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INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 28 DE 2024 SENADO Y 213 DE 2023 CAMARA

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

Bogota D.C., 29 de abril de 2025.

Honorable Senador
Juan Pablo Gallo Maya

Secretario

Rafael Oyola

Secretaria Comisién Tercera Constitucional
Senado de la Republica

Asunto: Informe de ponencia positiva para segundo debate al Proyecto de Ley No0.028 de 2024
Senado y 213 de 2023 Camara “Por medio de la cual se reduce el IVA a los aceites vegetales
ibles y margarinas, alir de primera de los hogares colombianos”.

Respetuoso saludo,

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

Cordialmente,

o

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la RepuUblica

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

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

I Objeto del proyecto de Ley
Il Contenido del proyecto de ley radicado

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

VI Impacto fiscal

Vil Conflicto de intereses

ViIL Proposicion

|. ANTECEDENTES DEL PROYECTO DE LEY

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

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

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

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

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

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

El 23 de octubre de 2023, la H.R. Saray Elena Robayo Bechara recibi6 concepto institucional por parte de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, donde expone una estimacion del costo fiscal de esta
iniciativa.

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

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

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

A 29 de abril de 2025, el autor de la iniciativa y mi persona en calidad de ponente, seguimos a la espera de
una nueva mesa técnica para recibir un aval fiscal que requiere necesariamente el proyecto legislativo. Sin
embargo, teniendo en cuenta los recientes cambios en la cartera ministerial de hacienda ha sido imposible
lograr una fecha para la realizacion de la mesa técnica

1. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

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

1ll. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY RADICADO PARA ULTIMO DEBATE

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

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

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

Articulo 3. El Ministerio de Salud debe presentar un informe semestral al Congreso sobre el consumo de
aceites y grasas vegetales en Colombia, sus efectos en la salud y recomendaciones. También debe promover
campafias y proponer normas si es necesario.

Articulo 4. Que refiere a la vigencia.

IV. MARCO CONSTITUCIONAL, LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DEL PROYECTO DE LEY

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

“ARTICULO 20. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y izar la ividad de los prir derechos y deberes consagrados en la

Constitucion; facilitar la de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
dmica, politica, ini iva y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las i de la Republica estan i para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, ias, y demés y il y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”.

Asi mismo, el articulo 13 constitucional reza:

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

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

El Estado p
mental, se tren en cil
que contra ellas se cometan”.

a aquellas p que por su ici6 omica, fisica o
ia de debilidad ifi y i 4 los abusos o

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

“El sistema tributario se funda en los
se aplicaran con retroactividad”.

de equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tri ias no
En materia legal, a la luz del Estatuto Tributario, de manera general los bienes y servicios estan gravados con
el impuesto sobre las ventas - IVA del 19%, tal como reza el siguiente articulo:
“ARTICULO 468. TARIFA GENERAL DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS. La tarifa general del
impuesto sobre las ventas es del diecinueve por ciento (19%) salvo las excepciones contempladas

en este titulo.

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

asi:

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

b) 0.5 puntos se inaran a la fi iacion de la El cuarenta por ciento (40%) de este
recaudo se inara a la i6n de la Ed 6n Superior Piblica”.

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

Con base en lo anterior y los principios que fundan el sistema tributario, se presenta esta iniciativa legislativa
para beneficio de todos los hogares colombianos al pretender reducir el IVA de productos como el aceite y las
margarinas que hacen parte de la canasta basica familiar.
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Respecto al marco juridico en torno al tramite del proyecto de Ley, en primer lugar, es menester resaltar que la
Constitucion Politica en su articulo 150, otorga al Congreso la competencia legislativa y asi mismo, especifica
las funciones que ejerce por medio de ellas. De igual modo, estd fundamentado en las facultades
constitucionales del Congreso de Colombia, otorgadas en los articulos 114 y 154 de la Constitucion Politica,
que reglamentan su funcion legislativa y facultan al Congreso para presentar este tipo de iniciativas:

"Articulo 114. Corresponde al Congreso de la Republica reformar la Constitucion, hacer las leyes y
ejercer control politico sobre el gobiermo y la administracion. EI Congreso de la Republica estara
integrado por el Senado y la Camara de Representantes”

“Articulo 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por
iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.

