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I. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

La presente iniciativa fue radicada el 29 de febrero del 2024 por los Honorables Senadores
CARLOS EDUARDO GUEVARA, ANA PAOLA AGUDELO GARCIA, MANUEL
VIRGUEZ PIRAQUIVE y la Honorable Representante IRMA LUZ HERRERA
RODRIGUEZ.

El 19 de abril de 2024, mediante comunicacion enviada por la Secretaria General de la
Comision Tercera Constitucional permanente de Camara de Representantes fueron
designados: como Coordinador Ponente, el Honorable Representante WILMER YESID
GUERRERO AVENDANO; y como Ponentes los honorables Representantes CHRISTIAN
MUNIR GARCES ALJURE, SILVIO JOSE CARRASQUILLA TORRES, WILMER
RAMIRO CARRILLO MENDOZA.

II. SINTESIS DEL PROYECTO DE LEY

El proyecto de ley tiene por objeto tiene como objeto crear medidas de proteccion, fomento,
fortalecimiento y comercializacion del sector de la marroquineria, cuero, calzado, textil y de
confecciones mediante la imposicion de métodos de adquisicién obligatoria por parte de las
entidades de la Administracion Publica y de servicios publicos domiciliarios de caracter
publico, o donde el Estado tenga mas del 50% de sus acciones.

III. CONSIDERACIONES DE LOS PONENTES
3.1. Antecedentes normativos:

- Ley 80 de 1993 “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Prblica” prescribe que, en igualdad de condiciones para contratar, se
preferird la oferta de bienes y servicios de origen nacional, como se observa a
continuacion:

“ARTICULO 21.- Del Tratamiento vy Preferencia de las Ofertas Nacionales. Las entidades
estatales garantizardn la participacion de los oferentes de bienes y servicios de origen
nacional, en condiciones competitivas de calidad, oportunidad y precio, sin perjuicio del
procedimiento de seleccién objetiva que se utilice y siempre y cuando exista oferta de origen
nacional.

Cuando se trate de la ejecucion de proyectos de inversion se dispondrad la desagregacion
tecnoldgica.

En los contratos de empréstito y demds formas de financiamiento, distintos de los créditos
de proveedores, se buscard que no se exija el empleo o la adguisicion de bienes o la
prestacion de servicios de procedencia extranjera especifica, o que a ello se condicione el
oforgamiento. Asi mismo, se buscard incorporar condiciones que garanticen la participacion
de oferentes de bienes y servicios de origen nacional.
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En igualdad de condiciones para contratar, se preferird la oferta de bienes y servicios de
origen nacional.

Para los oferentes extranjeros que se encuentren en igualdad de condiciones, se preferird
aquel que contenga mayor incorporacion de recursos humanos nacionales, mayor
componente nacional y mejores condiciones para la transferencia tecnologica.

El Consejo Superior de Comercio Exterior determinard el régimen vigente para las
importaciones de las entidades estatales.

PARAGRAFO .- El Gobierno Nacional determinard que debe entenderse por bienes y
servicios de origen Nacional y de origen Extranjero y por desagregacion tecnologica.
Corresponde también al Gobierno Nacional disefiar mecanismos que faciliten el
conocimiento oportuno tanto de la oferta de bienes y servicios de origen nacional, como de
la demanda de las entidades estatales.

PARAGRAFO 2.- El Gobierno Nacional reglamentard el componente nacional al que deben
someterse las entidades estatales, para garantizar la participacién de las ofertas de bienes
y servicios de origen nacional. ” (Subraya fuera del texto original}

- Ley 816 de 2003 “Por medio de la cual se apoya a la industria nacional a través de la
contratacion publica” donde se establece en su articulo 1 que en la contratacion publica
se adoptaran criterios objetivos que permitan apoyar a la industria nacional. Veamos:

“Articulo 1°. Las entidades de la administracion publica que, de acuerdo con el régimen
Juridico de contratacion que le sea aplicable, deban seleccionar a sus contratistas a fraves
de licitaciones, convocatorias o concursos publicos, o mediante cualgquier modalidad
contractual, excepto aquellas en que la ley no obligue a solicitar mas de una propuesta,
adoptardn criterios objetivos que permitan apoyar a la industria nacional.

Para los efectos de esta ley, se entendera por entidades de la Administracion Piblica todas
aquellas que la integran, de acuerdo con la Ley 489 de 1998, sin que la existencia de
regimenes especiales pueda ser obstdculo para su aplicacion. Se exceptiian las empresas
prestadoras de servicios publicos domiciliarios que se regirdan por las normas de Derecho
Privado de conformidad con lo preceptuado en la Ley 142 de 1994 y la Ley 689 de 2001.

