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2. Despacho del Viceministro General

1.1. Oficina Asesora de Juridica .|" %%E—%ll "l

Radicado: 2-2022-049653

Honorable Congresista

JUAN CARLOS WILLS OSPINA

Comisién Primera Constitucional Permanente
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8 - 68

Ciudad.

Radicado entrada
No. Expediente 42643/2022/OFI

Asunto: Comentarios al Proyecto de Ley 008 de 2022 Camara Por la cual se expide el
Cadigo Nacional de Proteccion y Bienestar Animal.

Respetado Presidente:

En virtud de lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 y en respuesta a la solicitud de concepto de impacto fiscal de los
Honorables Representantes Miguel Abraham Polo Polo y Marelen Castillo Torres, de manera atenta, se presentan los comentarios
y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, de acuerdo con lo manifestado en la exposicién de motivos, tiene por objeto “Ia
compilacién y desarrollo de normas en materia de bienestar y proteccion animal para efectos de garantizar que, en todo el territorio
nacional, las interacciones entre los seres humanos y los animales, se guien por los principios de proteccion, bienestar, solidaridad
social, progresividad y proporcionalidad. Lo anterior, teniendo en cuenta la necesidad del cambio de concepcion en el que los
animales, ademas de ser reconocidos como seres sintientes, obtengan una verdadera titularidad de derechos que les garanticen la
proteccion efectiva frente al sufrimiento y la explotacion de la que han sido objeto durante siglos”.

Para tal efecto, los articulos 62, 72, 76, 93, 94, 95, 99, 100, 102, 103, 104, 129, 151, 152, 160, 165, 168, 174, 176, 177, 208, 209,
211 y 214 del proyecto de ley impone obligaciones adicionales a diferentes entidades del orden nacional, como al Ministerio de
Salud y Proteccién Social, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Instituto
Colombiano Agropecuario —ICA, el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos -INVIMA, la Policia Nacional y la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, entre otros.

Al respecto, es preciso sefialar que las apropiaciones presupuestales relacionadas con el gasto derivado de la iniciativa deberan
realizarse de conformidad con las previsiones de programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion consagradas en la normativa
organica presupuestal, contenida, principalmente, en el Decreto 111 de 19953, la cual expresamente sefiala en su articulo 39 que

"Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
2 Gaceta 857 de 2022, Pag. 40.
3"Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto”.
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los gastos autorizados por leyes preexistentes a la presentacion del Proyecto anual del Presupuesto General de la Nacién, seran
incorporados a éste, de acuerdo con la disponibilidad de recursos, y las prioridades del gobierno, si corresponden a funciones de
érganos del nivel nacional y guardan concordancia con el Plan Nacional de Inversiones.

De suerte que, de conformidad con la Ley Organica de Presupuesto, cada seccion presupuestal debe incluir en los respectivos
anteproyectos de presupuesto los programas y proyectos, que de acuerdo con sus competencias y conforme a leyes anteriores,
se proponga realizar durante la respectiva vigencia fiscal.

Adicionalmente, se debe resaltar que, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 819 de 20034, antes del 15 de junio de cada
vigencia fiscal, le corresponde al Gobierno Nacional presentar a las Comisiones Econdmicas del Senado de la Republica y de la
Céamara de Representantes, un Marco Fiscal de Mediano Plazo, el cual sera estudiado y discutido con prioridad durante el primer
debate de la Ley Anual de Presupuesto, el cual contiene el plan financiero, el programa macroecondmico plurianual, las metas de
superavit programatico, los resultados macroeconémicos y fiscales de la vigencia fiscal anterior, entre otros, con el fin de garantizar
la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econémico. En tal virtud, las modificaciones o adiciones a las Leyes Anuales de
Presupuesto que sean aprobadas por el Congreso de la Republica deberan respetar el Marco Fiscal de Mediano Plazo, conforme
lo exige el articulo 4 de la Ley citada y el articulo 346 de Carta Politica.