No obstante, solo podrén ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se
refieren los numerales 3,7, 9, 11y 22 ylos literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que
ordenen participaci en las rentas nacionales o ias de las mismas; las que autoricen
aportes o suscripciones del Estado a empi i i o i y las que decreten

exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

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

Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciardn su trdmite en la Camara de
Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado". (Subrayado y

negrita por fuera de texto)

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

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

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

“ARTICULO 6°. Clases de funciones del Congreso. EI Congreso de la Reptiblica cumple:

2. Funcion legislativa, para elaborar, interpretar, reformar y derogar las leyes y codigos en todos los

ramos de la legislacion”.

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

“ARTICULO 140. Iniciativa legislativa. Pueden presentar proyectos de ley:
1. Los Senadores y Representantes a la Camara individualmente y a través de las bancadas”.

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

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

Las Comisi Constitucionales Pe

()

Comisién Tercera.

en cada una de las Cdmaras serén siete (7) a saber:

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado y veintinueve (29) mrembros enla Camara de
Rep conocerd de: hacienda y crédito publico; impuesto y ione.

tributarias; régimen monetario; leyes sobre el Banco de la Republica; sistema de banca central; leyes
sobre monopolios; autorizacién de empréstitos; mercado de valores; regulacién econdémica;
Planeacion Nacional; régimen de cambios, actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captacion
de ahorro. (...)

V. CONSIDERACION DEL PONENTE

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

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

humectantes, demulcentes, laxantes, suplementos dietarios, leches infantiles, suspenswonesmyectables entre

otros.

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

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

Estos productos son bienes de primera necesidad, que todo hogar colombiano incluye dentro de su canasta
basica consumir para la preparacion de sus alimentos en sus hogares. El caracter necesario e insustituible
implica la inexistencia de otro producto que pueda ser reemplazado para suplir las funciones que tienen los
aceites vegetales comestibles y las margarinas. Por lo cual, indistintamente del estrato econémico, familias
con altos o bajos ingresos, se ven en la necesidad de adquirir este tipo de productos sin importar el precio de
los mismos. EI aumento de precio en estos productos afecta principalmente a los hogares de menores
ingresos pues de los 53 alimentos que conforman la canasta basica, los aceites comestibles ocupan el puesto
8 en ponderacion del gasto de estos hogares.

Los aceites y las grasas vegetales, conforme a la normatividad vigente, NO son productos ultra procesados,
por lo cual, NO son sujetos de etiquetado frontal nutricional y de advertencia, razén que reafirma que es un
producto saludable en las dindmicas de alimentacion y la canasta bésica de los hogares colombianos, al ser
indispensables en la dieta alimentaria. A su vez, proveen &cidos grasos esenciales que el cuerpo humano no
puede producir, ademéas de cumplir diversas funciones vitales como almacenar energia, servir de estructura
para producir hormonas y otras sustancias indispensables, facilitar el transporte de varias vitaminas, entre
muchas otras. Por lo tanto, prescindir de su consumo resultaria perjudicial para la salud.

Historicamente los aceites crudos (materia prima, no apta para consumo humano) y los aceites refinados
comestibles (producto final, apto para consumo humano) han mantenido la misma tarifa de IVA'. Sin embargo,
a partir de la reforma tributaria Ley 1607 del afio 2012 los aceites crudos pasan al grupo de bienes gravados
con una tarifa de IVA del 5 % mientras que los aceites refinados comestibles continian bajo la tarifa general.

Esta disparidad cred un incentivo significativo hacia la ilegalidad en este sector, ya que los aceites refinados
comestibles legales perdieron participacion en el mercado, siendo desplazados por marcas provenientes de
una industria paralela que no paga impuestos ni cumple con normas sanitarias o buenas practicas de
manufactura. Ademas, estos aceites ilegales tienen un impacto negativo en la salud de quienes los
consumen.

A partir de ese momento, Colombia se convirtio en uno de los pocos paises en los cuales los aceites
comestibles estan gravados con la tarifa general de IVA. En la mayoria de los paises del continente y del
mundo, los aceites comestibles estan sujetos a una tarifa menor que la general.

