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Proyecto de Ley No. ___de 2017

Camara
“Por medio del cual se generan incentivos a la produccidén y comercializacién de

panela, mieles paneleras y sus derivados y se dictan otras disposiciones”.

EXPOSICION DE MOTIVOS

i Introduccion

El subsector panelero se encuentra consolidado como la segunda agroindustria rural de
Colombia, superada Unicamente por el café. Al igual que este ultimo, la panela refleja la
identidad cultural de Colombia, convirtiéndose en uno de los productos mds queridos y
consumidos por los hogares colombianos. Sin embargo, las caracteristicas del mercado y
su estructura de precios, asi como problemas relacionados con tecnificacion,
diversificacion, competencia ilegal, falta de fondos, presentacién, uniformidad, calidad del
producto y apertura de nuevos mercados, tienen al sector inmerso en profundas
dificultades. En consecuencia, el presente proyecto de Ley tiene como objetivo generar
incentivos tendientes a ampliar la demanda por el producto en cuestién, asi como
diversificar la produccién y comercializacion de la panela y sus derivados en el pais. De
igual forma, se dictan disposiciones adicionales con el fin de proteger, de manera especial,

a los pequenos y medianos productores.
iii. Valor Nutricional

Es importante analizar el valor nutricional de la panela con el objetivo de destacar su
importancia en la dieta de los colombianos. Con base en la informacidn sumistradad por el
Banco de la Republica, “Un alimento se define como nutricionalmente bueno, cuando
reline los elementos esenciales para el organismo en las proporciones o cantidades
adecuadas, suministra la energia para el desarrollo de los procesos metabdlicos y estd

libre de sustancias nocivas para el consumidor.



En el valor nutricional de la panela tienen incidencia numerosos factores que van desde la
variedad de cafa utilizada, el tipo de suelo y las caracteristicas climaticas, hasta la edad, el

sistema de corte, apronte y las condiciones del proceso de produccic’m”1

En general, algunos de los nutrientes esenciales presentes en la panela son carbohidratos,
minerales (Calcio, Potasio, Magnesio, Cobre, Hierro, Fésforo y trazas de Fllor y Selenio),
proteinas, agua, grasas y vitaminas. Los azucares aportan nutrientes energéticos,
esenciales para el metabolismo. Los carbohidratos presentes son la sacarosa, la glucosa y
la fructosa. La primera se encuentra en mayor cantidad y las otras dos son azucares
reductores o invertidos los cuales “poseen un mayor, valor biolégico para el organismo

que la sacarosa, componente principal del azicar moscabado y refinado”?

Adicionalmente, la panela contiene sales minerales que son 5 veces mas abundantes que
en las del azicar moscabado y 50 veces mas que las del azucar refinado. El Calcio, como es
sabido, ayuda a la formacidn y al fortalecimiento de los huesos y dientes, a la prevencion
de caries, especialmente a temprana edad. Sumado al Calcio a temprana edad, el Fésforo
y los cationes alcalinos (Potasio y Magnesio) son capaces de neutralizar la acidez que
causa la caries. Asimismo, el Hierro cumple tres funciones, por un lado, previene la anemia
debido a que mantienen estables los niveles de hemoglobina del recién nacido. Segundo,
fortalece el sistema inmunolégico y por ultimo, previene enfermedades del sistema

respiratorio y urinario.

La cantidad de Fdsforo en la panela ayuda a la metabolizacién de grasas, carbohidratos e
intercambios de energia a través de las reacciones oxidativas de fosforilacién. La usencia
de este elemento provoca raquitismo, osteomalacia y en la edad infantil crecimiento

€sCaso.

En la edad adulta dichos nutrientes contribuyen a la contraccién muscular, el ritmo

cardiaco, la excitabilidad nerviosa, y corregir deficiencias dseas como la osteoporosis.

! http://www.banrepcultural.org/node/64778
2 ,
Ibid.



Adicionalmente, el Magnesio contribuye a fortificar el sistema nervioso, sirve como
activador de enzimas como la fosfatasa de la sangre. En los nifios un nivel adecuado de
este nutriente sirve para que sea mas activo. El Potasio es un elemento esencial para el
mantenimiento del equilibrio del liquido intracelular, afecta el ritmo del corazén vy
participa en la regulacioén de la excitabilidad nerviosa y muscular. La Vitamina A contribuye
para el crecimiento del esqueleto y del tejido conjuntivo y forma parte de la purpura
visual. Por ultimo, las vitaminas del complejo B como el B1 ayudan a la metabolizacién de
acidos y lipidos, el B6 colabora con el metabolismo de los acidos grasos esenciales y es
fundamental en la sintesis de Hemoglobina y citocromos, por otro lado la Vitamina D,
aumenta la absorcién de calcio y fésforo en el intestino y la Vitamina C, mantiene el

material intercelular del cartilago, huesoso y dentina.