Asi las cosas, el proyecto en estudio no tendria costos fiscales adicionales, siempre y cuando se disponga explicitamente que el
Gobierno Nacional dara cumplimiento a esta Ley, en el marco de las competencias establecidas en la misma, para lo cual tendra
en cuenta la situacion fiscal del pais, en aplicacion de los lineamientos de disponibilidad presupuestal establecidos en las leyes
organicas de presupuesto, en consonancia con las previsiones respectivas en el Plan Nacional de Desarrollo, el Marco Fiscal de

Mediano Plazo y Marco de Gasto de los respectivos sectores.

Asimismo, lo planteado en estos articulos tendria que ser llevado a cabo con personal ya vinculado a las entidades involucradas, y
bajo ningin concepto podria implicar la contratacién de personal adicional para el cumplimiento de sus funciones.

Lo anterior, en atencion a lo dispuesto en el articulo 51 de la Ley 1955 de 20195, las modificaciones a los gastos de personal de
las entidades publicas nacionales no podran afectar programas y servicios esenciales a cargo de la respectiva entidad, y deberan
guardar consistencia con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo sector, y garantizar
el cumplimiento de la regla fiscal establecida en la Ley 1473 de 2011, para lo cual este Ministerio verificara el cumplimiento de
estas condiciones y otorgaré la viabilidad presupuestal.

En el mismo sentido, el articulo 14 de la Ley 2159 de 20216 consagra que cualquier modificacion a las plantas de personal requerira
la aprobacion del Departamento Administrativo de la Funcién Publica, previo concepto o viabilidad presupuestal de este Ministerio.
Y en todo caso, de acuerdo con el articulo 2 del Decreto 397 de 20227, solo estan permitidas las modificaciones de plantas de
personal de las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion y que pertenecen a la rama ejecutiva del poder
publico del orden nacional, inicamente cuando dicha reforma sea a costo cero o genere ahorros en los gastos de la entidad, salvo
cuando sean consideradas como prioritarias para el cumplimiento de las metas de Gobierno.

De otra parte, el inciso primero del articulo 165, el cual estipula:

“ARTICULO 165°. No se podra prohibir la importacién de animales domésticos de compafia, ni su entrada al territorio nacional, a
excepcion de los casos en los que se deba negar la entrada por motivos de seguridad nacional o salud publica. (...)."

4 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

5 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”

6 Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021
7 Por el cual se establece el Plan de Austeridad del Gasto 2022 para los 6rganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion
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Sobre esta propuesta, se debe mencionar que el numeral 19 literal ¢) del articulo 150 de la Constitucion Politica sefiala que el
Congreso de la Republica, a través de leyes marco, dictara normas generales, sefialando en ellas los objetivos y criterios a los
cuales debe sujetarse el Gobierno, relacionadas con aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de
aduanas. Asimismo, el numeral 25 del articulo 189 de la Constitucion Politica establece como competencia del Presidente de la
Republica la modificacion de los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas y regular el
comercio exterior.

Por su parte, el articulo 113 de la Carta Politica consagra el principio de separacién de poderes como uno de los pilares del Estado
Social de Derecho en Colombia, que consiste en que los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas, pero colaboran
arménicamente para la realizacién de sus fines. Es asi como el numeral 1 del articulo 136 constitucional sefiala expresamente que
se prohibe al Congreso “Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en asuntos de competencia privativa de ofras
autoridades”.

Asi, pues, es claro que el Congreso de la Republica y el Gobierno Nacional tienen a su cargo competencias compartidas en la
materia de aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas. Al respecto, la Corte Constitucional ha
sefialado:

“...una ley marco busca permitirle al Estado “responder agilmente a los cambios acelerados que experimentan en la sociedad moderna
diversas materias. Para poder reaccionar prontamente ante los sucesos cambiantes es necesario contar con la informacion necesaria -
suficiente y actualizada - y con procedimientos expeditos. Estos dos requisitos son satisfechos por el Poder Ejecutivo, pero no por el
Legislativo. Este tltimo suele contar con procesos de decision lentos y no posee los recursos indispensables para disponer directamente
de la informacion pertinente para la toma de decisiones, razén por la cual debe solicitarla del Ejecutivo. Esta situacion es la que ha
conducido a sefialar que diversos asuntos deben ser requlados por el Ejecutivo de acuerdo con las orientaciones generales que imparta
el Legislativo. De esta manera, la institucién de las leyes marco permite simultaneamente resquardar el principio democratico - puesto
que el Congreso conserva la facultad de dictar y modificar las normas basicas para la requlacién de una materia - y reaccionar
rapidamente ante la dinamica de los hechos a través de decretos del Gobierno que adapten la regulacion especifica de la materia a las
nuevas situaciones.