Pardgrafo. Modificado por el art. 51, Decreto 019 de 2012. Se otorgard tratamiento de
bienes y servicios nacionales a aquellos bienes y servicios originarios de los paises con los
que Colombia ha negociado trato nacional en materia de compras estatales y de aquellos
paises en los cuales a las ofertas de bienes y servicios colombianos se les conceda el mismo
tratamiento otorgado a sus bienes y servicigs nacionales. Este nltimo caso se demostrard
con informe de la respectiva Mision Diplomdtica Colombiana, que se acompafiard a la
documentacion que se presente.” (Subraya y negrita fuera del texto original)

También, la ley 2069 de 2020 “por medio de la cual se impulsa el emprendimiento en
Colombia” establece como criterios diferenciales para MIPYMES en el sistema de compra
publica dar prioridad a la contratacién de produccion nacional sin perjuicio de los
compromisos comerciales adquiridos con otros Estados, como se expone:
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“Articulo 31. criterios diferenciales para MIPYMES en el sistema de compra publica. Las
Entidades Estatales de acuerdo con el andlisis de Sector podrdn incluir, en los Documentos
del Proceso, requisitos diferenciales y puntajes adicionales, en funcidn del tamaiio
empresarial para la promocion del acceso de las MIPYMES al mercado de Compras
Publicas.

El Gobierno Nacional reglamentara la definicion de los criterios diferenciales, sobre reglas
objetivas que podrdn implementar las Entidades Estatales.

PARAGRAFO lo. Dentro de los criterios diferenciales que reglamente el Gobierno Nacional
se dard prioridad a la contratacion de produccion nacional sin perjuicio de los compromisos
comerciales adquiridos con otros Estados™

- Articulo 35 de la ley 2069 de 2020 “Por medio de la cual se impulsa el emprendimiento
en Colombia”, trae como factor de desempate en caso de empate en el puntaje total de
dos o mas ofertas en los Procesos de Contratacién realizados con cargo a recursos
publicos preferir la oferta de bienes o servicios nacionales frente a la oferta de bienes o
servicios extranjeros, asi:

“articulo 35. factores de desempate. En caso de empate en el puntaje total de dos o mds
ofertas en los Procesos de Contratacion realizados con cargo a recursos publicos, los
Procesos de Contratacion realizados por las Entidades Estatales indistintamente de su
régimen de contratacion, asi como los celebrados por los Procesos de Contratacion de los
patrimonios auténomos constituidos por Entidades Estatales, el contratante debera utilizar
las siguientes reglas de forma sucesiva y excluyente para seleccionar al oferente favorecido.
respetando en todo caso los compromisos internacionales vigentes.

1.Preferir la oferia de bienes o servicios nacionales frente a la oferta de bienes o servicios
extranjeros.”

Bajo las anteriores medidas, dispuestas en el ordenamiento juridico colombiano observa que
en igualdad de condiciones para contratar, se preferira la oferta de bienes y servicios de origen
nacional; en la contratacion publica se adoptaran criterios objetivos que permitan apoyar a la
industria nacional; y se vislumbra algunos criterios de desempate en licitaciones publicas
para preferir la oferta de bienes o servidos nacionales frente a la oferta de bienes o servicios
extranjeros, sin llegar a establecer la obligatoriedad de la compra nacional a las entidades
estatales.

Y es que, aun cuando pueden existir medidas que denoten un trato especial, esto se debe dar
garantizando condiciones competitivas aptas a las empresas.

3.2. Diferenciacion entre ley de tipo prohibitive de una Ley que cumpla con el
establecimiento de medidas para fomentar ¢l mercado nacional
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Segtin el Concepto Sala de Consulta del Consejo de Estado 2166 de 2013 “las normas legales

de contenido prohibitivo hacen parte de un conjunto de disposiciones que integran un

régimen juridico imperativo y de orden piblico (...) » !

Asi pues, las leyes prohibitivas y las leyes para fomentar el mercado nacional representan
dos enfoques distintos para regular la actividad econémica y proteger los intereses
nacionales. Si bien ambas buscan alcanzar objetivos especificos, lo hacen a iravés de
mecanismos y estrategias contrastantes.

Mientras que las leyes prohibitivas restringen o impiden directamente la realizacion de ciertas
actividades o transacciones econdmicas, su objetivo principal es proteger el bienestar
publico, la salud, el medio ambiente o la competencia leal en el mercado. Ademas, estas leyes
suelen establecer sanciones para quienes las incumplan.

De otro lado, las leyes para fomentar el mercado nacional buscan estimular el crecimiento y
desarrollo de la industria nacional, la creacién de empleo y la competitividad en el mercado
interno. Suelen oftecer incentivos fiscales, subsidios, asistencia técnica o preferencias en las
compras publicas a las empresas nacionales.

La principal diferencia entre las leyes prohibitivas y las leyes para fomentar el mercado
nacional radica en su enfoque. Las primeras buscan limitar o restringir ciertas actividades;
tener un impacto restrictivo en el mercado, limitando la oferta de productos o servicios y
potencialmente aumentando los precios para los consumidores. Mientras que las segundas
buscan estimular y promover otras; pueden tener un impacto positivo en el mercado,
estimulando la produccion, la inversion y la creacién de empleo.