Tabla 1. Tarifa general de IVA y tarifa IVA para los aceites refinados comestibles.

a General IVA

ifa IVA Aceites Comestibles Nota

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

ECUADOR 12% 0% Excluido de IVA
MEXICO 16% 0% Excluido de IVA
CHILE 19% 0% Excluido de IVA
PARAGUAY 10% 5% Tarifa minima
REINO UNIDO | 20% 5% Tarifa minima
PAISES BAJOS | 21% 9% Tarifa minima
ESPANA 21% 10% Tarifa minima
URUGUAY 22% 10% Tarifa minima
BRASIL 18% De 7% al 18% Varia segun Estado

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

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

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

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

Finalments I verti i al |_Gltim te en la plenaria del Sen n tiene el
resgect\vo aval flsca\ dado el impacto que genera esla |n|0|al|va en Ios ingresos comentes dela namon este
n d d

im anio in
de conformidad con el amculo 7mo de la ley 819 de 2003
IMPACTO DEL IVA A TARIFA GENERAL EN ACEITES Y MARGARINAS COMESTIBLES
A. AUMENTO EN EL GASTO DE LOS HOGARES

A pesar de la importancia que tiene el consumo de los aceites y grasas comestibles refinados en los hogares
colombianos, la tarifa del IVA de 19 % genera presiones inflacionarias a los hogares adicionales a las
generadas por el comportamiento del mercado. Adicic te, al no tener en la dieta alimentaria,
son un producto indispensable en la canasta basica de los hogares colombianos. Ante la imposibilidad de
acceder a aceites en las cantidades y calidades requeridas, los hogares acuden a productos ilegales, que se
ofrecen a menor precio, los cuales no cumplen con los estandares calidad e inocuidad, ni la normatividad
vigente y ademés de ello no son aptos para el consumo humano.
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Segun clculos de Asograsas, desde el afio 2013 al 2021, los hogares colombianos se han visto obligados a
pagar un sobre costo de aproximado de 3,6 billones de pesos al no tener una tarifa de IVA de 5 % en los
aceites y grasas comestibles.

Tabla 2. Tarifa de IVA alimentos canasta familiar.
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Fuente: DIAN.

Como puede observarse, en la tabla 2, los aceites comestibles son los tnicos productos que estan gravados
con una tarifa de IVA del 19 % dentro de los diez productos alimenticios que mas adquieren los hogares en
Colombia. Los demas, estan exentos o excluidos.

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

B. INCENTIVO A LA ILEGALIDAD

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

llustracion 3. Estructura del IVA en el ecosistema de aceites y grasas vegetales

Gl
COMESTIBLES
19 %

ALIMENTOS

Fuente: Asograsas.

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

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

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

- Incentiva practicas ilegales en el sector como: contrabando, evasion y elusion de IVA.

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

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

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

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

La siguiente grafica (Asograsas, 2018), presenta un comparativo entre los produccion legal e ilegal logrando
evidenciar cémo afecta la ilegalidad en la cadena productiva de los aceites y grasas comestibles:
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Fuente: Asograsas.
Habida cuenta lo anterior, se tiene que, el IVA vigente para las grasas y aceites comestibles, no es un tema

menor pues, ademas del impacto a la economia de los hogares colombianos, también existe una asociacion a
la ilegalidad que pone en riesgo principios de equidad, pero ain mas imp la salud de los i

Ahora, es menester aclarar que, con ocasion de la ia del Estado de Ei Econémica, Social
y Ecolégica a través del Decreto 507 del 01 de abril del 2020 “Por el cual se adoptan medidas para favorecer
el acceso de los hogares més vulnerables a los productos de la canasta bésica, medicamentos y dispositivos
médicos, en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretada mediante el Decreto 417 de
2020, se adoptaron medidas especiales para favorecer el acceso de los hogares méas vulnerables a los
productos de la canasta basica, dandole competencias al Ministerio de Salud y Proteccién Social, al Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo y al Ministerio Agricultura y Desarrollo Rural para fijar los listados de
productos considerados de primera necesidad.

A través de la Resolucion 000078 del 1 de abril del 2020 “Por medio de la cual se fija el listado de productos
de primera necesidad, mientras perduren las causas que motivaron la declaratoria de la Emergencia
Econdmica, y Ecoldgica”, los ministerios precitados fijaron el listado de estos productos, dentro de los cuales
se considero a los aceites vegetales comestibles como uno de estos alimentos de primera necesidad que
requieren especial proteccion.