En suma, el esquema planteado por el mecanismo de las leyes marco busca que el legislador fiie esquemas generales y pautas
fundamentales de regulacién -que posteriormente puedan desarrollarse mediante la potestad reglamentaria del Ejecutivo- en asuntos
cuya dinamicidad impide que el primero expida regulaciones idéneas y oportunas.

No obstante, pese a que en el esquema de una ley marco el Ejecutivo esta llamado a desarrollar el régimen arancelario cuyas pautas
generales han sido establecidas por el legislador, dicha competencia de reglamentacion no incluye la de crear exclusiones arancelarias.
La jurisprudencia constitucional ha escogido ese camino de interpretacion al considerar que las normas constitucionales impiden crear
exclusiones por medio de decretos dictados en desarrollo de leyes marco y que tal potestad sigue residiendo en el Congreso de la
Replblica™

De lo anterior, se desprende que el Congreso de la Republica solo tiene competencia para dictar Leyes Marco sobre aranceles,
tarifas y demas disposiciones concernientes al Régimen de aduanas, esto quiere decir que le corresponde a esa Corporacion
expedir leyes de caracter general en las que se sefialen orientaciones o criterios de forma general y abstracta, pero de ningun
modo es de su competencia regular la materia en detalle como sucede en el proyecto de ley. De hecho, esa competencia fue
ejercida por el Congreso de la Republica mediante la expedicion de la Ley 1609 de 20139, que contiene precisamente las normas
generales a las que debe sujetarse el Gobierno para modificar los aranceles, tarifas u demas disposiciones concernientes al
Régimen de aduanas. Igualmente, el Presidente de la Republica en ejercicio de la facultad constitucional que le fue otorgada
expidié el Decreto 1165 de 201910, reglamentado por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, a través de la Resolucion
000046 de 2019, que en su Titulo 5 regula lo relativo al Régimen de importacion.

8 Corte Constitucional. Sentencias C 054 de 1998 y C 172 de 2009

9 Por la cual se dictan normas generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno para modificar los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al Régimen de Aduanas.
10 Por el cual se dictan disposiciones relativas al Régimen de Aduanas en desarrollo de la Ley 1609 de 2013

" Por la cual se reglamenta el Decreto 1165 del 2 de julio de 2019
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En consecuencia, el articulo 165 del proyecto de ley podria ser inconstitucional en la medida que su contenido iria mas alla de las
competencias asignadas al Congreso de la Republica en materia arancelaria, ademéas de hacerse innecesario, dada la actual
existencia legislativa y reglamentaria sobre la materia.

Por otro lado, el articulo 168 del proyecto de ley determina:

“ARTICULO 168°. La incautacion de animales domésticos ingresados al territorio nacional debera tener en cuenta las disposiciones de
este Cadigo, asi como las demas normas que regulan la materia.

El Instituto Colombiano Agropecuario -ICA, el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos -INVIMA, la Policia Nacional
y la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, en el marco de sus competencias, deberan implementar protocolos que
garanticen la sanidad en el pais y que combatan las economias ilegales, pero también que garanticen la proteccion y el bienestar de
los animales incautados, mientras se determina su condicion de salud y destino.” (Subrayado fuera de texto)

Al respecto, de conformidad con el Decreto 1742 de 20202, a la DIAN le compete: i) la administracion de los impuestos de renta y
complementarios, de timbre nacional y sobre las ventas; ii) los derechos de aduana y los deméas impuestos internos del orden
nacional - no del orden territorial -, cuya competencia no esté asignada a otras entidades del Estado, bien se trate de impuestos
internos o al comercio exterior; iii) asi como la direccién y administracion de la gestion aduanera, incluyendo la aprehension,
decomiso o declaracién en abandono a favor de la Nacién de mercancias y su administracion y disposicion.