IV. EXPOSICION SOBRE LA INCONVENIENCIA DE LA INICIATIVA.

Tal como se manifesté en lineas precedentes, el proyecto pretende crear medidas de
proteccion, fomento, fortalecimiento y comercializacion del sector de la marroquineria,
cuero, calzado, textil y de confecciones mediante la imposicion de métodos de adquisicién
obligatoria por parte de las entidades de la Administracién Publica y de servicios publicos
domiciliarios de caracter publico, o donde el Estado tenga mas del 50% de sus acciones; sin
embargo, algunas de las propuestas centrales expuestas en el articulado podrian generar un
impacto negativo en la libre competencia, la autonomia empresarial, la eficiencia econémica
y las relaciones comerciales internacionales de Colombia.

Bajo estos presupuestos, los argumentos que llevaron a los ponentes a la presentacién de una
ponencia negativa sobre ¢l proyecto de ley de la referencia son los siguientes:

4.1. Limitacién a la libre competencia

g Para mayor informacion conskltar el siguiente enlace:
//www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=64963 (ultima revisién el 7 de mayo
de 2024).
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La Real Academia Esparfiola (1992) define competitividad como competitivo, capaz de
competir; y competitividad como capacidad de competir, rivalidad para la consecucion de un

fin.

Porter (1985) sefiala que la competitividad es la capacidad de una empresa para producir y
mercadear productos en mejores condiciones de precio, calidad y oportunidad que sus
rivales?.

Asi, podemos sintetizar que la competitividad es la capacidad de una empresa para crear e
implementar estrategias competitivas y mantener o aumentar su cuota de mercado de mancra
sostenible. Este concepto, sobre todo de competitividad sostenible a través del tiempo, exige

la implementacién de una diversidad de politicas que permitan la superacion de obstaculos
existentes para poder lograrla.

Y es alli, donde se encuentra uno de los principales reparos al proyecto, pues la obligatoriedad
que impone a las entidades publicas de adquirir productos exclusivamente de empresas
nacionales es una medida restrictiva que limita la libre competencia en el mercado,
impidiendo que las entidades publicas seleccionen la mejor oferta en términos de precio,
calidad y oportunidad, lo cual va en contravia de los postulados constitucionales, como se
resalta a continuacion:

“Articulo 333. La actividad economica y la iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisilos,
sin autorizacion de la ley.

La libre competencia econdmica es un derecho de todos que supone responsabilidades. La
empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion social que implica obligaciones.
El Estado fortalecerd las organizaciones solidarias y estimularad el desarrollo empresarial.

El Estado, por mandato de la ley, impedird que se obstruya o se restrinja la libertad
economica y evitard o controlard cualquier abuso que personas o empresas hagan de su
posicion dominante en el mercado nacional.

La ley delimitara el alcance de la libertad economica cuando asi lo exijan el interés social,
el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion.”

Sobre el particular, la libre competencia es un elemento necesario para que, una vez que los
agentes economicos hayan accedido al mercado, desarrollen todas sus capacidades para
ofrecer sus bienes y servicios. Esto implica ofrecer productos que se necesiten, en las
cantidades y condiciones esperadas, con las mejores condiciones técnicas, de idoneidad y
calidad, a los precios mas bajos, entre otras.

Al restringir la competencia, se desincentiva la innovacion y la mejora continua por parte de
las empresas nacionales, ya que no se enfrentan a la presion competitiva de empresas

2 Ariza, A. (2016) Krugman, Porter y competitividad: a propdsito de la visita de Paul Krugman al Peri, Hoy
diario del Magdalena 2016.
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extranjeras. Esto podria traducirse en productos de menor calidad y precios mas altos para el
Estado, en detrimento del erario publico y de los ciudadanos.

Ello va en linea con el concepto enviado por la Superintendencia de Industria y Comercio
(en adelante SIC).

Al respecto, resulta importante mencionar que, en virtud del articulo 23 de la Constitucion
Politica que consagra el Derecho de Peticion y del articulo 258 de la Ley 5 de 1992 que
establece el término de cinco (5) dias para dar respuesta a las solicitudes elevadas ante
funcionarios autorizados por parte de los Congresistas, y en ejercicio del derecho
fundamental del acceso a la informacion contemplado en el articulo 4 de la Ley 1712 de
2014, el dia 23 de abril de 2024 se solicito a la Superintendencia de Industria y Comercio, la
Agencia Nacional de Contrataciéon Publica — Colombia Compra Eficiente — ANCP- CCE,
INNPULSA y al Ministerio de Comercio, industria y Turismo emitir concepto juridico en el
marco de sus funciones al Proyecto de Ley de la referencia.

Sobre el particular, SIC e INNPULSA reconocen la importancia de apoyar la industria
nacional; sin embargo, aquella expresa su preocupacion por algunos aspectos del proyecto
que podrian afectar la libre competencia y la contratacién piblica, indicando las siguientes
preocupaciones:

e Violacién de la libre competencia econémica: La obligatoriedad para las entidades
publicas de comprar productos nacionales de manera exclusiva podria restringir la
competencia en el mercado, limitando las opciones para los consumidores y
potencialmente generando precios mas altos.

