
Senadora de la Repiblica
Pacto Histérico
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MARTHA PERALTA EPEIYU
Senadora de la Reptiblica
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Bogotd D.C. 12 de agosto de 2022.

PARA: RUTH LUENGAS PENA
Jefe de Leyes
Senado de la Repuiblica

DE: SUSANA GOMEZ CASTANO
Representante a la Camara por Antioquia

Asunto: Solicitud coautoria del Pl No. 115 de 2022 Senado
“Por la cual se crea el Sistema de Garantfa Progresiva del
Derecho Humano a la Alimentacion, la Politica Nacional
de Derecho Humano a la Alimentacién y Nutricién
Adecuada y de Soberania y Autonomias Alimentarias y el
Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y se
establecen otras medidas”

Reciban un cordial saludo.

De manera atenta, me permito solicitarle amablemente ser incluida como coautora
del Proyecto de Ley No. 115 de 2022 Senado “Por la cual se crea el Sistema de Garantia
Progresiva del Derecho Humano a la Alimentacion, la Politica Nacional de Derecho
Humano a la Alimentacién y Nutricion Adecuada y de Soberania y Autonomias
Alimentarias y el Programa de Emergencia de Lucha Contra el Hambre y se establecen
otras medidas” de autoria del H. Senador Wilson Arias y que fue radicado el dian de
agosto de 2022 ante Secretaria General de Senado..

Agradezco su atencion y colaboracién.

De la manera mas atenta;

SJSC«\OI énfnng ,

SUSANA GOMEZ CASTANO
Representante a la Cdmara
Departamento de Antioquia
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SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 11 de Agosto de 2022
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.115/22 Senado "POR LA CUAL SE CREA EL
SISTEMA DE GARANTIA PROGRESIVA DEL DERECHO HUMANO A LA ALIMENTACION,
LA POLITICA NACIONAL DE DERECHO HUMANO A LA ALIMENTACION Y NUTRICION
ADECUADA Y DE SOBERANIA Y AUTONOMIA ALIMENTARIAS, Y EL PROGRAMA DE
EMERGENCIA DE LUCHA CONTRA EL HAMBRE Y SE ESTABLECEN OTRAS MEDIDAS”,
me permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia
de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables Senadores
WILSOM ARIAS CASTILLO, IVAN CEPEDA CASTRO, CESAR PACHON ACHURI, GUSTAVO
BOLIVAR MORENO, AIDA AVELLA ESQUIVEL, SANDRA YANETH JAIMES CRUZ, JAEL
QUIROGA CARRILLC, AIDA MARINA QUILCUE, POLIVIO ROSALES CADENA, MARIA JOSE
PIZARRO, ISABEL CRISTINA ZULETA LOCPEZ, ESMERALDA HERNANDEZ, MARTHA
PERALTA EPIEYU, PEDRO HERNANDO FLOREZ, JONATHAN FERNEY PULIDO
HERNANDEZ; y los Honorables Representantes ALFREDO MONDRAGON GARZON, GABRIEL
BECERRA YANEZ, ALIRIO URIBE MUNOZ, DORINA HERNANDEZ PALOMINO, EDUARD
SARMIENTO HIDALGO, SUSANA GOMEZ CASTANOQ. La materia de que trata el mencionado
Proyecto de Leyes competencia de la Comisién PRIMERA Constitucional Permanente del
Senado de la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 11 DE 2022
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto
de Ley ala Comisién PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional
para que sea publicado en |la Gaceta del Congreso.
CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE

SECRETARIO GENERAL DEL-HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO

PROYECTO DE LEY NUMERO 116 DE 2022 SENADO

por el cual se prohibe la realizacion de cabalgatas en todo el territorio nacional y se dictan otras

disposiciones.

PROYECTO DE LEY No. DE 2022 SENADO

“POR EL CUAL SE PROHIBE LA REALIZACION DE CABALGATAS EN TODO EL
TERRITORIO NACIONAL Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA

ARTICULO 1°. Objeto. La presente ley tiene como objeto prohibir la
realizacién de cabalgatas en todo el territorio nacional.

Pardgrafo 1°. Se entiende por cabalgata todo evento de circulacién o
trdnsito de equinos, organizado por persona(s) natural(es) o juridica(s), o que
de manera espontdnea congregue o agrupe a cinco (5) o mds binomios.

Pardgrafo 2°. Se entiende por binomio el conformado por un equino
montado por al menos una persona.

ARTICULO 2°. Adiciénese un numeral dl literal f del articulo 6 de la Ley 84 de
1989, asi:

f.) Convertir en espectdaculo publico o privado, el maltrato, la tortura
o la muerte de animales adiestrados o sin adiestrar;

f.) 2. Generar algun tipo de afectacién fisica o emocional a animales
en el marco de una cabalgata.

ARTICULO 3°. InclUyase un literal al numeral 2 del articulo 33, asi como
modifiquese el pardgrafo de este mismo articulo de la Ley 1801 de 2016, asi:

f. Participar en cabalgatas; entregar bajo cualquier titulo a ejemplar
equino para su participacion en estas prdcticas o realizar algin tipo
de apoyo para su realizacion.

Pardgrafo. Quien incurra en uno o mds de los comportamientos antes
sefalados, serd objeto de la aplicacidon de las siguientes medidas
correctivas:

COMPORTAMIENTOS MEDIDA CORRECTIVA A APLICAR
Multa General tipo 3; Disolucién de
reunién o actividad gue involucra
aglomeraciones _de publico _no
complejas.

Numeral 2, literal f

ARTICULO 4°. Agregar un numeral al articulo 38 de la Ley 1952 de 2019, de la
siguiente manera:

44. Realizar con diligencia todas las acciones que, en el marco de sus
funciones, permitan evitar la realizaciéon de cabalgatas y demds
actividades que ocasionen maltrato a los animales.

ARTICULO 5°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion y
deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

Atentamente,

=7

Fabidn Diaz Plata

Senador de la RepuUblica
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EXPOSICION DE MOTIVOS
PROYECTO DE LEY No. DE 2022 SENADO

“POR EL CUAL SE PROHIBE LA REALIZACION DE CABALGATAS EN TODO EL
TERRITORIO NACIONAL Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

I. OBJETO DEL PROYECTO

La presente iniciativa legislativa tiene como objeto principal prohibir la
realizacién de cabalgatas en todo el territorio nacional, con el fin de buscar
la proteccién de los equinos en estos espectdculos que pueden causar
afectaciones y situaciones de maltrato animal.

1. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

La construccién de este importante proyecto de Ley es producto de la
iniciativa y el frabajo riguroso realizado por parte del Movimiento Animalista
del Valle en sus esfuerzos por transformar las prdcticas violentas que afectan
a los demds animales y construir unas relaciones sociales basadas en el
respeto y el reconocimiento de todos los animales, de sus necesidades, de
sus intereses, de sus vidas. Temas como este merecen un acompanamiento
y un reconocimiento de manera amplia por parte del Congreso de la
Republica, para que asi se consagren como leyes para la proteccién de los
animales y la construccién de un pais mds respetuoso y mds consiente de
las necesidades de estos importantes seres sintientes.

Para ilustrar la situacién de maltrato hacia los caballos en estos desfiles,
consideremos, primero, la preparacién del animal: El caballo es sacado de
su hdbitat y fransportado a la ciudad, se debe herrar, se le pone la jdquima
o cabezal que sirve para controlarlo junto con el freno; el freno -que por lo
general es de hierro o de acero- se infroduce en la boca del caballo. Se
ensilla y se sujeta fuertemente con la cincha (faja en el abdomen) para
evitar que el jinete se caiga. Después de ello, iniciando la tarde, se
emprende la marcha a través de calles calurosas, con multitudes de

personas, entre caballistas y observadores. Se estima que, en cabalgatas de
ciudades intermedias, como Tulud, Valle del Cauca, asisten mds de 2.600
caballistas.

También, algunas mulas o burros son equipados con grandes parlantes para
"animar” con musica, el desfile. Durante el recorrido se venden bebidas
alcohdlicas que ingieren los jinetes mientras cabalgan. El animal es obligado
a recorrer extenuantes frayectos, que varian entre los 3 kms., como la de
Neiva en junio de 2022'; 4 kms., como la de Sincelejo en octubre de 202120
la de Ibagué en junio de 20223, hasta los 13 kms., como la de Medellin en
1996, que infortunadamente otorgd al pais un récord mundial4.  Estos
eventos se desarrollan, normalmente, en momentos del dia con altas
temperaturas; y habitualmente se acompanan de musica, gritos, vehiculos
automotores y de mulfitudes que los tocan y los lesionan de multiples
maneras durante la marcha. Muchos de estos caballos son alquilados por
parte de agencias u otfros establecimientos comerciales o por personas
naturales, a personas desconocidas para que los monten, y la mayoria son
caballos que provienen de fincas, por lo que no siempre los individuos
equinos estdn acostumbrados a las ciudades, motivo que los hace mads
vulnerables.