En comparacién con otros alimentos consumidos frecuentemente por los colombianos la
panela tiene ventajas por su contenido nutricional. El primero de ellos, es el azucar
refinado el cual es basicamente sacarosa y carece de minerales y vitaminas. La segunda es
la miel de abejas, que en caracteristicas nutricionales es parecida a la panela, excepto

porque esta ultima tiene niveles mas altos de hierro, calcio y fosforo.

En la panela, la miel de abejas y la miel de cafia se presentan en pequefias cantidades la
tiamina, riboflavina, niacina y acido ascérbico. El chocolate y el café a diferencia tienen un
alto contenido en grasas, las cuales dificultan la digestidn. Adicionalmente, el chocolate
genera problemas en ciertos organismos debido a la mala metabolizacién de las grasas y

el alto consumo de café genera problemas en el sistema nervioso.

Por otro lado, si se compara la panela con bebidas gaseosas, el contenido de calcio de la
panela ayuda al crecimiento y fortalecimiento de los huesos, por el contrario las bebidas
gaseosas son ricas en fosforo en la forma de acido fosférico libre que en grandes

cantidades produce la descalcificacidon dentina y dsea especialmente en los infantes.

En conclusion, la panela a parte de ser uno de los productos mas queridos por los
colombianos, es un alimento que contribuye en mayor medida al crecimiento de los nifios

y el bienestar de los adultos que el café, el chocolate o las gaseosas.



iiii. Caracteristicas principales del sector panelero

Segln datos de la Federacion Nacional de Productores de Panela (FedePanela), la
Superintendencia de Industria y Comercio y la Contraloria General de la Republica, la
panela es la principal actividad econémica de mas de 350,000 familias colombianas y es,
después del Café, el sector que mas puestos de trabajo agricola genera, con un estimado
de 850,000 empleos entre directos e indirectos y 45 millones de jornales anuales. Su
produccién se extiende a 27 departamentos, con mas de 23,000 trapiches. Es también

parte importante de la actividad econédmica de mas de 170 municipios3.

El pais cuenta con un area cultivada de cana panelera de aproximadamente 238,000
hectareas®. Asimismo, segun el Informe de Resultados de Rendimientos de la Produccién
de Panela en Trapiches, realizado por el Ministerio de Agricultura en 2013, en el pais se

requiere en promedio 10 kg de cafa para producir 1 kg de panela (ver tabla 1).

Tabla 1: Kg de cafia para producir un (1) Kg de panela.

Departamento Pequefio Mediano Promedio

Antioquia 10.3 8.4 9.4
Huila 9.0 8.8 8.9
Narifio 11.2 10.8 11.0
Santander 11.0 10.3 10.6
Boyaca 9.2 11.3 10.3
Cundinamarca 10.0 9.3 9.6
Promedio 10.1 9.8 10.0

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Colombia es el mayor consumidor y el segundo productor de panela en el mundo después

de la India, con una participacién del 12% del total de la produccién mundial®.

3 Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de Panela a Derecho de Peticion PVL —201510184.
Superintendencia de Industria y Comercio. (2012). Cadena productiva de la panela en Colombia: diagndstico
de libre competencia (2010-2012). Estudios de Mercado.

Contraloria General de |la Republica. (2012). Afectacidn de la rentabilidad al productor panelero por la
implementacion de la normatividad sanitaria y ambiental. 83-113-01.

4 Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de Panela a Derecho de Peticién PVL—201510184.

> Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. (2005). La cadena agroindustrial de la panela en Colombia: una
mirada global de su estructura y dindmica: 1991-2005. Documento de Trabajo No. 57.



Actualmente, segln Revista Dinero (2014), el 87% de los colombianos incluyen la panela

en su canasta de alimentos, con un consumo per capita de 22 kilos al afio.

Dado el caracter no transable del producto, de acuerdo con Revista Dinero (2014), el
mercado internacional de panela es supremamente limitado. No obstante, en los ultimos
afios las exportaciones de panela en presentaciones novedosas, mas atractivas para el
consumidor, han ganado participacion en los mercados de Estados Unidos, Reino Unido y
Canada. Entre 2013 y 2014 el volumen de exportacion de este producto crecié en un 29%

(ver tabla 2).