® Se podria estar creando un trato diferenciado y discriminatorio dificultando que la
eleccion del contratista sea una decision basada en la mejor oferta disponible e
impidiendo que los agentes interesados puedan participar en un proceso en igualdad
de condiciones.

e Discriminacidén contra proveedores extranjeros: la normatividad vigente en materia
de contratacion estatal no faculta a una entidad contratante para preferir
incondicionalmente un proveedor nacional sobre un proveedor extranjero en el marco
de la celebracién de un procedimiento de seleccion, sino que, segin el origen de los
bienes o servicios a contratar deberd ser incorporado como criterio ponderable de
calificacion de las ofertas, sin que pueda llegar a constituirse como el criterio tinico
para la seleccion del adjudicatario.

e Incompatibilidad con la Ley 80 de 1993: El proyecto podria contravenir los principios
de "libre concurrencia”, "imparcialidad", "igualdad de los oferentes" y "seleccion
objetiva" establecidos en la Ley 80 de 1993, que regula la contrataciéon publica en

Colombia, en vez de instrumentalizar estimulos en positivo.

No hay congruencia con las recomendaciones efectuadas por organismos de
cooperacion internacional, que han hecho énfasis en promover la participacion de
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miltiples oferentes en los procedimientos de contratacioén publica en aras de elevar la
dindmica competitiva del mecanismo de adjudicacién. La Organizacion para la
cooperacion y el desarrollo econdmico (OCDE) sefiala que un mayor nimero de
oferentes contribuye a fomentar una competencia mas efectiva, reducir los riesgos de
colusion en la contratacion publica y lograr una mejor relacion calidad/precio.

Y es que, la Corte Constitucional (C-228/10) ha entendido que el elemento caracteristico de
la libre competencia es el enfrentamiento entre los intereses opuestos de los participantes en
el mercado. Mantener este enfrentamiento implica garantizar ciertas libertades basicas tales
como:

e La libre concurrencia al mercado, es decir, la posibilidad de que los agentes ejerzan
una actividad econémica libre, con las excepciones y restricciones que la ley
establezca, y accedan al mercado sin enfrentarse a barreras injustificadas por parte
del Estado u otros particulares.

o La libertad de ofrecer las condiciones y ventajas comerciales que estimen oportunas,
en el marco de su actividad comercial.

¢ La posibilidad de contratar con cualquier consumidor o usuario, en las condiciones
que se estimen apropiadas. Por estas razones, la libre competencia también constituye
una garantia para los consumidores, ya que, con ocasion de este derecho, pueden
contratar con quien ofrezca las mejores condiciones en términos de precio y calidad
en los bienes y servicios.

Frente a estas problematicas, la SIC recomienda replantear el objetivo del proyecto, donde
en lugar de imponer una obligacion absoluta de compra nacional, sugiere explorar
alternativas regulatorias mediante acciones afirmativas que fomenten el desarrollo y
promocion de estos sectores sin restringir la libre competencia. También, considera
fundamental brindar mayor informacion y capacitacion a las empresas nacionales sobre las
alternativas existentes para acceder al mercado de compras publicas, aprovechando los
mecanismos establecidos en la legislacion vigente.

Invita a revisar otras alternativas para la promocién de los sectores nacionales de la
marroquineria, cuero, calzado, textil y de confecciones, como Ia Ley 816 de 2003, la Ley
2069 de 2020 y el Decreto 1860 de 2021 que ya establecen mecanismos para promover el
crecimiento de las empresas nacionales, como por ejemplo el acceso de las MIPYMES al
mercado de compras puiblicas.

Lo anterior, va en linea con lo planteado en la respuesta brindada por la Agencia Nacional de
Contratacion Pablica — Colombia Compra Eficiente — ANCP- CCE en el cual se manifesté
que: “la propuesta normativa no resulta procedente toda vez que , con criterio general . los
incentivos a la proteccion de la industria nacional se encuentran contemplados en la
normatividad existente como la Ley 816 de 2003 * por medio de la cual se apoya a la
industria nacional a través de la contratacion publica” y la Politica de Reindustrializacion
(CONPES 4129 de 2023).
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La norma citada contempla incentivos de puntajes adicionales en los procesos de seleccion,
la cual es mds proporcionada respecto a la “imposicion de métodos de adquisicion
obligatoria”, en la medida que la Ley 816 de 2003 contempla mecanismos que se armonizan
con la libertad de empresa.”

Bajo este escenario, los ponentes del proyecto estiman la imposibilidad de realizar
modificaciones en el articulado del proyecto de ley en dicho sentido puesto que cambiaria de
manera absoluta el objeto del presente proyecto de ley, que se insiste consiste en crear
medidas de proteccién, fomento, fortalecimiento y comercializacion del sector de la
marroquineria, cuero, calzado, textil y de confecciones mediante la imposicion de métodos
de adquisicion obligatoria por parte de las entidades de la Administraciéon Puiblica y de
servicios publicos domiciliarios de cardcter pablico, o donde el Estado tenga més del 50% de
sus acciones.