En el desarrollo de estas actividades, se han presentado casos lamentables
en los que los caballos resultan heridos o muertos. A manera de ejemplo, en
la cabalgata realizada en junio de 2022 en el municipio de Tulud, Valle del
Cauca, se presentaron 30 equinos lesionados y, siendo las once de la noche,
fallecié un caballo, quien sufrié un infarto por agotamiento. Cabe resaltar
que las cabalgatas en estos municipios tienen hora de inicio — 12:00 p.m. a
02:00 p.m. — pero no tienen hora de finalizacién, ya que muchos jinetes,
habitualmente alicorados, continlan cabalgando y  “celebrando”,
montados en el equino.

En el municipio de Icononzo, Tolima, ocurrié el caso de un caballo quien
recibié choques eléctricos con un taser por el hombre que lo montaba, esto
para hacer que “el animal avanzara™. En julio de 2022, en el Guamo, Tolima,

1 https://caracol.com.co/emisora/2022/06/22/neiva/1655934952 953995.html

2 https://www.eluniversal.com.co/regional/sucre/en-sincelejo-se-realizara-la-gran-cabalgata-del-encuentro-
este-viernes-MM5619493
3 https://caracol.com.co/emisora/2022/06/13/ibague/1655122254_228591.html
* https://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-559377

se presentd un hecho de maltrato donde un caballo en una cuesta no podia
caminar y fue obligado a caminar con jinete abordo, a pesar de que el
caballo no podia dar un paso mds por el cansancio.

En lareciente Cabalgata San Juanera en Ibagué, Tolima, los caballos fueron
convocados a las diez de la maiana y hasta las doce de la media noche
se veian jinetes cabalgando; completando hasta catorce horas en
movimiento y expuestos a todas las condiciones mencionadas. En este
evento se vendid licor. Un caballo -por el estrés- se desbocd y arrolld a otro
jinete y a una persona. La actividad, con todos sus excesos, fue desarrollada
sin controles eficaces por parte de la administracion municipal. En el ano
2018, en Sincelejo, Sucre, un caballo se desbocd, arrolld a varias personas,
se estrelld contra un poste y murid.

A pesar de lo mencionado, se debe reconocer que elinterés y la sensibilidad
hacia vidas no humanas han aumentado y con ello la intensién de evitar y
resarcir el dafo innecesario que les hemos causado. En este propésito, es
importante reconocer que Colombia requiere un cambio en sus maximas y
del pensamiento popular, ya que hemos construido un Estado bajo las ideas
Kantianas, donde la dignidad procede de la racionalidad; y es asi como,
esta idea ha implicado que, los humanos instrumentalicemos -para
beneficio propio- a los animales no humanos, como en el caso de las
cabalgatas. Pues bajo esta idea se considera al animal no humano como
no poseedor ni de dignidad, ni de valor intrinseco.

Dicha sensibilidad e interés, internacionalmente, han quedado plasmados
mediante diferentes instrumentos, tales como la Declaracién de Cambridge
sobre la conciencia animal, que establecid, entre otros asuntos, que “Hay
evidencias convergentes que indican que los animales no humanos poseen
los sustratos neuroanatémicos, neuroquimicos y neurofisioldgicos de los
estados de consciencia, junto con la capacidad de mostrar
comportamientos intencionales”. Asimismo, la Declaracién de Toulon indico,
entre otras cosas, que “los animales deben considerarse universalmente
como personas y no como cosas”. Por su parte, la Carta del derecho de lo
viviente “pretende integrar los diversos ordenamientos juridicos del mundo
con el fin de sentar para el futuro los principios y las claves de interpretacion
de derecho de lo viviente™.

De otro lado, existen diferentes instrumentos que, pese a carecer de un
cardcter propiamente juridico, han sido tomados como fundamento
argumentativo de diferentes instrumentos juridicos del orden interno (leyes,
sentencias, actos administrativos, etc.); por ejemplo, la denominada
Declaracién Universal de los Derechos del Animal. Este documento sefiala
que “todos los animales nacen iguales ante la vida y tienen los mismos
derechos a la existencia”, que ningun animal serd sometido a tratos crueles,
y que el hombre no puede atribuirse derecho a explotarlos violando sus
derechos.

En este mismo sentido, en el afo 1982 se profirié la Carta Mundial de la
Naturaleza, que propone una guia de accién moral con el fin de reconocer
el valor intrinseco de los demds seres vivos y el derecho a ser respetados.
Esta carta deja claro que Toda forma de vida es Unica y merece ser
respetada, cualquiera que sea su utilidad para el hombre, y con el fin de
reconocer a los demds seres vivos su valor intrinseco, el hombre ha de
guiarse por un codigo de accién moral. Dichos principios son una guia de
obligatorio cumplimento para los paises parte, como Colombia, naciones
que deben adaptar su ordenamiento basados en dicho compromiso. Aqui,
se reconoce ya el valor esencial de toda forma de vida y la correlativa
obligacién de respetarlos.

Ahora bien, en el caso colombiano, el paradigma de la soberania humana
absoluta sobre los animales no humanos ha trasegado lentamente a través
de la expedicion de estatutos, normas y jurisprudencia Constitucional. Esta
transformacion del paradigma antropocentrista y la percepcion del Cédigo
Civil Colombiano de los animales como bienes muebles hacia la categoria
juridica de los animales a la de seres sintientes no ha sido facil. Modificar la
norma no implica un cambio en la ética de algunos ciudadanos ni de las
instituciones en general, quienes aun se empenan en conservar tradiciones
que solo perpetuan cadenas de maltrato.

Dicha transicidon hacia una mayor proteccion a los animales viene desde
antes de la Constitucién de 1991. En el afo 1989, se expidid el Estatuto
Nacional de Proteccion alos Animales, ley 84, mediante el cual declara que
“los animales tendrdn en todo el territorio nacional especial proteccion
contra el sufrimiento y el dolor, causados directa o indirectamente” y se
vuelve sancionable el maltrato animal como contravencién. Sin embargo,
en esta norma no se tipificé el maltrato animal como un delito y esta
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proteccién era basada en la compasidon y no por considerdrseles como
sujetos de derechos en si mismos. Ya, en el afo 1991, con la Constituciéon
Politica, nos situamos en un paradigma que ha pretendido ser biocéntrico,
de corte ambientalista; es decir, se reconoce el derecho a un ambiente
sano y a los animales no humanos como objeto de proteccion, pero en
razén a su funcionalidad con el ambiente. (Articulo 79, Constitucién Politica
de Colombia).

La Carta Politica colombiana reconoce el derecho al medio ambiente sano
en el que se incluye la fauna. Sin embargo, la proteccién de los animales no
humanos quedd sujeta a los intereses de los ciudadanos; es decir, su
proteccién es viable, pero a través del interés particular de las personas.
Entonces, a pesar de ser una Constitucién garantista, dejé desprotegidos a
los animales, al no reconocerlos como sujetos de derechos, ergo no
establecer un mecanismo que permita ejercer acciones para su proteccion
directa.

Después de la promulgacion de la Constitucién de 1991, se ha venido
expidiendo normatividad relacionada con la proteccién y la convivencia
con los animales no humanos: en el 2013 se profirid la Ley 1638 de 2013
mediante la cual se prohibid el uso de fauna silvestre, nativa y exdtica, en
espectdaculos circenses fijos e itinerantes. En el ano 2015 surgid la Ley 1753 de
2015, en la que se propuso la formulacion de una politica publica para la
defensa de los derechos animales y/o proteccién animal (Articulo 248). Que
posteriormente seria continuada en su intfencién en la ley 1955 de 2019
(Arficulo 324)

Mas adelante, en el afo 2016, se presentd un importante hito que consolida
la sentencia C-666 de 2010 de la Corte Constitucional: el reconocimiento de
los animales como seres sintientes. Esta transformaciéon se concretd
mediante la Ley 1774 de 2016, ley que inicia su articulado con el objeto de
reconocer que los animales como seres sintientes no son cosas, y que
recibirdn especial proteccion contra el sufrimiento y el dolor, en especial, el
causado directa o indirectamente por los humanos, por lo cual en la
presente ley se tipifican como punibles algunas conductas relacionadas con
el maltrato a los animales, y se establece un procedimiento sancionatorio
de cardcter policivo y judicial.

Es asi como se da esa modificaciéon al articulo 655 del Codigo Civil
Colombiano, que les concebia como bienes muebles o cosas y se incluyd
en el Coédigo Penal la tipificacion de maltrato animal, lo que implica
sanciones hasta privativas de la libertad. Nuestro pais ha avanzado en
materia de proteccion animal, lentamente, pero es notorio que hemos
estado ante una sistemdtica promulgacion de leyes tendientes a la
proteccién de los animales y que han llevado a considerar como delitos las
prdcticas violentas e innecesarias en contra de la vida y la dignidad de los
animales. Sin duda, es un gran avance el reconocimiento como seres
sintientes, y no solo desde una percepcion de piedad y compasion sino ya
como seres concebidos como fines en si mismos.

Por su parte, gracias a iniciativas de activistas se ha se logrado que, la Corte
Constitucional se pronuncie en materia de constitucionalidad sobre temas
relacionados con la proteccion de los animales en Colombia. Es, sin duda,
la Sentencia C-666 de 2010 la primera en la que la Corte introdujo
consideraciones ambientales y de tratamiento ético a los animales. Este
Tribunal, indicé que la superioridad racional -moral- del hombre no puede
significar la ausencia de limites para causar sufrimiento, dolor o angustia a
seres sintientes no humanos. Ademds -por tratarse de seres sintientes- los
humanos estamos en el deber de brindarles un trato digno, esto, ademds,
en armonia a la Constitucion Politica que pregona la proteccién del medio
ambiente y la fauna.