Tabla 2: Valor de exportaciones colombianas de panela

Suma de FOB en $USD Suma de FOB en $USD  Variacién

Pais 2013 2014 porcentual
Estados Unidos 1.256.110,59 1.940.506,91 54%
Espafia 406.641,43 370.354,49 -9%
Australia 186.300 234.360,52 26%
Canada 115.664,98 209.857,93 81%
Argentina 239.710 128.416 -46%
Reino Unido 41.342,24 65.508,85 58%
Corea (sur). Rep.
de 31.290 39.314,64 26%
Chile 226,8 31.037,6 13.585%
Total 2.347.895,84 3.030.273,51 29%

Fuente: DANE

En cuanto a la segmentacidon de la produccién, segin el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (2005), se estima que solo el 5% de la explotacion se realiza a gran escala.
Este tipo de produccion la realizan agricultores con extensiones superiores a las 50
hectareas, con capacidad de produccion superior a los 300kg de panela por hora y en
medio de un alto grado de tecnificacion. Dicha produccidn se concentra en los
departamentos del Valle del Cauca y Risaralda. Por su parte, Boyacd y Santander retnen la
produccién de escala mediana, con extensiones de tierras mas pequefias y una capacidad
productiva caracterizada por un nivel de tecnificacion moderado, que oscila entre los
100kg y los 300kg por hora. Por ultimo, la produccién a pequefia escala (1Ha — 20Ha),

llevada a cabo en trapiches de traccidn mecanica con capacidades inferiores a los 100kg,



es la que mayor numero de agricultores concentra. Asi pues, ésta ultima se convierte en la
forma de produccién mas representativa a nivel nacional y al mismo tiempo, la que menor
grado de tecnificacidén, competitividad y posibilidad de acceso a los mercados presenta.
Segun la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (2004),
menos del uno por ciento (1%) de la produccion de panela en Colombia se utiliza como

insumo en procesos industriales.

La tabla 3 muestra la distribucién de la produccién a nivel nacional en términos de area de
cultivo, volumen de produccién y rendimiento por hectdrea. En ésta, se evidencia que los
mayores indices de productividad se encuentran en los departamentos de Risaralda,
Santander y Huila, mientras que el volumen de produccién mas alto se concentra en el
departamento de Antioquia. En contraste, la tabla muestra que los departamentos con
menores volimenes de produccién presentan al mismo tiempo los niveles de rendimiento
por hectdrea mas bajo, siendo Meta y Magdalena los menos productivos, con
rendimientos de 400kg/ha. Cabe resaltar el caso del departamento del Cauca, el cual, a
pesar de tener una produccién considerable, presenta indices de productividad
supremamente bajos. El rendimiento promedio a nivel nacional es de 7.9 toneladas por

hectarea.

Tabla 3: Distribucion de drea de cultivo, produccion y rendimiento por departamentos 2013



Area en

Departamento plsr:te;a edad_ Produccién* Rendimiento
productiva
Hectareas Hectareas  Toneladas t/ha

Total 20 departamento 171,203 141,841 1,120,380 7.9
Antioguia 33,314 31,594 311,841 9.9
Bolivar 1,393 1,281 1,938 15
Boyaca 21,037 14,943 131,523 8.8
Caldas 9,545 9,230 39,415 4.3
Cauca 12,452 11,054 23,206 2.1
Cesar 389 389 1,938 5.0
Coérdoba 46 46 93 2.0
Cundinamarca 17,510 16,682 111,193 6.7
Huila 10,177 6,053 62,996 10.4
Magdalena 100 100 36 0.4
Meta 72 43 17 0.4
Narifio 18,382 14,864 106,349 7.2
Norte de Santander 4,706 4,344 10,888 2.5
Quindio 1,011 1,011 4,421 4.4
Risaralda 3,020 2,598 32,238 12.4
Santander 23,304 15,670 170,726 10.9
Sucre 66 63 95 15
Tolima 10,037 9,311 91,919 9.9
Valle del cauca 4,113 2,252 17,654 7.8
Casanare 528 312 1,893 6.1

Fuente: DANE- ENA 2013

* Produccién en panela

iv. El consumo de Panela

Dadas las condiciones del mercado internacional previamente expuestas, el consumo de
panela se da casi en su totalidad al interior del territorio nacional. A pesar de ser los
mayores consumidores de panela del mundo, los colombianos, con el paso de los afios,
han sustituido de manera gradual este producto por otro tipo de endulzantes,
comercialmente mas atractivos pero con un valor nutricional menor. De esta manera, en
7

un periodo de 11 afos, entre 2003 y 2014, el consumo de panela pasé de 37kg6 a 22kg

por habitante al afio, una reduccion del 40.5%.

® Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. (2005). La cadena agroindustrial de la panela en Colombia: una
mirada global de su estructura y dindmica: 1991-2005. Documento de Trabajo No. 57.