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

variaciones en la demanda, en los precios y/o en la tasa impositiva. Sin embargo, con la aprobacion y entrada
en vigencia de la Ley 1607 del 2012 que gravo a una tarifa de 5 % de IVA los aceites crudos y mantuvo los

aceites refinados comestibles a la tarifa general, la relacion entre recaudo de IVA, demanda de aceites y
grasas comestibles e inflacion de estos productos, no es clara.

Asi, por ejemplo, para el afio 2014 segln la DIAN se present6 una disminucion en el recaudo del IVA a los
aceites y grasas comestibles de 4,9 %, el consumo aparente? de estos productos aumenté un 5,4 % mientras
que la inflacion de aceites y grasas disminuyo apenas un 0,7 %. Para el 2015 el recaudo de IVA y el consumo
aparente presentaron una leve disminucion de 0,3 % y 3,5 % respectivamente, mientras que los precios de
estos productos presentaron un alza de 18,7 %.

Tabla 3. Impuesto generado a la tarifa general, p nacional e i anual de los
aceites y grasas refinadas comestibles.
Impuesto generado a los Consumo nacional
aceites y grasas Variacién | aparente de aceites y | Variacién | IPC aceites y grasas | Variacién

comestibles refinados anual grasas comestibles anual |(Base dic 2018 = 100)| anual

(Cifras en miles de pesos) (Toneladas)
2014 358.274 (W -4,9% 796.615 [N 5,4% 77,91 |\ -0,7%
2015 357.132 W -0,3% 769.009 [W -3,5% 92,45 | AN 18,7%
2016, 514.323 | 44,0% 831.723 | 82% 99,46 | 7,6%
2017* 631.986 | 22,9% 877.588 [N 55% 98,25 |W -1,2%
2018 569.357 W -9,9% 779.270 |\ -11,2% 100,00 AN 1,8%
2019 604.348 6,1% 708.448 |V -9,1% 104,45 | 4,5%
2020 646.421 7,0% 656.026 | -7,4% 115,14 |4 10,2%
2021 879.125 | AN 36,0% 665.588 [N 1,5% 164,22 |40 42,6%

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

Fuente: DIAN, DANE, célculos elaborados por Asograsas.

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

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

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

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

IMPACTO DE LA ILEGALIDAD EN LOS ACEITES Y GRASAS COMESTIBLES

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

Los agentes patégenos y toxicos que contienen los aceites ilegales, conforme a estudios cientificos
nacionales e internacionales’, aumentan el riesgo de padecer enfermedades que afectan la salud y el
bienestar de los colombianos, tales como cancer, alteraciones del metabolismo, cuadros neurodegenerativos,
cerebrovasculares, colesterol; entre otras enfermedades no transmisibles, como lo son la diabetes, hepatitis,
cardiopatias, aterosclerosis, dislipidemias, colesterol, desnutricion infantil, obesidad, afecciones respiratorias
cronicas; entre otras, que, segun la Organizacién Mundial de la Salud, representan en su conjunto el 70 % del

3 Facultad de Ciencias Pontificia Universidad Javeriana de Bogota. 2010. Evaluacion de la calidad microbiologica de aceites
reenvasados. Bogota D.C.

ntmero total de muertes anuales en el mundo, representando una amenaza grave para el desarrollo social y
econdmico. El panorama en América es alin mas preocupante, donde segun la Organizacién Panamericana
de la Salud, el 81 % de las muertes se asocian a este tipo de enfermedades, de los cuales el 36,4 % tiene
lugar en personas menores de 70 afios.

B. INSEGURIDAD ALIMENTARIA

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

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

“Navya, P.; Raju, K.; Sukumaran, MK Andlisis de i en alimentos i en
locales. IJASR 3, 82-89 (2017).

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

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

Tabla 4. Depar con May de Inseguridad Alimentaria conforme a la Encuesta
Nacional de Calidad de Vida 2022.