Se entiende que el objetivo de fortalecer la industria nacional es totalmente valido, pero
resulta fundamental que se prioricen alternativas mas efectivas y compatibles con los
principios de libre competencia y autonomia empresarial que podrian implementarse para
lograr este proposito. Entre ellas se encuentran:

s Promocion de la innovacion y la investigacion: El Estado puede apoyar a las
empresas nacionales a través de la financiacidon de proyectos de investigacion y
desarrollo, la creacion de centros de innovacion y la promocion de la transferencia de
tecnologia.

s Capacitacion y formacion de recursos humaros: El Estado puede invertir en la
capacitacion y formacion de la fuerza laboral colombiana, con el fin de mejorar sus
habilidades y competencias, haciéndola mas atractiva para las empresas nacionales e
internacionales.

o Mejoramiento de la infraestructura: El Estado puede invertir en la mejora de Ja
infraestructura del pais, como carreteras, puertos y aeropuertos, lo que reduciria los
costos logisticos y facilitaria el comercio nacional e internacional.

e Promocion de las exportaciones: El Estado puede apoyar a las empresas nacionales
a exportar sus productos a través de la promocion de ferias comerciales, la apertura
de nuevos mercados y la eliminacion de barreras comerciales.

4.2. Falta de motivacion

Conforme a concepto emitido por la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia
Compra Eficiente — ANCP- CCE advierte que “en la exposicion de motivos del proyecto de
Ley, la Agencia no observa una estadistica que permita establecer el impacto que han tenido
estas compras respecto a la totalidad de los recursos ejecutados por el Estado. Sin esta
validacion existe el riesgo de que la medida tenga eficacia simbdlica.”

4.3. Posible Incompatibilidad entre los postulados del Proyecto y la Constitucion
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Ei Proyecto de Ley 387, al obligar a las entidades pilblicas a adquirir productos
exclusivamente de empresas nacionales, restringe la libertad de mercado y limita las opciones
de compra del Estado. Esta medida podria afectar la proteccion que el constituyente de 1991
quiso impartir en el mercado bajo un ideal de justicia y Estado Social de Derecho, generando
consecuencias adversas, entre ellas:

o Aumento de Precios y Reduccion de la Calidad: Al restringir la competencia, las
empresas nacionales podrian tener menos incentivos para innovar, mejorar sus
productos y ofrecer precios competitivos. Esto podria traducirse en un aumento de
los precios para el Estado y, en ultima instancia, para los consumidores finales.

o Desincentivacion de la Inversion Extranfera: La obligatoriedad de compra a
empresas nacionales podria desincentivar la inversion extranjera en el sector, ya que
las empresas extranjeras verian limitada su participacion en el mercado colombiano.
Esto podria afectar el flujo de capital, la transferencia de tecnologia y la creacion de
empleo en ¢l pais.

e Afectacion de la Eficiencia del Gasto Publico: La obligacién de compra a empresas
nacionales, sin considerar criterios de calidad, precio y oportunidad, podria generar
sobrecostos para el Estado y afectar la eficiencia del gasto piblico.

4.4. Violacién a normativa internacional

El presente proyecto de Ley que busca fomentar el sector de la marroquineria, cuero, calzado,
textil y de confecciones, debe ser evaluado cuidadosamente a la luz del Bloque de
Constitucionalidad, un conjunto de normas y principios con rango constitucional que van
mas alld de la Constitucion Politica de 1991, que incluye los tratados de libre comercio
suscritos por Colombia.

Es asi como Colombia ha suscrito acuerdos internacionales con la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) que garantizan la libre circulacién de bienes y servicios y establecen
disciplinas sobre compras publicas y acceso a mercados.

En este aspecto, el principio de no discriminaci6n es fundamental en la OMC, lo que significa
que las entidades piiblicas no pueden discriminar entre proveedores nacionales y exiranjeros
en sus compras publicas, lo cual no es coherente con el objeto del presente proyecto de ley
que no garantiza que las compras publicas se realicen de acuerdo con este principio,
considerando factores como precio, calidad, libre concurrencia y oportunidad.

A su vez Colombia ha firmado Tratados de Libre Comercio (TLC), con diversos paises, los
cuales establecen disciplinas sobre compras publicas y acceso a mercados. Estos TLC suelen
incluir disposiciones que limitan la capacidad de los gobiernos para establecer preferencias
para productos nacionales en sus compras publicas.

La obligatoriedad para las entidades piblicas de comprar productos nacionales podria
generar incompatibilidades, restringiendo la libertad de empresa de proveedores nacionales
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y extranjeros, afectando la eficiencia en la contratacion puiblica al no considerar, reiteramos,
factores como precio, calidad, libre concurrencia y oportunidad.