Asimismo, dentro de esta providencia, se precisdé que las manifestaciones
culturales no son una expresion directa de la Constitucion, sino que
obedecen a interaccién social entre personas. Y, no pueden considerarse
que emanan de postulados constitucionales y por tanto tengan blindaje
alguno que las haga inmunes a la regulacion por parte del ordenamiento
juridico cuando quiera que se estime necesario limitarlas o, incluso
suprimirlas, si estas manifestaciones son contrarias a los valores y principios
que nos rigen como sociedad. Uno de estos principios es el de solidaridad;
Colombia como un Estado Social de Derecho lo incluye en articulado
Constitucional y que va ligado al de Bienestar Animal. (Articulo 1,
Constitucion  Politica  de Colombia). Este principio establece la
corresponsabilidad entre el Estado, la sociedad civil y sus miembros, de asistir
y proteger a los animales, con acciones diligentes ante situaciones que
pongan en riesgo su vida, su salud o su integridad fisica.

Esta misma Corte ha desarrollado importantes desarrollos juridicos en el
proceso de reconocimiento de proteccion a los demds animales, en
sentencias como las que se enuncian a contfinuacion: C-283 de 2014, C-467
de 2016, T-095 de 2016, C-045 de 2019. En estas providencias, se ha
identificado diferentes dmbitos en los que los animales han sido
histéricamente explotados, y que el momento ético vy juridico de nuestra
sociedad ha permitido considerar la necesidad de un avance, hacia unas
relaciones interespecie mds justas, por lo menos, en algunos dmbitos.

En la reciente Sentencia C-148 de 2022, el mdximo fribunal de lo
constitucional en Colombia decidié amparar a los peces y demds individuos
de la fauna hidrobioldgica, al considerar la mera probabilidad de ocasionar
dafos a estos animales por la realizacién de una actividad motivada por
mera diversién. En esta Sentencia, la Corte emplea los principios de
precaucién -propio del derecho ambiental y de protecciéon animal, para
declarar inexequible una prdctica que lesiona a los individuos de la fauna
hidrobioldégica y, por tanto, hoy no se ajustan al ordenamiento juridico
colombiano. En palabras de la Corte:

En consecuencia, frente a la pesca deportiva existe una probabilidad
alta de que se generan impactos negativos en el medio ambiente y
los recursos hidrobioldgicos se vean afectados por la realizaciéon de
esta actividad, al tiempo que se evidencian conductas que afectan
el bienestar de la fauna acudtica.

El concepto de bienestar animal, aunque ha surgido de un fin utilitarista de
obtener mayor beneficio de los animales pero sin generarles sufrimientos
“innecesarios”, ha sido pilar fundamental para construir una relacion
relativamente menos violenta con los demds animales. Del mismo alto
tfribunal, emana la Sentencia C-283 de 2014, que reafirma lo sustentado en
la C-666 de 2010y sefald que la regla general del comportamiento humano
frente a la naturaleza (incluida la fauna y la flora), es el de cuidado y
proteccidon, y en esa medida, la ley no puede aprobar conductas que
representen actos de crueldad para con los animales.

Asi, y considerando los principios de bienestar y proteccién animal, y en la
busqueda de una justicia social global que incluya todas las formas de vida,
se erige la necesidad de prohibir las cabalgatas en Colombia. Las cabalgas
en Colombia no son escenarios que confribuyan y vayan acordes a los

principios de un Estado social de derecho. No aportan y no ayudan al
florecimiento de una sociedad en paz. Una sociedad que maltrata a sus
animales es una sociedad violenta, ya que el maltrato animal es, cuando
menos, la antesala a la violencia social.

En estos desfiles de jinetes se somete y maltrata a animales no humanos de
forma sistemdtica. Son eventos en los cuales prima la explotacion
econdémica de los caballos, quienes son alquilados para su
aprovechamiento, son victimas de un sobre esfuerzo fisico, de estrés por el
ruido y las aglomeraciones, de deshidratacién y otros malos tratos. Los
caballos son una especie muy sensible al estrés, una respuesta aguda de
estrés induce un aumento en las concentraciones de cortisol plasmdtico. A
corto plazo, moviliza energia, pero la produccién de cortisol mantenida
créonicamente contribuye al agotamiento de los mdsculos, a la hipertension
y ala alteracién del sistema inmune vy fertilidad. (Martos, N., & Ayala, I. (2003).
EL ESTRES EN LOS EQUIDOS)

- La dltima cabalgata, casos en las ciudades -

Adicionalmente, en ciudades como Cali, Medellin, Pereira, Armenia, Buga,
Jamundi y Bucaramanga se prohibieron estas actividades, por presentarse
hechos de desorden publico, accidentes por consumo de licor, asi como
maltrato animal: En Cali, en diciembre de 2013, Paola Salazar, una mujer de
34 afos sufrié un aparatoso accidente tras caer de un caballo, y fallecid.

En diciembre de 2018 una mujer, identificada como Mariceth Garcia, en
altas horas de la noche, fallecié tras caer de un caballo en la cabalgata de
Jamundi, Valle del Cauca.

En el afo 2017, El empresario Carlos Ramirez, de 49 anos, sufrid un trauma
craneoencefdlico durante la cabalgata que dio apertura a la feria de Buga,
y fallecié.

En el afo 2021 en la ciudad de Palmira, Valle del Cauca, fallecié un jinete,
se presentaron 4 personas heridas y cuatro caballos heridos por los excesos
propios de la actividad.
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En Medellin, el Concejo Municipal reguld las cabalgatas mediante el
Acuerdo 104 de 2013, pero debido a las condiciones impuestas y ante la
imposibilidad de cumplimiento por parte de los organizadores, no se realizé
y desde entonces no se hacen cabalgatas en la capital Antioquena.

Inevitablemente, la tendencia - y lo ético- es hacia la prohibicién de las
cabalgas en Colombia. Las cabalgatas, ademds de ser escenarios de
maltrato animal, son lugares donde, por lo general, se presentan rifias por el
alto nivel de alcohol que se consume, donde a raiz de los accidentes se han
ocasionado muertes de caballos y humanos. Como se menciond, varias
ciudades han prohibido la redlizacién de estos eventos. Por aquellas
razones, y en aras de lograr una justicia y un frato digno en la vida de los
animales no humanos; la prohibicién de las cabalgatas en Colombia se
hace imperiosa para hacer valor nuestros postulados constitucionales y ser
un Estado mas justo con todas las formas de vida.

Como se ha mencionado, la realizacién de las cabalgatas estd
estrechamente relacionada con la convivencia, no sélo porque de manera
habitual se generan desmanes -derivados de los multiples excesos que se
viven en estos escenarios- sino por el efecto que tfiene la realizacién, en
espacio publico, de actividades que estdn -a todas luces- cargadas de
maltrato animal. Por ello, la prohibicidon de estas actividades debe estar
reforzada por una serie de sanciones que puedan hacerla efectiva:

En primer lugar, es importante tener en cuenta que el Estatuto Nacional de
Proteccién alos Animales, establecido mediante la Ley 84 de 1989, consagrd
las conductas de maltrato animal, describiendo en su articulo 6° unos
literales (que van desde la A hasta la Z y constituyen un abecedario de las
violencias) con algunos verbos rectores de aquellas acciones que se
presumirian como una conducta de crueldad animal. En este articulo, se
presentan algunas conductas que ya para la época eran inadmisibles frente
a la relacién con otros animales y, por tanto, hoy debe ser actualizado este
listado, incluyendo en él cualquier tipo de afectacién que pueda generarse
a un animal en el marco de una cabalgata.

De otro lado, el Cédigo Nacional de seguridad y convivencia ciudadana,
expedido mediante la Ley 1801 de 2016, establece, en su articulo 33, los
comportamientos que afectan la tranquilidad y las relaciones respetuosas
de las personas. En el numeral segundo de este articulo, se describen

conductas que tendrian estas afectaciones en el marco del espacio
publico, de lugares abiertos al publico, o que siendo privados trasciendan a
lo publico. En este sentido, tal como se ha mencionado, es reprochable
socialmente la realizacién de estas actividades, por cuanto resulta
necesario incorporar un literal que esté orientado a sancionar tres
conductas que podrian estar directamente relacionadas con la realizaciéon
de cabalgatas: la participacion en esta actividad, la accién de prestar, bajo
cualquier ftitulo juridico, a un animal para la participacion en estas
actividades, o el brindar cualquier apoyo a las cabalgatas.

Finalmente, considerando las practicas habituales en diferentes territorios
del pais, que podrian definirse como una insensibilidad generalizada frente
al sufrimiento de los demds animales, y el papel que ha tenido en ello la
institucionalidad (desde la connivencia, en unas ocasiones, o desde la
negligencia, en ofras), resulta indispensable establecer, como un deber de
los funcionarios publicos, cuyo listado se contempla en el articulo 38 de la
Ley 1952 de 2019, uno que esté orientado a realizar fodas las acciones para
impedir la realizacién de cabalgatas y demds actividades que ocasionen
maltrato animal; de manera que, de su incumplimiento, puedan derivarse
las investigaciones disciplinarias a que haya lugar.