Igualmente, le corresponde el control y vigilancia sobre el cumplimiento del régimen cambiario en materia de importacion y
exportacion de bienes y servicios, gastos asociados a las mismas, financiacion en moneda extranjera de importaciones y
exportaciones, y subfacturacion y sobrefacturaciéon de estas operaciones. La administraciéon de los impuestos comprende su
recaudacion, fiscalizacién, liquidacién, discusion, cobro, devolucién, sancion y todos los demas aspectos relacionados con el
cumplimiento de las obligaciones tributarias del orden nacional.

En ese orden de ideas, la funcion que se le busca encomendar a la DIAN en el articulo 168 no se encuentra dentro de la drbita de
competencias atribuidas a DIAN ni con su objeto, motivo por el cual se sugiere no incluir dicha entidad dentro de aquellas
responsables de implementar los protocolos que garanticen la sanidad en el pais y que combatan las economias ilegales.

De otro lado, el articulo 151 de la iniciativa plantea:

“ARTICULO 151°. Crease el Registro Nacional de Animales de Investigacion -RNAI a cargo del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, en el que se registraran todas las entidades que lleven a cabo experimentacion e investigacién con animales sintientes.
Este registro aplica para toda institucion que crie, suministre, o use animales de investigacion en protocolos de diagndstico, produccién
de bioldgicos, control de calidad, investigacion o educacion. (...)”

Frente al particular, este Ministerio considera que la creacidén del Registro Nacional de Animales de Investigacion -RNAI
indudablemente implicaria que la Nacidn incurra en gastos adicionales no contemplados en el Presupuesto General de la Nacion ni
en los instrumentos de responsabilidad fiscal, toda vez que no plantea una fuente de ingresos adicional para su financiamiento,
conforme lo prevé la Ley 819 de 200313. Asi las cosas, tomando como referencia los gastos que se contemplaron para el Sistema
de Informacién del Observatorio Nacional de Seguridad Vial, la creacién del Sistema podria implicar alrededor de $14.470
millones, sin contar con las erogaciones para el mantenimiento de este. A este respecto, y nuevamente a modo de ejemplo, para
la vigencia 2022 se han destinado alrededor de $5.710 millones al funcionamiento del sistema de informacion que ya existe en el
Instituto Nacional de Salud (INS) mediante el proyecto de fortalecimiento institucional en tecnologias de informacion y
comunicaciones. Es de advertir que estos costos son aproximados y podria resultar superior dadas las caracteristicas técnicas

12 Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

'3 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones

14 Proyecto del PGN denominado: “DESARROLLO DEL SISTEMA DE INFORMACION DEL OBSERVATORIO NACIONAL DE SEGURIDAD VIAL NACIONAL” en la Agencia Nacional de
Seguridad Vial — vigencia 2021, actualizado por IPC a precios 2022.
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propias del sistema a implementar, y hasta que no se conozcan con precisién dichas caracteristicas y demas especificaciones del
SIPA, el costo del Registro propuesto es incuantificable.

Por otro lado, los numerales 182.4 y 182.8 del articulo 182, el articulo 187, los numerales 5y 6 del articulo 189 y los articulos 191
y 193 del proyecto de ley, proponen:

“ARTICULO 182°. Los alcaldes son la maxima autoridad administrativa en materia de proteccion y bienestar animal dentro de su
jurisdiccion y para ello tendran las siguientes competencias:

()

182.4. Implementar un registro digital, municipal o distrital, con la finalidad de mantener un censo de perros y gatos, en su calidad de
animales de compafiia o en situacion de calle, y de los animales domésticos usados para trabajo.

182.8. Desarrollar proyectos de inversion destinados al apalancamiento y desarrollo de la politica pdblica de proteccion y bienestar
animal en la presentacion del plan de desarrollo.”

“ARTICULO 187°. En los municipios, distritos, distritos especiales y en el Distrito Capital, operara una Junta Defensora de Animales -
JDA, que acompafiara la implementacion de la politica publica sobre proteccion y bienestar animal dentro de su jurisdiccion.

También realizara el sequimiento y evaluacion al cumplimiento de las leyes, decretos y acuerdos vigentes en materia de proteccion y
bienestar animal y cumplira las funciones dispuestas por este Cédigo.”