Ademas, la obligacion de compra a empresas nacionales podria desincentivar la inversion
extranjera en el sector, ya que las empresas extranjeras verian limitada su participacion en el
mercado colombiano. Esto afectaria el flujo de capital, la transferencia de tecnologia y la
creacion de empleo en el pais.

En un contexto globalizado, la inversion extranjera es un factor fundamental para el
crecimiento economico y el desarrollo tecnoldgico. Restringir la participacion de empresas
extranjeras en el sector de marroquineria, cuero, calzado, textil y confecciones podria limitar
las oportunidades de crecimiento y competitividad de la industria nacional a largo plazo.

Profundizando en este aspecto, y a modo de conclusion el Proyecto de Ley 387 de 2024 “Por
medio del cual se crean medidas para la proteccion, fomento, fortalecimiento, y
comercializacion del sector de la marrogquineria, cuero, calzado, textil y de confecciones .
presenta propuestas (principalmente en su articulo 3, 6 y 11) que podrian generar un impacto
negativo en la libre competencia, la autonomia empresarial, la eficiencia econémica y las
relaciones comerciales internacionales de Colombia.

V. MARCO NORMATIVO
5.1. CONSTITUCIONAL

ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

ARTICULO 333. La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisitos,
sin autorizacion de la ley. La libre competencia econdmica es un derecho de todos que supone
responsabilidades. La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion social que
implica obligaciones. El Estado fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el
desarrollo empresarial. El Estado, por mandato de la ley, impedird que se obstruya o se
restrinja la libertad econdmica y evitara o controlara cualquier abuso que personas 0 empresas
hagan de su posicion dominante en el mercado nacional. La ley delimitara el alcance de la
libertad econdmica cuando asi lo exijan el interés social, ¢l ambiente y el patrimonio cultural
de la Nacidn.

5.2. LEGAL

Ley 80 de 1993 (Ley de Contratacién Estatal): Establece los principios generales que rigen
la contratacion estatal en Colombia, incluyendo la fransparencia, la eficiencia, la igualdad y
la economia "Principio de preferencia nacional." Las entidades estatales darén preferencia a
las ofertas nacionales en igualdad de condiciones con las extranjeras. siempre que €stas
cumplan con los requisitos de calidad, oportunidad y precio.
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Ley 816 de 2003 «Por medio de la cual se apoya a la industria nacional a través de la
contratacion piiblica»: tiene como objetivo promover una mayor participacion de los
proveedores de bienes y servicios de origen colombiano en las compras de las entidades
puiblicas. Asi mismo, se adopié con el proposito de crear un factor de preferencia para las
propuestas que ofrezcan productos o servicios nacionales.

Para ello, el articulo 1° dispone que las entidades estatales, en los procedimientos de
seleccion que realicen, independientemente del régimen contractual que les sea aplicable,
deben adoptar criterios que apoyen la industria nacional. En consonancia con lo anterior, el
paragrafo de dicho articulo indica que:

Se otorgard tratamiento de bienes y servicios nacionales a aquellos bienes y servicios
originarios de los paises con los que Colombia ha negociado trato nacional en materia de
compras estatales y de aquellos paises en los cuales a las ofertas de bienes y servicios
colombianos se les conceda el mismo tratamiento otorgade a sus bienes y servicios
nacionales. La acreditacion o demostracion de tal circunstancia se hard en los términos que
sefiale el reglamento.

En materia de contratacién publica, dicho trato nacional es aplicable a los proponentes que
ofrezcan bienes y servicios nacionales, de conformidad con las definiciones consagradas en
el articulo 2.2.1.1.1.3.1 del Decreto 1082 de 2015.

Ley 1150 de 2007 (Ley de Modernizacion y Simplificacion de la Tramitacién
Administrativa): Modifica parcialmente la Ley 80 de 1993 para fortalecer la transparencia
y la eficiencia en la contratacion estatal e incentiva a la compra de pequefios y medianos
productores. A su vez es importante considerar que las entidades estatales daran preferencia
a las ofertas nacionales en igualdad de condiciones con las extranjeras, siempre que éstas
cumplan con los requisitos de calidad, oportunidad y precio.

Ley 2069 de 2020 (por medio del cual se impulsa el emprendimiento en Colombia):
donde se establecen criterios de desempate. en el Articulo 35 indicando que, En caso de
empate en el puntaje total de dos o més ofertas en los Procesos de Contratacion realizados
con cargo a recursos publicos, los Procesos de Contratacion realizados por las Entidades
Estatales indistintamente de su régimen de contratacion, asi como los celebrados por los
Procesos de Contratacién de los patrimonios auténomos constituidos por Entidades Estatales,
el contratante debera utilizar las siguientes reglas de forma sucesiva y excluyente para
seleccionar al oferente favorecido, respetando en todo caso los compromisos internacionales
vigentes, siendo el primer criterio Preferir Ia oferta de bienes o servidos nacionales frente a
la oferta de bienes o servicios extranjeros.