DEPARTAMENTO INDICADOR DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA
La Guajira 59,7 %

Sucre 479 %

Atlantico 46,1 %

Magdalena 45,3 %

Chocd 432 %

Cesar 411%

Arauca 39,3 %

Cérdoba 389 %

Narifio 371%

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

9 DANE. Escala de experiencia de inseguridad alimentaria (FIES). 2023




Péagina 22

Miércoles, 30 de abril de 2025

GACETA DEL CONGRESO 580

Vaupés 36,1%
Bolivar 321, %
Vichada 30,7 %
Guaviare 30,4%

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

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

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

Tabla 5 - Consumo de Aceites y Grasas ENSIN 2015

KCAL RECOMENDADA DiA: 2000
DISTRIBUCION KCAL GRAMOS
AZUZARES CHO'S 55% 1100 27,5
GRASAS 35% 700 778
PROTEINAS 10% 200 50

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

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

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

ACEITE VEGETAL MARGARINA A su vez, de acuerdo con los estudios anteriormente citados, el déficit por malnutricion ante la baja ingesta de
4cidos grasos presentes en aceites y grasas comestibles genera en nifios reduccion de la capacidad
GRUPO ETARIO PREVALENCIA CANTIDAD PREVALENCIA CANTIDAD intelectual, disminucion de talla y desarrollo motor, alteraciones cardiacas, renales y hepéticas, dificultades
para desarrollarse académica y socialmente, entre otros; y en adultos mayores, mayor probabilidad de
DERGONSUMO DECGONSUNG desarrollo de hipertension arterial, enfermedad pulmonar obstructiva crénica (EPOC), diabetes, mayor riesgo
1-4 AROS 25.16% 8.4 gramos (dia 11.40% 3.4 gramos/dia de caidas y accidentes; entre otros cuadros que representan mayores requerimientos de atencion en salud.
5-12 ANOS 79,9% 11,7 gramos / dia | 10,60% 5,4 gramos/dia 7 Acido linoleico, 4cido y-inolénico, 4cido e jenoico, &cido diomo-g finolénico, écido idénico, acido
a’f:ido adrénico, éciqo docosapentaeno_ico‘ acido ca_léndicnm écid_os grasos w-3, acido u-linolénicom_ acido estearidd_nioo, écjdo
13-17 ANOS 61,30% 10,7 gramos/dia | 7,40% 7,1% gramos/dia acgic? » “fc?do acido (acido acido

18 - 64 ANOS 64,50% 10,5 gramos/dia [ NR NR

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

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

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

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

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

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

C. MEDIO AMBIENTE

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

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

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

llustracion 3. Consumo ap: imado de aceite g

liquidos y ACU potencial en

Colombia.
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Fuente: DIAN, DANE, calculos de Asograsas.

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

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

D. TRANSGRESION DE PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

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

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

- Vulneracién del principio de equidad tributaria, en razén a que carga injustificadamente a las
personas con menor capacidad adquisitiva, que requieren de este producto en su canasta basica
alimentaria, impidiéndoles su subsistencia digna y el cumplimiento de sus necesidades basicas y
fundamentales.

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

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

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

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

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

IMPACTOS POSITIVOS DEL PROYECTO DE LEY

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e Superar los altos niveles de inseguridad alimentaria.
e Promover la produccion local de alimentos que asegure la soberania alimentaria.
e Garantizar una alimentacion suficiente, adecuada, sana e inocua.

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

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

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

e Asegurar la democratizacion de alimentos indispensables en la vida de los colombianos.
e Combatir la ilegalidad en la produccion y comercializacion de alimentos.

e Efectivizar el enfoque preventivo en salud.

e Asegurar una transicion energética justa.

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

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

VI. IMPACTO FISCAL

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

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

“... es posible deducir las siguientes subreglas sobre el alcance del articulo 7° de la Ley 819 de 2003:
i) las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 it unp de racionalidad

legislativa, que cumple fines constitucionalmente relevantes como el orden de las finanzas publicas y la
estabilidad macroeconémica;

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

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

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

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

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

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

“El mandato de adecuacién entre la justificacion de los proyectos de ley y la planeacion de la politica
econdmica, empero, no puede comprenderse como un requisito de trémite para la aprobacién 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 financiacion y la compatibilidad con el
marco fiscal de mediano plazo; y (i) aceptar una interp i6n de esta [ ituiria una carga
irrazonable para el Legislador y otorgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de
Hacienda, respecto de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este caracter, que
involucra una barrera en la funcién constitucional de produccién normativa, se muestra incompatible con el
balance entre los poderes publicos y el principio democratico. La exigencia de la norma orgénica, a su vez,
presupone que la prevision en cuestién debe contener un mandato imperativo de gasto publico”.