Ill. IMPACTO FISCAL

Frente al arficulo 7° Andlisis del impacto fiscal de las normas de la Ley 819 de
2003 Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones, la
Honorable Corte Constitucional se pronuncié sobre su interpretacion de la
siguiente manera en la Sentencia C-502 de 2007:

“36. Por todo lo anterior, la Corte considera que 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 deferminado 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 econdmica. Por lo tanto, en el caso
de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos
errdneos 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
econdmicas del proyecto. Y el Congreso habrd de recibir y valorar el
concepto emitido por el Ministerio. No obstante, la carga de demostrar y
convencer a los congresistas acerca de la incompatibilidad de cierto
proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre el Ministro de
Hacienda.

Por otfra parte, es preciso reiterar que, si el Ministerio de Hacienda no
participa en el curso del proyecto durante su formacién en el Congreso de
la Republica, mal puede ello significar que el proceso legislativo se
encuentra viciado por no haber tenido en cuenta las condiciones
establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003. Puesto que la carga principal
en la presentaciéon de las consecuencias fiscales de los proyectos reside en
el Ministerio de Hacienda, la omisién del Ministerio en informar a los
congresistas acerca de los problemas que presenta el proyecto no afecta
la validez del proceso legislativo ni vicia la ley correspondiente.”

IV. CAUSALES DE IMPEDIMENTO

Conforme al arficulo 3 de la ley 2003 de 2019, que modifico el articulo 291
de laley 5 de 1992, este proyecto de ley reUne las condiciones del literal a'y
b, de las circunstancias en las cuales es inexistente el conflicto de intereses
del articulo 286 de la ley 5 de 1992, toda vez que es un proyecto de Ley de

interés general, que pude coincidir y fusionarse con los intereses del
electorado.

Atentamente,

vl

Fabian Diaz Plata
Senador de la Republica
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SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 10 de Agosto de 2022
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.116/22 Senado "POR EL CUAL SE
PROHIBE LA REALIZACION DE CABALGATAS EN TODO EL TERRITORIO
NACIONAL Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, me permito remitir a su
despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante
la Secretaria General del Senado de la Republica por el Honorable Senador FABIAN
DIAZ PLATA. La materia de que trata el mencionado Proyecto de Leyes
competencia de la Comisién QUINTA Constitucional Permanente del Senado de
la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General
PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — AGOSTO 10 DE 2022

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comisién QUINTA Constitucional y enviese copia del mismo a
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CUMPLASE

GREGORIO ELJACH PACHECO

la Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

PROYECTO DE LEY NUMERO 117 DE 2022 SENADO

por medio del cual se establece el ingreso base de cotizacion de los independientes al Sistema General
de Seguridad Social y se dictan otras disposiciones tendientes a garantizar las situaciones
minimas de los contratistas.

Proyecto de Ley No. de 2022 Senado
“Por medio del cual se establece el ingreso base de cotizacién de los
independientes al sistema general de seguridad social y se dictan otras
disposiciones tendientes a garantizar las situaciones minimas de los contratistas”

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:

ARTICULO 1°. OBJETO: La presente ley tiene como objeto establecer el ingreso
base de cotizacion para el pago de aportes de los independientes en el Sistema
de Seguridad Social Integral.

ARTICULO 2°. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS
INDEPENDIENTES: Los independientes por cuenta propia y los trabajadores
independientes con contratos diferentes a prestacion de servicios personales con
ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1) salario minimo legal
mensual vigente (SMLMV) efectuaran su cotizacién mes vencido, sobre una base
minima de cotizacién del 40% del valor mensual de los ingresos causados para
quienes estan obligados a llevar contabilidad o los efectivamente percibidos para
los que no tienen dicha obligacion, sin incluir el valor del Impuesto al Valor
Agregado - IVA.

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estan obligados a llevar contabilidad y
decidan llevarla en debida forma, podran tomar como ingresos para determinar la
base de cotizacion el valor causado o el efectivamente percibido. En estos casos
sera procedente la imputacion de costos y deducciones siempre que se cumplan
los criterios determinados en el articulo 107 del Estatuto Tributario y sin exceder
los valores incluidos en la declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales iguales o
superiores a un (1) salario minimo legal mensual vigente que celebren contratos
de prestacion de servicios personales, cotizaran mes vencido al Sistema de
Seguridad Social Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado
del contrato, sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley perciban ingresos
de forma simultanea provenientes de la ejecucion de varias actividades o
contratos, las cotizaciones correspondientes seran efectuadas por cada uno de los
ingresos percibidos de conformidad con la normatividad aplicable.

Paragrafo 1. Para efectos de la determinacion del ingreso base de cotizacion de
los trabajadores independientes por cuenta propia y para quienes celebren
contratos diferentes de prestacion de servicios personales que impliquen
subcontratacion y/o compra de insumos o expensas, la Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscales - UGPP debera, atendiendo a los datos estadisticos
producidos por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN, por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, por el Banco de la
Republica, por la Superintendencia de Sociedades u otras entidades cuyas
estadisticas fueren aplicables, determinar un esquema de presuncién de costos.

No obstante, lo anterior, los obligados podran establecer costos diferentes de los
definidos por el esquema de presuncion de costos de la UGPP, siempre y cuando
cuenten con los documentos que soporten los costos y deducciones, los cuales
deben cumplir con los requisitos establecidos en el articulo 107 del Estatuto
Tributario y deméas normas que regulen las exigencias para la validez de dichos
documentos.

Paragrafo 2. La UGPP podra aplicar el esquema de presuncion previsto en el
paragrafo anterior a los procesos de fiscalizacion en curso y a los que se inicien
respecto de cualquier vigencia fiscal y a los que, siendo procedente y sin requerir
el consentimiento previo, estén o llegaren a estar en tramite de resolver a través
de revocacion directa y no dispongan de una situacion juridica consolidada por
pago.

ARTICULO 3°. Los operadores de informacion o a quienes estos contraten como
terceros para operar la liquidacion de aportes al Sistema de Seguridad Social
Integral, tendran como condicién habilitante de funcionamiento y de suscripcion de
convenios con las Administradoras del Sistema de Seguridad Social Integral,
administradoras de aportes parafiscales y entidades financieras encargadas del
recaudo de los aportes, la obligacion de otorgar a los aportantes asesorias,
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advertencias y avisos acerca de la importancia de realizar el pago de aportes en la
fecha establecida o efectuar reporte de novedad de retiro cuando el contrato de
prestacion de servicios, la afiliacion como independiente por cuenta propia e
independientes con contratos diferentes a prestacion de servicios personales
estén cercanos a expirar o concurra la situacion de no continuar efectuando
aportes sin haber reportado novedad de retiro.

En todo caso, el trabajador debera informar al operador de informacion o a
quienes estos contraten, sobre el plazo de ejecucion previsto en el contrato.
Vencido dicho plazo, seré obligatorio que el operador deshabilite al aportante del
sistema a efectos de evitar cobros adicionales una vez haya finalizado el mismo.
En todo caso, para que opere esta deshabilitacion se requerira que el aportante
ratifique dentro de los 30 dias previos a la fecha de terminacion la informacion
inicialmente reportada.

Para el cumplimiento de las disposiciones aqui estipuladas, el operador de
informacién o el tercero contratado tendra la obligacion de explicar de manera
didactica, sencilla y entendible la generacion de intereses de mora y demas cobros
adicionales con cargo al aportante cuando no se paguen los aportes de manera
oportuna o no se efectle la novedad de retiro, asi como proceder a realizar las
operaciones necesarias de guianza y colaboracion establecidas en el Decreto 780
de 2016, o aquel que lo modifique o sustituya, para que el aportante evite cometer
errores en la liquidacion y omisiones en el reporte de novedades de retiro.

Paragrafo 1. Para efectuar la liquidacion asistida, asesorias, advertencias y avisos
de que trata el presente articulo, los operadores de informacién deberan utilizar
correos electronicos, mensajeria de texto, canales de contacto con los aportantes
y la totalidad de la capacidad de los sistemas o mecanismos tecnolégicos
suscritos en los convenios de operacion para garantizar el flujo oportuno de
informacion de liquidacion de aportes al Sistema de Seguridad Social Integral.

Paragrafo 2. El Ministerio de Salud y Proteccion Social, en conjunto con el
Ministerio de Trabajo y la Unidad Administrativa Especial Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién, reglamentaran lo dispuesto en el
presente articulo.

ARTICULO 4°. Los Operadores de Informacion y las entidades financieras que
recauden aportes parafiscales por medio de la Planilla Integrada de Liquidacion
de Aportes deberan suscribir los convenios para la prestacion de sus servicios
con todas las Administradoras del Sistema General de Seguridad Social Integral
que asi lo soliciten. Las Administradoras del Sistema General de Seguridad Social
Integral que lo consideren pertinente podran solicitar que la dispersion de
recursos, por parte de las entidades financieras que recauden los aportes, se
realice de manera conjunta y en la periodicidad requerida por estas.

ARTICULO 5°. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

2

ENRIQUE CABRALES BAQUERO
Senador de la Republica

De los Honorables Congresistas,

Proyecto de Ley No. de 2022 Senado
“Por medio del cual se establece el ingreso base de cotizacion de los
independientes al sistema general de seguridad social y se dictan otras
disposiciones tendientes a garantizar las situaciones minimas de los contratistas”

EXPOSICION DE MOTIVOS:

L. Objeto:

El presente proyecto de ley pretende establecer el ingreso base de cotizacion
(IBC) para el pago de aportes de los independientes al Sistema de Seguridad
Social Integral.