5.3. JURISPRUDENCIAL

St bien existe todo un desarrollo jurisprudencial en desarrollo del articulo 333 constitucional,
como se puede observar a continuacion: C-478-92; C-479-92; C-549-92; C-564-92; C-575-
92: C-590-92: C-606-92; C-006-93; C-015-93; C-265-94; C-368-95; C-624-98; C-053-2001;
C-054-2001; C-097-2001; C-540-2001; C-543-2001; C-558-2001; C-586-2001; C-616-01;
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C-649-2001; C-673-2001; C-810-2001; C-815-2001; C-949-2001; C-1108-2001: C-1143-
2001; C-1144-2001; C-1146-2001; C-1173-2001; C-1191-2001; C-204-2001; C-616-2001;
C-779-2001; C-948-2001; C-1107-2001; C-361-02; C-153-03; C-229-03; C-316-03; C-384-
03; C-531-03; C-1042-03; C-017-04; C-070-04; C-129-04; C-130-04; C-226-04; C-347-04;
C-408-04; C-516-04; C-517-04; C-560-04; C-578-04; C-865-04; C-540-05; C-041-06: C-
042-06; C-243-06; C-536-06; C-475-06; C-776-06; C-823-06; C-392-07; C-544-07; C-1041-
07; C-260-08; C-289-08; C-675-08; C-068-09; C-486-09; C-228-10; C-830-10; C-263-11;
C-790-11; C-851-13; C-852-13; C-090-14; C-219-15; C-191-16; C-359-16; C-389-16; C-
284-17; C-569-17; C-088-18; C-138-18; C-045-19; C-059-21; C-063-21; C-269-21; C-029-
22: C-188-22; C-374-22; C-194-23; C-258-23; C-470-23; C-537-23; resulta primordial para
efectos de la presente ponencia, destacar lo manifestado por la Corte Constitucional, en
sentencia

C-228 de 2010.

“La libre competencia econémica es una garantia constitucional de naturaleza relacional.
Quiere esto decir que la satisfaccion de la misma depende del ejercicio de funciones de
inspeccion, vigilancia y control de las actuaciones de los agentes que concurren al mercado,
con el objeto de evitar que incurran en comportamientos abusivos que afecten la
competencia o, una vez acaecidos estos comportamientos, imponer las sanciones que prevea
la ley. Sobre el particular, la Corte ha insistido en que ‘‘se concibe a la libre competencia
econdomica, como un derecho individual y a la vez colectivo (articulo 88 de la Constitucion),
cuya finalidad es alcanzar un estado de competencia real, libre y no falseada, que permiia
la obtencidn del lucro individual para el empresario, a la vez que genera beneficios para el
consumidor con bienes y servicios de mejor calidad, con mayores garantias y a un precio
real y justo. Por lo tanto, el Estado bajo una concepcion social del mercado, no actua solo
como garante de los derechos econdmicos individuales, sino como corrector de las
desigualdades sociales que se derivan del ejercicio irregular o arbitrario de tales libertades.
Por ello, la proteccion a la libre competencia economica tiene también como objeto, la
compelencia en si misma considerada, es decir, mds alld de salvaguardar la relacion o
tension entre competidores, debe impulsar o promover la existencia de una pluralidad de
oferentes que hagan efectivo el derecho a la libre eleccién de los consumidores, y le permita
al Estado evitar la conformacion de monopolios, las prdcticas restrictivas de la competencia
o0 eventuales abusos de posiciones dominantes que produzcan distorsiones en el sistema
econdmico competitivo. Asi se garantiza tanto el interés de los competidores, el colectivo de
los consumidores y el interés publico del Estado”.

Este cardcter relacional de la libre competencia econdmica también ha servido para que la
Jjurisprudencia constitucional defina las libertades bdsicas de los participantes en el
mercado, que operan como mecanismos para resolver la tension generada por los intereses
opuestos de dichos agentes. Asi, a partir de la revision de la doctrina sobre la materia, la
Corte ha dispuesto que estas libertades refieren a “a) la necesidad que los agentes del
mercado puedan ejercer una actividad economica libre, con las excepciones y restricciones
que por ley mantiene el Estado sobre determinadas actividades. b} la libertad de los agentes
competidores para ofrecer, en el marco de la ley, las condiciones y ventajas comerciales que
estimen oportunas, y ¢) la libertad de los consumidores o usuarios para contratar con
cualgquiera de los agentes oferentes, los bienes o servicios que requieren .
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“La libre competencia consiste en la facultad que tienen todos los empresarios de orientar
sus esfuerzos, factores empresariales y de produccion a la conquista de un mercado, en un
marco de igualdad de condiciones y comprende, de conformidad con jurisprudencia
constitucional, al menos tres prerrogativas: (i) la posibilidad de concurrir al mercado, (ii)
la libertad de ofrecer las condiciones y ventajas comerciales que se estimen oportunas, y (iii)
la posibilidad de contratar con cualquier consumidor o usuario. Para garantizar la libre
competencia, el Estado es entonces responsable de eliminar las barreras de acceso al
mercado y censurar las prdcticas restrictivas de la competencia, como el abuso de la
posicién dominante o la creacion de monopolios.”