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

como parémetros de racionalidad de la actividad legislativa, y como una carga que le incumbe
inicialmente al Ministerio de Hacienda...”.

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

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

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

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

Igualmente, la Asociacion Colombiana de la Industria de Grasas y Aceites Comestibles — Asograsas, destaca
en sus comentarios remitidos al equipo de ponentes, que el impacto de la medida conforme a informacion
tributaria disponible, seria de aproximadamente 354 mil millones de pesos, cifra que igualmente resulta ser




Pégina 24

Miércoles, 30 de abril de 2025

significativamente distinta a la presentada por el Ministerio de Hacienda y por el contrario, muy aproximada a
la estimacion presentada por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN.

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

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

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

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

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

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

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

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

Finalmente, reitero que si bien existen a dia de hoy dos conceptos negativos por la DIAN y eI
Ministerio de Hacienda y Crédito publico, creo fi enlap idad que se

de emitir un aval fiscal en donde se reduzca el IVA de 19% a 5% y teniendo en cuenta que se debe
presentar el aval antes de rendir el ultimo debate, se buscaran mesas técnicas con el fin de hacer esta
iniciativa legislativa una realidad en el juridico y asi poder ayudar a cada
una de las familias que no logran tener seguridad alimentaria en sus hogares. Es menester establecer
que si bien se radica esta ponencia positiva para Ultimo debate, se ha intentado reiteradas veces que el
Ministerio de Hacienda y Crédito publico, asigne una fecha en el cual se pueda replantear la decision de los
avales previos y asi darle viabilidad fiscal al proyecto.

VII. CONFLICTOS DE INTERESES

En virtud de las disposiciones normativas del articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5 de 1992", se hacen las siguientes consideraciones a fin de describir “.../las
circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y votacion...” de esta

iniciativa legislativa, de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la
Ley 2003 de 2019, que reza lo siguiente:

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

Se entiende como conflicto de interés una situacién donde la discusion o votacién de un proyecto de
ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo a favor del
congresista.

- Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera g o0 crea i izacione:
econémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no gozan el resto de los

ctudadanos Modifique normas que afecten i igaci penales, iplir , fiscales o
ivas a las que se fol inculado.

- Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las cil ias p! y existent

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

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

cényuge, compaiiero 0 comp 0 pari dentro del segundo grado de

consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

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

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

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

No obstante; es menester sefialar que, la descripcion de los posibles conflictos de interés que se puedan
presentar frente al tramite o votacion del presente Proyecto de Ley, de conformidad con las disposiciones del
articulo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la Ley 2003 de 2019, no exime al Congresista de identificar
causales adicionales en las que pueda estar incurso.

VIIl. PROPOSICION

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

De los Honorable senador,

.

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la Republica

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

15.16.20.00.00 Grasas y aceites, vegetales y sus fracciones, parcial o totalmente hidrogenados,
interesterificados, reesterificados o elaidinizados, incluso refinados, pero sin preparar de otro modo.
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15.17.10.00.00 Margarina- excepto la margarina liquida.

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

Articulo 3°. Articulo. Informe sobre la Incidencia del Consumo de Aceites y Grasas Vegetales en la Salud. El
Ministerio de Salud o quien realice sus funciones debera realizar un informe exhaustivo y periddico, dénde
detalle: a) estadisticas sobre el consumo de aceites vegetales, desglosado por tipo de aceite y caracteristicas
de los consumidores; b) la incidencia de los efectos en la salud asociados a su consumo, haciendo énfasis en
enfermedades cardiovasculares, metabolicas y cronicas no transmisibles en la poblacion colombiana; c)
recomendaciones sobre el consumo adecuado y responsable de estos aceites. El informe sera presentado a
las comisiones séptimas del Congreso de la Republica con un plazo méximo de seis (6) meses posteriores a
la promulgacion de la ley.

Paragrafo Primero. El Ministerio de Salud debera disefiar campanias de sensibilizacion sobre los riesgos del
consumo excesivo de aceites y grasas vegetales y, en caso necesario, proponer medidas normativas para
garantizar una correcta informacion al consumidor sobre los productos en el mercado.

ARTICULO 4°. VIGENCIA Y DEROGATORIA. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y
deroga todas las normas que le sean contrarias
De honorable congresista,

MAURICIO GOMEZ AMIN
Ponente
Senador de la Republica
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