1I. Observacién Preliminar’.

La presente iniciativa, ya se habia puesto a consideracién del Congreso de la
Republica por parte de Enrique Cabrales Baquero, en su calidad de
Representante a la Camara por Bogota D.C., y fue rotulado en su momento, como
Proyecto de Ley No. 160 de 2020 Camara, 211 de 2021 Senado.

Durante el citado tramite, el asunto se habia concertado de forma favorable con
las carteras de trabajo y hacienda. Sin embargo, la iniciativa quedo6 archivada por
términos en su tercer debate, en tanto, no se le dio el tramite correspondiente en
los términos de la Constitucion y la Ley 5ta. en el Senado de la Republica.

Por lo anterior, se procede a radicar nuevamente la presente iniciativa legislativa,
en tanto, la tematica a regular reviste importancia nacional y otorga la seguridad
juridica necesaria tanto a la poblacion a la cual va dirigida como al sistema mismo
de seguridad social integral.

. Del Sistema de Seguridad Social en Salud y Pension:

' De entrada manifestar, que el suscrito radico por primera vez el presente proyecto de ley el dia 21 de agosto del afio 2019,

y el cual fuera rotulado con el nimero 195 de 2019 Camara. Sin embargo, procedi a retirarlo el dia 01 de junio de 2020, por

cuanto no se le dio tramite alguno. Lo anterior, no es obice para insistir en su tramite legislativo, atendiendo sendas ordenes
7 de la Corte Constituci

El Estado Colombiano, definido desde la Constitucion de 1991 como un Estado
Social de Derecho, cuenta con la obligacion de garantizar la eficacia de los
principios y derechos consagrados en la Carta Politica, no solo desde una
perspectiva negativa, esto es, procurando que no se vulneren los derechos de los
individuos, sino que, en adicion de ello, se encuentra obligado a tomar todas las
medidas pertinentes que permitan su efectiva materializacion y ejercicio.

En este orden de ideas, la seguridad social, concebida como un instituto juridico
de naturaleza dual que tiene la condicion tanto de derecho fundamental, como de
servicio publico esencial bajo la direccién, coordinacién y control del Estado, surge
como un instrumento a través del cual se garantiza a las personas el ejercicio de
sus derechos fundamentales cuando se encuentran ante la materializacion de
algun evento o contingencia que afecte su estado de salud, calidad de vida y
capacidad econdmica, o que se constituya en un obstaculo para la normal
consecucion de sus medios minimos de subsistencia a través del trabajo.

La Corte Constitucional, en Sentencia T-628 de 2007, establecio que la finalidad
de la seguridad social guarda ‘[...] necesaria correspondencia con los fines
esenciales del Estado social de derecho como el servir a la comunidad; promover
la prosperidad general; garantizar la efectividad de los principios y derechos
constitucionales; promover las condiciones para una igualdad real y efectiva;
adoptar medidas a favor de grupos discriminados o marginados; proteger
especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica, fisica o
mental se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta; y reconocer sin
discriminacion alguna de la primacia de los derechos inalienables de la persona
como sujeto, razén de ser y fin dltimo del poder politico, donde el gasto publico
social tiene prioridad sobre cualquier otra asignacion.”

Adicionalmente, es necesario destacar que el concepto de seguridad social hace
referencia a la totalidad de las medidas que propenden por el bienestar general de
la poblacion en lo relacionado con la proteccion y cobertura de unas necesidades
que han sido socialmente reconocidas. Esta Corporacion ha sefialado que el
caracter fundamental de este derecho encuentra sustento con el principio de
dignidad humana y en la satisfaccion real de los derechos humanos, pues, a
través de éste, resulta posible que las personas afronten dignamente las
circunstancias dificiles que les obstaculizan o impiden el normal desarrollo de sus
actividades laborales y la consecuente recepcion de los recursos que les permitan
ejercer sus derechos subjetivos.
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En la misma linea, la citada corporacion en Sentencia T-200 de 2010, destac6 que
la importancia de este derecho radica en que: "[...] su méxima realizacién posible
es una condicion ineludible de la posibilidad real de goce del resto de libertades
inscritas en el texto constitucional" y, por tanto, se constituye en un elemento
esencial para la materializacion del modelo de Estado que hemos acogido y que
nos define como una sociedad fundada en los principios de dignidad humana,
solidaridad, trabajo y prevalencia del interés general.”

Respecto al modelo de Estado Social de Derecho construido por el constituyente
de 1991 y la garantia del bienestar general y la dignidad humana como faros que
irradian todo nuestro ordenamiento constitucional, la Sentencia T-622 de 2016,
sefial6 que:

‘[...] el bienestar -en su acepcion mas sencilla- representa todas las cosas buenas
que le pueden suceder a una persona en su vida y que hacen que su vida sea
digna: esto significa que el concepto de bienestar general debe comprender, a
su vez, el bienestar material, entendido como calidad de vida -en términos de
buena alimentacién, educacién y sequridad-, e ingreso digno, basado en la
garantia de un trabajo estable; mientras que el bienestar fisico, sicolégico y
espiritual esta representado por el acceso a la salud, a la cultura, al disfrute del
medio ambiente y la legitima aspiracion a la felicidad; y en todo caso, a la
capacidad -y también a la posibilidad- de participar en la sociedad civil a través de
las instituciones democréticas y el imperio de la ley”. (Subraya y negrilla fuera
de texto).

En suma, resulta claro que la garantia del derecho a la seguridad social, entendida
como el mecanismo a partir del cual es posible asegurar la efectividad de los
demas derechos de un individuo, en los eventos en los que éste se ha visto
afectado por ciertas contingencias -en especial su bienestar y dignidad-, se
constituye en uno de los institutos juridicos fundantes de la férmula del Estado
Social de Derecho, que el Estado debe asegurar a sus asociados.

La Sentencia C-219 de 2019 - Inexequibilidad del articulo 135 de la Ley 1753
de 20152

El articulo 2° del presente proyecto de ley que se propone ante la Honorable
Camara de Representantes, fue establecido inicialmente en el articulo 135 de la

2 El sustento y referencia del presente acapite, uede verse en
it g0 %2016 022%20y%2023%20de%20may0%20de
%202019.pdf (Recuperado el 20 de agosto de 2019 a las 11:55a.m.)

Ley 1753 de 2015; sin embargo, el mismo fue objeto de revision por parte de la
Corte Constitucional en sentencia C-219 de 2019, y consideré6 que dicha
disposicion, consignada en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por
un Nuevo Pais” (Ley 1753 de 2015), vulneré la Constitucién Politica por infracciéon
al principio de unidad de materia, con fundamento en las siguientes
consideraciones:

La Corporacion reiterd la linea jurisprudencial sentada en las Sentencias C-008 y
C-092 de 2018 sobre la verificacion del cumplimiento del principio de unidad de
materia, no solo como vicio formal, sino visto desde la perspectiva de un examen
material, esto es, que su andlisis se adelant6 a partir del escrutinio del contenido
normativo de la disposicion acusada, con el fin de verificar que éste guarde
coherente relacion con el estatuto legal del cual hace parte, es decir, la Ley 1753
de 2015.

Adicionalmente, la Corte recordé la naturaleza juridica de las leyes que aprueban
el Plan Nacional de Desarrollo y sus contenidos, y se especifico que este tipo de
leyes son multi-tematicas o heterogéneas porque estan compuestas de una parte
general, en donde se formulan los propositos, objetivos y metas de la politica
econdmica, social y ambiental, en un periodo de cuatro afios, y un plan de
inversiones publicas en donde se determinan los recursos financieros y las normas
juridicas instrumentales para poder llevar a cabo los objetivos generales del PND.
Asi mismo, se puso de manifiesto que para verificar el respeto del principio de
unidad de materia previsto en el articulo 158 de la Constitucion Politica, en las
leyes que aprueban el Plan Nacional de Desarrollo se tiene que efectuar
un control de constitucionalidad mas estricto, a fin de comprobar si las normas
contenidas en este cumplen con los presupuestos de conexidad directa e
inmediata entre los objetivos generales y las normas instrumentales o de
ejecucion.

En esa misma linea argumentativa, y mediante sentencia C-068 de 2020, la Corte
Constitucional declar6 la inexequibilidad del articulo 244 del Plan Nacional de
Desarrollo 2018 — 2022, referente al ingreso base de cotizacién de los
trabajadores independientes. Esta declaratoria se fundamentdé en el
desconocimiento del principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158
de la Constitucion Politica, segun el cual, toda disposicion que no guarde relacion
con la tematica a regular en el instrumento legal que la contempla, resulta
inadmisible.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, se realiz6 el juicio de
conexidad directa e inmediata y se comprobd que no se cumplieron con los
criterios fijados en la jurisprudencia del juicio estricto de constitucionalidad de las
normas que se incorporan al Plan Nacional de Desarrollo en la medida en que se
trata de una disposicién de seguridad social de indole transversal y con carécter
permanente en el orden juridico que debe estar incluida en una Ley ordinaria que
se ocupe de reqular concretamente esta materia.