C-263 de 2011

VI. CONFLICTO DE INTERESES

El articulo 182 de la Constitucién Politica de Colombia dispone que los congresistas deberan
poner en conocimiento de la respectiva Camara las situaciones de cardcter moral o econdémico
que los inhiban para participar en el tramite de los asuntos sometidos a su consideracion, y
que la Ley determinara lo relacionado con los conflictos de intereses y las recusaciones.

En consecuencia, el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por la Ley 2003 de 2019,
definié lo relativo al Régimen de Conflicto de Interés de los Congresistas, en ese sentido
dispuso:

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

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

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

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de
su conyuge, compariero o compariera permanente, o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.”

Por otra parte, la Ley precitada también define las circunstancias bajo las cuales se entiende
que no hay conflicto de interés para los congresistas, en ese sentido se dispuso:

“Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:

a. Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto legislativo que
otorgue beneficios o cargos de cardcter general, es decir cuando el interés del congresista
coincide o se fusione con los intereses de los electores.
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b. Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el fituro.

¢. Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de cardcter particular, que establezcan sanciones o disminuyan beneficios, en el
cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El voto negativo no
constituird conflicto de interés cuando mantiene la normatividad vigente.

d. Cuando el congresisia participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de cardcler particular, que regula un sector econémico en el cual el congresista
tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no genere beneficio particular,
directo y actual.

e. Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores puiblicos mediante el
voto secreto. Se exceptian los casos en que se presenten inhabilidades referidas al
parentesco con los candidatos.

PARAGRAFO lo. Entiéndase por conflicto de interés moral aquel que presentan los
congresistas cuando por razones de conciencia se quieran apartar de la discusion y votacion
del proyecto.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de funciones judiciales, disciplinarias o fiscales de los
congresistas, sobre conflicto de interés se aplicard la norma especial que rige ese tipo de
investigacion.

PARAGRAFO 30. Igualmente se aplicard el régimen de conflicto de intereses para todos y
cada uno de los actores que presenten, discutan o participen de cualquier iniciativa
legislativa, conforme al articulo 140 de la Ley 5 de 1992."

Sobre ¢l conflicto de interés el Consejo de Estado en se ha pronunciado en Sentencia del afio
2022, estableciendo que:

“Siempre que se produzca un resultado provechoso por el simple ejercicio de una funcion
oficial, que convenga al agente o a otra persona allegada, en el orden moral o material,
surgird un conflicto de intereses. Si la ley protege el interés, serd licito,; pero si se persigue
con fines personales, particulares, que sobrepasen el interés social, serd ilicito”

También el Consejo de Estado ¢l afio 2010 sobre el conflicto de interés se conceptud:

“La institucion del conflicto de intereses apunta a (razar un limite entre el ejercicio legitimo
de la funcion legislativa y el aprovechamiento de esta funcion por parte del congresista para
obtener beneficios personales o en favor de aquellas personas allegadas que determina la
ley. Asi las cosas, no se presenta conflicto entre el interés personal del congresista y el
interés general cuando la ley tiene por destinataria a la generalidad de la sociedad, en
abstracto, hipétesis en la cual quedan incluidos los amplios sectores sociales que son objeto
de determinadas leyes (...)".

En consecuencia, se considera que la Ley y la jurisprudencia han dado los criterios
orientadores que determinan circunstancias en las cuales se podria estar incurso en un
conflicto de interés. Para lo cual sera necesario que respecto del asunto objeto de
conocimiento de parte del congresista (discusién o votacion) se reporte un beneficio en el
que concurran tres caracteristicas simultineas, a saber, ser actual, particular y directo. Define
la Ley también las circunstancias bajo las cuales se considera que no existe un conflicto de
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interés, en esa medida, se sefiala que aun cuando el congresista pueda reportar un beneficio,
pero este se funde en el interés general, en el interés de sus electores, se dara lugar a que no
exista tal conflicto.

Por lo anterior, se estima que de la discusion y aprobacion del presente proyecto de Ley no
podria generarse un conflicte de interés en consideracion al interés particular, actual y directo
de los congresistas, de su conyuge, compafiero o compafiera permanente o parientes dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero de civil, por cuanto se
tratan de disposiciones de caricter general. En todo caso, es pertinente aclarar que los
conflictos de interés son personales y corresponde a cada Congresista evaluarlos.

VIL. PROPOSICION

Por las anteriores consideraciones, nos permitimos rendir ponencia NEGATIVA al proyecto
de Ley No. 387 de 2024 “Por medio del cual se crean medidas para la proteccion, fomento,
fortalecimiento, y comercializacion del sector de la marroquiReria, cuero, calzado, textil y
de confecciones”. En consecuencia,Solicitamos respetuosament¢ a la Honorable Comision
Tercera de la Camara de Representantes su archi

De los congresistas,
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