“ARTICULO 189°. Seran funciones de las Juntas Defensoras de Animales las siguientes:

()

189.5. Gestionar el desarrollo de campafias educativas y de sensibilizacién que propendan por el cambio de modelos arraigados de
trato despectivo, indiferente o cruel, por modelos mas afectivos, respetuosos y considerados frente a lo que es un ser sintiente, con el
fin de erradicar en el pais toda forma de violencia, crueldad, trafico y comercio ilegal.

189.6. Gestionar el desarrollo de campafias educativas para funcionarios publicos municipales o distritales que tengan competencias
relacionadas con la proteccion y el bienestar animal o que, en razén a su oficio, deban interactuar con animales.”

“ARTICULO 191°. En todos los municipios y distritos del pais operara un Centro de Proteccion y Bienestar Animal -CPBA dedicado al
rescate, recuperacion, rehabilitacion y cuidado de los animales domésticos malfratados, decomisados, abandonados o en situacion de
calle.”

“ARTICULO 193°. Los Centros de Proteccion y Bienestar Animal en los municipios o distritos, deberan adecuar sus instalaciones y
operaciones para que realicen las funciones de control en zoonosis en animales domésticos, de conformidad con el articulo anterior.
Para tal efecto, se otorgara el término de un (1) afio contado desde la entrada en vigencia del presente Cédigo. (...)”

Frente a los citados articulos, dado el lenguaje imperativo utilizado en los mismos, se podria vulnerar la autonomia de la que gozan
las entidades territoriales en virtud del articulo 287 de la Constitucion Politica, cuyo nlcleo esencial debe ser respetado por el
Congreso de la Republica al momento de legislar y otorgar competencias. La Corte Constitucional ha sefialado que “si bien la
autonomia territorial puede estar requlada en cierto margen por la ley, que podra establecer las condiciones basicas de la misma,
en aras de salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucién garantiza que el nicleo esencial de la autonomia
sera siempre respetado.”s.

Adicionalmente, es pertinente sefialar que de acuerdo con el inciso noveno del articulo 356 constitucional “No se podra
descentralizar competencias sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas”, por lo que resulta
fundamental que se prevea y garantice el cumplimiento de este requisito, previo a la determinacién de nuevas obligaciones y
deberes de las entidades territoriales para con los ciudadanos.

Por ultimo, el articulo 246 de la iniciativa sefiala:

15 Corte Constitucional. Sentencia C-149 de 2010. M.P Jorge Ivan Palacio Palacio.
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“ARTICULO 246°. Las multas impuestas en aplicacion del presente Cédigo deberan consignarse a favor del tesoro municipal del lugar
donde se cometi6 la infraccion, en una cuenta aparte que la entidad territorial creara, en el término que disponga la decisién que no
podra exceder los treinta (30) dias calendario contados desde la ejecutoria de la resolucion. (...)” (Subrayado fuera de texto)

Lo propuesto no constituye una garantia para la financiacién de los gastos en los que deben incurrir los municipios para el
cumplimiento de las obligaciones impuestas, pues las sanciones no son un recurso recurrente en el cual pueda apoyarse la
administracion municipal para financiar gastos de inversién o funcionamiento. Por lo anterior, se precisa de una fuente de
financiacion para el cumplimiento de las obligaciones impuestas a las entidades territoriales.

Finalmente, se debe dar cumplimiento al articulo 7 de la Ley 819 de 20036, en virtud del cual toda iniciativa legislativa debe hacer
explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicién de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo
financiamiento.

En los anteriores términos, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley del asunto y se expresa
atentamente la voluntad de colaborar con la actividad legislativa en términos de responsabilidad fiscal vigente.

Cordialmente,

DIEGO GUEVARA

Viceministro General
DGPPN/DAF/DIAN/OAJ

Con Copia: Dra. Amparo Yaneth Calderon Perdomo- Secretaria Comision Primera Constitucional de la Camara de Representantes.
H.R. Miguel Abraham Polo Polo y Marelen Castillo Torres

Revis6: German Andrés Rubio Castiblanco
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"6 Por la cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
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