Sin embargo, puntualiz6 la Corte que, de declararse de manera inmediata la
inexequibilidad de la norma censurada (como lo fue), ello podria afectar derechos
y principios constitucionales relacionados con la base de cotizacion de
trabajadores independientes al Sistema Integral de Seguridad Social. Por_ello,
con estricta atencion y sobre todo teniendo en cuenta que, al amparo del
estandar jurisprudencial impuesto, sucesivas leyes han incorporado
mandatos con similar contenido, la Corte decidié diferir los efectos de la
inexequibilidad de la decisién hasta por las dos préximas legislaturas, a fin
de que se elaborara por parte del legislador ordinario la regulacién de la
materia a través de una ley ordinaria con las garantias de los principios
democraticos de la debida transparencia y deliberacién, situacién que hasta
el dia de hoy no ha obtenido un final exitoso.

v EFECTOS JURIDICOS DE LA DECLARACION DE INEXEQUIBILIDAD
DEL ARTICULO 135 DE LA LEY 1753 DE 20153

Resulta un interrogante bastante logico el de preguntarse por la suerte de los
decretos que expidi6 la Rama Ejecutiva con ocasion de la entrada en vigencia de
la Ley 1753 de 2015 “Plan Nacional de Desarrollo” del ultimo gobierno. Ello es asi
puesto que tales decretos buscaron reglamentar la ejecucion del articulo 135 de la
mencionada Ley porque conminaba al Gobierno Nacional en ejercicio de sus
competencias reglamentarias, a establecer las formas, criterios, tiempos y
métodos en los cuales dicho articulo surtiria sus efectos luego de entrar en
vigencia el cuerpo legal al que éste pertenecia.

El problema surge al momento en el que la Corte Constitucional declaré
inconstitucional el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015, articulo el cual, los
decretos 780 de 2016 y 1273 de 2018 reglamentaban, pues sin Ley que

2 Igual derrotero se debera entender respecto al articulo 244 del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (Ley 1955 de
2019).

reglamentar, los decretos quedaban sin fundamento juridico para permanecer
produciendo los efectos legales para los cuales fueron previstos y expedidos.

Para responder al interrogante, surge la necesidad de proponer la solucién a
través del presente proyecto de ley que en esta exposicion de motivos se
sustenta.

Los decretos en sus distintas tipologias reconocidas constitucionalmente, son
expedidos por la rama ejecutiva del poder publico. Ello implica que dentro la
jerarquia normativa que rige nuestro ordenamiento juridico, los decretos salvo
aquellos que tienen fuerza de Ley, luego de la Constitucion y la Ley misma,
ocupan el tercer lugar.

Asi mismo, la naturaleza de estas normas es de caracter administrativo, no legal.
Es decir, que los decretos que no son expedidos con fuerza de Ley, son actos
administrativos y como tales, sus efectos son los mismos que la Constitucion y la
Ley les otorga. Es asi como un acto administrativo que reglamenta una Ley, norma
de rango superior a aquel, pierde la base legal a la cual le sirve, éste pierde sus
efectos puesto que corre la misma suerte de aquella norma legal a la que accede,
cabe recordar el principio de Derecho que estipula que la cosa que accede, corre
la suerte de la cosa principal a la cual fue accedida.

Es por ello que los Decretos expedidos para reglamentar el articulo 135 de la Ley
1753 de 2015, perdieron su razén de ser y pierden toda vigencia con la expedicion
en forma de Ley del proyecto en cuestion. De igual manera, se le exige al
Gobierno Nacional en este proyecto de Ley que reglamente la materia, tal cual
como fue establecido en el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015.

Iv. Necesidad y pertinencia:

A través del proyecto de ley que se propone en este documento, se busca mejorar
las condiciones de vida a las personas que desarrollan contratos bajo la
modalidad de prestacion de servicios y otras figuras juridicas que permiten vender
el trabajo propio, especialmente a los independientes mas vulnerables,
haciéndoles mas justo la forma en la que realizan su contribucién al Sistema de
Seguridad Social en Salud y Pensién.

De igual forma manifiestan que aquellos trabajadores que devengan menos de un




GACETA DEL CONGRESO 921

Martes, 16 de agosto de 2022

Pagina 23

salario minimo, como en el caso de los trabajadores de medio tiempo o los
empleados del servicio doméstico, o de aquellos que trabajan por dias, deben
hacer aportes como si devengaran un salario minimo.

Por otra parte, el ingreso base de cotizacion puede ser depurado, es decir, se le
pueden restar los costos asociados con la actividad siempre que cumplan con los
requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario. Pero la deduccion de costos y
expensas necesarias aplica exclusivamente para trabajadores independientes que
no tengan un contrato de servicios, es decir, es para aquellos trabajadores
independientes que desarrollan una actividad en la que por su naturaleza se
requiere de insumos para ser desarrollada, o que requiera subcontratar, caso de
comerciantes independientes, arquitectos, o cualquier otra persona que requiera
de materiales o de personal para poder ejercer su actividad.

Hace referencia a los trabajadores independientes vinculados con un tipico
contrato de servicios, donde no se requiere de insumos, como por ejemplo el
contador publico que presta una asesoria tributaria o el abogado que es
contratado para brindar asesoria laboral a la empresa, no puede descontar ningiin
valor de su ingreso para determinar la base de cotizacion.

Lo anterior genera preocupacion porque se afecta a los independientes mas
vulnerables (con un salario minimo), pero también puede ayudar a reducir las
posibilidades de avanzar en el control de la evasion. Respecto a esto ultimo, un
analisis desde la perspectiva de la UGPP cuyo objetivo es el cumplimiento de la
legislacion, de manera que se logren mejores resultados en la lucha contra la
evasion, resulta ideal. Esto, sumado a la funcién de la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales, de lograr que el aseguramiento se produzca, los ubica
en una encrucijada que debe ser resuelta prontamente, de cara a la meta de
seguir reduciendo la evasion en la seguridad social que, en monto, pasé de 15,6
billones en 2012 a 5,4 billones en 2017.

Frente a dichas necesidades juridicas demandadas para una cabal conformacién

del ordenamiento juridico, estimamos que el presente proyecto de ley es
necesario y pertinente.

V. Contenido del Proyecto:

El proyecto de ley en cuestion esta conformado por cuatro articulos de la siguiente

manera:

1. El primer articulo establece el objeto del proyecto, que como se dijo con
anterioridad, pretende establecer el ingreso base de cotizacion -IBC- para
el pago de aportes de los independientes al Sistema de Seguridad Social
Integral.

2. El articulo 2° establece el Ingreso Base de Cotizacion de los
Independientes, reiterando parcialmente la disposicién establecida en los
articulos 135 de la Ley 1753 de 2015 y 244 de la Ley 1955 de 2019.

3. El articulo 3° busca otorgar a los aportantes, asesorias, advertencias y
avisos acerca de la importancia de realizar el pago de aportes en la fecha
establecida o efectuar el reporte de novedad de retiro.

4. El articulo 4° establece para los operadores de informacién y entidades
financieras que recauden aportes parafiscales por medio de la planilla
integrada de liquidacion de aportes la obligacion de suscribir convenios con
todas las administradoras del SGSSI que lo soliciten para la prestacion de
sus servicios.

5. Finalmente, el articulo 5° establece la vigencia y derogaria de las
disposiciones que le sean contrarias.

\'/R Aspectos Relevantes a Tener en Cuenta:

La Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT) ha venido denominado como
“formas atipicas de trabajo” al conjunto de actividades laborales que no se
encuentran plenamente amparadas por las garantias y derechos propios de la
relacion laboral estandar, sea este prestado en el sector publico o privado. Es asi
como la International Labour Organization (ILO) —por sus siglas en inglés— ha
definido estas relaciones laborales atipicas como: “aquellas ocupaciones que no
forman parte de los arreglos laborales estandar; esto es, no constituyen empleo
asalariado contratado por el empleador que hace uso directo de la mano de obra,
a tiempo completo y por tiempo indefinido”.*

“ https://www.ilo.

Estas formas atipicas de trabajo estan ganando cada dia mas terreno en el mundo
laboral, asi lo demuestra el informe del mercado colombiano presentado por la
OCDE en 2018, en el cual se revela que Colombia cuenta con la tasa de
trabajadores por cuenta propia mas alta del mundo, que para 2016 llegaba a
51,3% del total de trabajadores del pais:

Gréafico 5. Trabajadores por cuenta propia, 2015
(Trabajadores porcuenta propia como % delempleo total)

Fuente: OCDE Informe de Mercado Laboral, 2018

En la gréfica anterior, se evidencia que Colombia tiene el porcentaje de
trabajadores por cuenta propia mas alto de la OCDE, incluso por encima de su
promedio. Este fenébmeno, en su mayoria conlleva a que los trabajadores carezcan
o evadan la afiliacion a la seguridad social generando dificultades en la efectividad
de las politicas publicas. De hecho, una de las recomendaciones de la OCDE es
facilitar la afiliacion de los trabajadores a la seguridad social, de ahi la necesidad
de forjar una reglamentacion robusta que nos permita avanzar en doble via, por
una parte, brindandole al trabajador independiente unas garantias plenas y
accesibles al sistema y al mismo tiempo, generar en la economia altos indices de
productividad.

Para resolver el problema planteado, el Gobierno Nacional de la mano del
legislador han creado una serie de normas dirigidas a racionalizar y simplificar el
ordenamiento juridico como una de las principales herramientas para asegurar la
eficiencia econémica y social del sistema legal y para afianzar la seguridad
juridica. En ese orden de ideas, han intentado compilar una diversidad de normas
que existen en torno a la afiliacién a la seguridad social, y de este trabajo
compilatorio se ha expedido la siguiente reglamentacion:

NORMA SINTESIS

Ley 100 de 1993 Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se
dictan otras disposiciones

Ley 410 de 1997 Por medio de la cual se aprueba el “Convenio 144 sobre
consultas tripartitas para promover la aplicacién de las normas
internacionales del trabajo", adoptado en la 612 reunion de la

Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, 1976.

Ley 797 de 2003 Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema
general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se
adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales

exceptuados y especiales.

Ley 1151 de La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
2007 (Art. 156) | Contribuciones Parafiscales ~-UGPP-, es una entidad adscrita al
Ministerio de Hacienda, que se crea con el Plan Nacional de
Desarrollo a través de la Ley 1151 de 2007 en su articulo 156
para ejercer las tareas de seguimiento, colaboracion y
determinacion de la adecuada, completa y oportuna liquidacion y
pago de los aportes al sistema general de seguridad social.

Decreto 1072 de
2015

Decreto Unico reglamentario del Trabajo

Decreto 780 de | Decreto Unico reglamentario del sector salud y proteccion social
2016

Decreto 1625 de
2016

Decreto Unico reglamentario en materia tributaria

Decreto 1833 de
2016

Decreto Unico del Sistema General de Pensiones

2020- Ef

* Decretos sin validez juridica
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De manera paralela a la normatividad citada, se destacan los decretos que expidid
la Rama Ejecutiva con ocasion de la entrada en vigencia de la Ley 1753 de 2015
“Plan Nacional de Desarrollo” del ex presidente Juan Manuel Santos Calderén.
Ello es asi puesto que tales decretos buscaron reglamentar la ejecucion del
articulo 135 de la mencionada Ley porque conminaba al Gobierno Nacional en
ejercicio de sus competencias reglamentarias, a establecer las formas, criterios,
tiempos y métodos en los cuales dicho articulo surtiria sus efectos luego de entrar
en vigencia el cuerpo legal al que éste pertenecia.

No obstante, la controversia juridica surge a partir del momento en que la Corte
Constitucional declara inconstitucional el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015, toda
vez que los decretos 780 de 2016 y 1273 de 2018 encargados de reglamentar el
articulo de la referencia, quedaron sin base juridica y por consiguiente, sin los
efectos legales para los cuales fueron previstos y expedidos. Previamente lo
enunciado, es preciso tener en cuenta que los decretos en sus distintas tipologias
reconocidas constitucionalmente, son expedidos por la rama ejecutiva del poder
publico. Ello implica que dentro la jerarquia normativa que rige nuestro
ordenamiento juridico, los decretos, salvo aquellos que tienen fuerza de Ley,
ocupan el tercer lugar en la piramide normativa.

Asi mismo, la naturaleza de estas normas es de caracter administrativo, no legal.
Es decir, que los decretos que no son expedidos con fuerza de Ley, son actos
administrativos y como tal, sus efectos son los mismos que la Constitucion y la Ley
les otorga. Por las razones previamente expuestas, y avizorando la legalidad de la
norma, la iniciativa parlamentaria le otorga la facultad de reglamentar el asunto al
Gobierno Nacional, tal cual como fue establecido en el articulo 135 de la Ley 1753
de 2015.

¢ Efectos diferidos

La sentencia C-219 DE 2019 y C-068 de 2020 declar6 la inexequibilidad de las
normas previamente mencionadas, no solo porque vulneraban el principio de
unidad de materia, sino también porque el IBC de este tipo de trabajadores por su
caracter permanente, debe incluirse en una ley ordinaria que se ocupe de regular
concretamente este tema.

De cierta manera, el alto tribunal tuvo en cuenta que declarar la inexequibilidad
inmediata de la norma podria afectar derechos y principios constitucionales
relacionados con la base de cotizacion de los independientes, por lo que decidi6

diferir los efectos de la decision hasta por las dos préximas legislaturas, a fin de
que se elabore una regulacion especifica para la materia a través de una ley
ordinaria.

Ahora bien, en consonancia con la decisiéon de la Corte Constitucional y a efectos
de resolver los asuntos planteados en las consideraciones expuestas a lo largo de
la ponencia, la presente iniciativa se consolida como una soluciéon factible para
mejorar las condiciones de vida a las personas independientes, haciéndoles méas
justa la forma en la que realizan su contribucion al Sistema de Seguridad Social en
Salud y Pension.

VII.  Impacto Fiscal:

Con relacion al impacto fiscal del presente Proyecto de Ley nos remitimos a la
Jurisprudencia del primer nivel hermenéutico en materia constitucional; la
Honorable Corte Constitucional estableci6 que’:

“Las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03 constituyen un
parametro de racionalidad legislativa, que esta encaminado a cumplir propésitos
constitucionalmente valiosos, entre ellos el orden de las finanzas publicas, la
estabilidad macroeconémica y la aplicacién efectiva de las leyes. Esto ultimo en
tanto un estudio previo de la compatibilidad entre el contenido del proyecto de ley y
las proyecciones de la politica econémica, disminuye el margen de incertidumbre
respecto de la ejecucion material de las previsiones legislativas. El mandato de
adecuacion entre la justificacion de los proyectos de ley y la planeacién de la
politica econémica, 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 Congreso carece de las instancias de evaluacion técnica para
determinar el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacién de las fuentes
adicionales de financiacién y la compatibilidad con el marco fiscal de mediano
plazo; y (i) aceptar una interpretacion de esta naturaleza constituiria 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 caréacter, que involucra una barrera en la funcién
constitucional de produccién normativa, se muestra incompatible con el balance
entre los poderes publicos y el principio democréatico.

* Honorable Corte Constitucional, Sentencia C-625 del diez (10) de agosto dos mil diez (2010) M.P. Honorable Magistrado
Nilson pinilla, disponible en https:/www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2010/C-625-10.htm

Si se considera dicho mandato como un mecanismo de racionalidad legislativa, su
cumplimiento corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
una vez el Congreso ha valorado, mediante las herramientas que tiene a su
alcance, la compatibilidad entre los gastos que genera la iniciativa legislativa y las
proyecciones de la politica econémica trazada por el Gobierno. Asi, si el Ejecutivo
considera que las camaras han efectuado un anélisis de impacto fiscal erréneo,
corresponde al citado Ministerio el deber de concurrir al procedimiento legislativo,
en aras de ilustrar al Congreso sobre las consecuencias econémicas del proyecto.
El articulo 7° de la Ley 819/03 no puede interpretarse de modo tal que la falta de
concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso
legislativo afecte la validez constitucional del trémite respectivo.

Como lo ha resaltado la Corte, si bien compete a los miembros del Congreso la
responsabilidad de estimar y tomar en cuenta el esfuerzo fiscal que el proyecto
bajo estudio puede implicar para el erario publico, es claro que es el Poder
Ejecutivo, y al interior de aquél el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el que
dispone de los elementos técnicos necesarios para valorar correctamente ese
impacto, y a partir de ello, llegado el caso, demostrar a los miembros del érgano
legislativo la inviabilidad financiera de la propuesta que se estudia.

De alli que esta corporacién haya sefialado que corresponde al Gobierno el
esfuerzo de llevar a los legisladores a la conviccién de que el proyecto por ellos
propuesto no debe ser aprobado, y que en caso de resultar infructuoso ese
empefio, ello no constituye razén suficiente para tener por incumplido el indicado
requisito, en caso de que las camaras finalmente decidan aprobar la iniciativa
cuestionada.”

De conformidad con la sustentacion previamente desarrollada, el proyecto de ley
en cuestion no exige erogaciones fiscales por parte del Estado para garantizar el
cumplimiento de sus estipulados, toda vez que como se dijo en acapites
precedentes, la disposicion actualmente rige en el sistema normativo de manera
condicionada por parte de la Sentencia C-219 de 2019 y la Sentencia C-068 de
2020 de la Corte Constitucional.

VIIIl. Conflicto de Intereses:

Teniendo en cuenta el articulo 3° de la Ley 2003 de noviembre de 2019, por la
cual se modifica parcialmente la Ley 5* de 1992 y se dictan otras disposiciones,
que modifica el articulo 291 de la misma Ley, que establece la obligacién al autor
del proyecto presentar la descripcion de las posibles circunstancias o eventos que

podrian generar un conflicto de interés para la discusion y votacion del proyecto,
siendo estos, criterios guias para que los congresistas tomen una decision en
torno a si se encuentran en una causal de impedimento, se considera que frente al
presente proyecto, no se generan conflictos de interés alguno, puesto que las
disposiciones aqui contenidas son generales y no generan beneficios particulares,
actuales y directos.

Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que la descripcion de los
posibles conflictos de interés que se puedan presentar frente al tramite del
presente proyecto de ley, no exime del deber del Congresista de identificar
causales adicionales.

IX. Consideraciones Finales:

Se considera oportuna la presentacién del presente proyecto de ley, en tanto
resulta conveniente a efectos de garantizar derechos fundamentales
constitucionales derivados del Sistema General de Seguridad Social.

Asi mismo, se debe tener en cuenta que en la actualidad hay consideraciones que
establecen que la falta de regulacion de la presente situacion, posiciona en un
limbo juridico a quienes se desempefian como contratistas de los sectores publico
y privado.

El pasado 28 de julio de 2022, Ambito Juridico publicé una opinién de Carlos
Mario Salgado Morales y Diego Chimbi Naicipa, titulada “Inminente caos legal en
cotizaciones de trabajadores independientes, contratista con prestacion de
servicios y rentistas de capital’®, en la cual se sostuvo lo siguiente:

“El pasado 20 de junio del 2022, feneci6 el plazo que otorgd la Corte
Constitucional al Congreso de la Republica para reemplazar la normativa en
seguridad social aplicable a los trabajadores independientes, contratistas con
prestacién de servicios y rentistas de capital, desarrollada en estos Ultimos afios a
través de las leyes 1753 del 2015 y 1955 del 2019, por medio de las sentencias C-
219 del 2019 y C-068 del 2020.

Como recordaran, la Sentencia C-068 del 19 de febrero del 2020 declaré la
inconstitucionalidad del articulo 244 de la Ley 1955 del 2019, por desconocer el

© Vease en: i i { isi legal izaci d bajadores-
i istas el 31 de julio de 2022, a las 21:40 horas)
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principio de unidad de materia previsto en el articulo 158 de la Constitucion
Politica. Esta normativa fue importante, pues trajo como avances, entre otros, los
sistemas de presuncién de costos para el gremio transportista y los demas
trabajadores independientes, desarrollados en las resoluciones 1400 del 2019 y
209 del 2020, expedidos por la UGPP, respectivamente. Sin embargo, esta
reglamentacion, entre otras cosas, dejo de tener efecto el 1° de julio del 2022,
dado que, por un lado, el término de dos legislaturas siguientes a la publicacion de
la sentencia otorgado por la Corte Constitucional se cumplié el pasado 21 de junio
del 2022, y por el otro, como los periodos fiscales en seguridad social son
mensuales y la aplicaciéon de la ley tributaria se efectua a partir del periodo
siguiente a su vigencia, de acuerdo con los articulos 338 y 363 de la Constitucion,
el antiguo marco de cotizacion en la base gravable para los trabajadores
independientes volveria a regir a partir del mes julio.

A pesar de que lo anterior es preocupante, pues los trabajadores independientes
ya no contarian con un sistema que les permitiera establecer sus ingresos netos,
sin la complejidad de tener que guardar o conservar los soportes contables de sus
costos y gastos, las alarmas se encienden cuando sumamos a esto los efectos de
la Sentencia C-219 del 2019, que declaré inconstitucional el articulo 135 de la Ley
1753 del 2015, norma previa que establecié el pago vencido de aportes a
seguridad social para trabajadores independientes y los contratistas, asi como la
cotizacion mensualizada sobre una base del 40 % no prevista en otra norma de
rango legal, para los trabajadores independientes sin contrato de prestacién de
servicios.

Si lo anterior es cierto, cabe preguntarse entonces: ;qué normativa se encuentra
rigiendo la base gravable de las cotizaciones de aportes al Sistema de Seguridad
Social para este mes de julio del 20227

La pregunta no es sencilla de responder, puesto que, si tenemos en cuenta que los
fallos de la Corte Constitucional (C-219/19 y C-068/20) declararon la
inconstitucionalidad de los articulos que regulaban la base gravable de los
trabajadores independientes con o sin contrato de prestaciones de servicios, pero
no sefalaron la inexequibilidad de las derogatorias especiales que traia cada ley,
por lo tanto, el articulo 267 de la Ley 1753 del 2015 sigue vigente y, por ende,
sobrevive la derogatoria del articulo 18 de la Ley 1122 del 2007, primera norma
con rango legal que regulé la mensualizacién del ingreso sobre una base del 40 %
del total del ingreso bruto para los trabajadores con contrato de prestacién de
servicios, y, de otra parte, establecia que el IBC de los demas trabajadores
independientes se debia regular con base en el sistema de presuncién de ingresos
disefiado por el Gobiemno, que, por cierto, al dia de hoy no existe, aunado a que
los aportes al Sistema de Proteccién Social se debian realizar de manera
anticipada por parte de los independientes.

Recientemente, la firma Spl Salgado y Abogados Consultores obtuvo fallo a favor
en la Seccion Quinta del Consejo de Estado, proveniente de la accién de
cumplimiento del articulo 33 de la Ley 1438 del 2011, mediante la cual ordené al
Gobierno, en un plazo de seis meses, el disefio de un sistema de presuncién de
ingresos para los trabajadores independientes. No obstante, el problema de dicho
sistema consiste en que la prediccion de un ingreso, de acuerdo con las
caracteristicas de la poblacién colombiana, es una tarea casi imposible o alejada
de la realidad. De hecho, ha sido una tarea que el Gobierno ha incumplido desde
la creacion de la Ley 100 de 1993, y que ha sido un punto de debate algido en los
litigios desarrollados por la firma en contra de las fiscalizaciones realizadas por la
UGPP a los trabajadores independientes sin contrato de prestacién de servicios,
en especial para los periodos de fiscalizacion anteriores al afio 2014, y que podria
llegar a ser el IBC del trabajador independiente.

Después de cientos de capacitaciones, tutoriales, conceptos y guias de pago
desarrolladas por los diferentes operadores de pago y entidades del Gobierno,
entre ellas la UGPP, para que los contribuyentes trabajadores independientes y
contratistas pagaran de acuerdo con la Ultima normativa, el escenario juridico al
que hoy se veran enfrentados los trabajadores independientes por el propio Estado
es legalmente reprochable, ya que se ha creado una completa incertidumbre
Jjuridica, que puede desembocar en las funestas conclusiones que se relacionan a
continuacion:

- Tanto los contratistas como los trabajadores independientes deberan cotizar mes
anticipado y no mes vencido.

- Los contratistas o trabajadores independientes con contrato de prestacion de
servicios deben calcular sus aportes sobre el 100 % del valor mensual de su
contrato, sin que puedan apelar a la base minima del 40 %, pues, recordemos,
ademas, que la norma regulatoria previa y anterior a la Ley 1122 del 2007 era el
articulo 23 del Decreto 1703 del 2002, el cual fue declarado, en el 2004, nulo por
parte del Consejo de Estado, y la Ley 797 del 2003 tampoco previé una base
minima de aportes.

- Que los trabajadores independientes sin contrato de prestacién de servicios ya
no puedan cotizar sobre la base minima del 40 % de sus ingresos brutos, y
tampoco puedan hacer uso de los esquemas de presuncion de costos establecidos
por la UGPP, al sufrir el fenémeno del decaimiento del acto administrativo,
limitandose a cotizar sobre sus ingresos netos.

Bajo este escenario juridico es que las entidades estatales y privadas deberan
exigir el pago “correcto” de los aportes de seguridad social a los contratistas

independientes de acuerdo con el articulo 50 de la Ley 789 del 2002 o el paragrafo
2° del articulo 108 del Estatuto Tributario. Infortunadamente, ninguna de las
precitadas normas incorpora de manera sumaria la base gravable para el pago de
aportes al sistema de proteccién social, solo su exigibilidad, consecuencia de ello
los independientes se encontraran en la dificultad de aportar al sistema, debido a
que no existe un marco juridico minimo, que otorgue seguridad juridica al pago de
aportes.

Al margen de las multiples interpretaciones juridicas y hermenéuticas que se
generen sobre este tema, tanto el Gobierno como el nuevo Congreso electos
tendran la tarea apremiante de expedir una nueva ley de seguridad social que
afectara al grueso de los contribuyentes del sistema de seguridad social, pues ya
son mas de 12 millones de colombianos en calidad de trabajadores independientes
y contratistas, de los cuales, practicamente, el 20 % son contribuyentes activos del
sistema’”.

SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 10 de Agosto de 2022
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.117/22 Senado "POR MEDIO DEL CUAL
SE ESTABLECE EL INGRESO BASE DE COTIZACION DE LOS INDEPENDIENTES
AL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES TENDIENTES A GARANTIZAR LAS SITUACIONES MINIMAS DE
LOS CONTRATISTAS”, me permito remitir a su despacho el expediente de la
mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado
de la Republica por el Honorable Senador ENRIQUE CABRALES BAQUERO. La
materia de que trata el mencionado Proyecto de Leyes competencia de la Comisién

Asi entonces, con miras a proporcionar la seguridad juridica que corresponde, y
sobretodo, en cumplimiento al exhorto que en reiteradas ocasiones ha realizado la
Corte Constitucional respecto al presente tematica, se solicita al Congreso de la
Republica tramitar el presente proyecto de ley, que se repite, es completamente
pertinente y necesario dentro del ordenamiento juridico.

2

= PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — AGOSTO 10 DE 2022
ENRIQUE CABRALES BAQUERO

Senador de la Republica

SEPTIMA Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con
las disposiciones Constitucionales y Legales.

Cordialmente, GREGORIO ELJACH PACHECO

Secretario General

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision SEPTIMA Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO
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