Adicionalmente, es necesario tener en cuenta que la panela se caracteriza por ser un
“bien inferior”. En economia, dicho término se utiliza para describir bienes que las
personas dejan de consumir a medida que su ingreso aumenta. En particular, segin
Corpoica & FedePanela (2000), la elasticidad ingreso de la demanda de panela es de -
0.5%, es decir, ante un aumento del 1% en el ingreso, los colombianos, en promedio,

disminuyen su consumo de panela en 0.5%.

En consecuencia, dado que el ingreso promedio de los colombianos crece de manera
sostenida con el paso de los afios, la teoria econdmica sugiere que el consumo de panela
seguird disminuyendo. Por lo tanto, la politica publica debe propender por revertir el
efecto mencionado y permitir que, a través de innovaciones que vuelvan al producto un
bien atractivo y novedoso a los ojos de los consumidores, la panela deje de ser un
alimento que se consume en menor cuantia a medida que el ingreso de las familias crece.
Conjuntamente, la innovacion permite que la panela gane competitividad vy
posicionamiento en el mercado de los endulzantes, contrarrestando el efecto negativo
gue ha tenido la incursién de productos sustitutos (directos e indirectos) como el azucar,
los edulcorantes sintéticos, las bebidas gaseosas y demas refrescos artificiales. Una de las
medidas para lograr este objetivo es la promocion de la construccién de plantas
procesadoras de mieles encargadas del proceso de elaboracién final de la panela, en
donde se genere un producto uniforme, de alta calidad y en las presentaciones que
demandaria el consumidor actual. Segun Carlos Mayorga, Gerente General de Ia
Federacién Nacional de Productores de Panela (FedePanela), actualmente estdn en
funcionamiento solo dos plantas procesadoras de mieles paneleras en el pais, una ubicada
en el municipio de Cisneros, Antioquia y otra en el municipio de Quinchia, en el

departamento de Risaralda.

Cabe resaltar que en los ultimos afios se han venido realizando esfuerzos con el fin de
generar presentaciones novedosas y mas atractivas para los consumidores, como son la
panela en polvo, con leche, avena, quinua o soya y panelas saborizadas. Inclusive, la

Universidad Nacional, sede Medellin, se encuentra desarrollando un proyecto para

’ Revista Dinero. (2014). El negocio de la panela crece y se derrite a la vez. Publicaciones Semana.
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producir vino de panela y hacer de esta actividad, ademas, un atractivo turistico para las

regiones productoras en el departamento de Antioquia®.
V. Estructura de precios

Segun el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2005), el mercado de panela se
caracteriza por un alto grado de intermediacidén entre el productor y el consumidor final,
generando asi un sistema de comercializacion disperso y poco eficiente. En este sentido, a
medida que la distancia entre el productor local y los mercados regionales, nacionales e
internacionales aumenta, se configura un proceso de captura de rentas cuyos grandes
beneficiarios son los grandes mayoristas que abastecen los principales centros de compra

en el pais.

Segun la Superintendencia de Industria y Comercio (2012), en el pais hay entre 15 y 20
grandes intermediarios que se encargan de comprar panela a los miles de productores a lo
largo del territorio nacional, para luego distribuirla en los canales de comercializacién que
van hasta el consumidor final. Por ende, dada la enorme disparidad entre el nimero de
productores y compradores, se podria estar generando una situacién de oligopsonio en el
mercado, es decir, una situacién en la cual los compradores (en este caso los
intermediarios) poseen poder de mercado para fijar precios por debajo de los niveles
competitivos, sin que los productores puedan ejercer algun tipo de influencia. De hecho,
segln la SIC, son los intermediarios quienes actualmente fijan el precio de carga (100kg)
en las plazas de mercado donde se comercializa la panela. Esto, en un pais donde se
promueve abiertamente la libre competencia, no es adecuado y requiere especial

atencidn con el fin de proteger a los productores y consumidores de panela.

De acuerdo con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2005), los precios de la
panela tienen un fuerte componente estacional: desde enero hasta junio los precios son
relativamente altos (se ubican por encima de la media anual), luego descienden para el

segundo semestre del aflo. No obstante, al hacer comparaciones anuales, se evidencia un

® Revista Dinero. (2014). El negocio de la panela crece y se derrite a la vez. Publicaciones Semana.
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comportamiento variable de los precios con una tendencia creciente en términos

nominales y reales (ver grafico 1y tabla 4).

Grdfico 1: Evolucion de los precios al productor por kg de
producto (precios constantes base 2014)
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Fuente: FedePanela

Tabla 4: Precios promedio al productor por kg de producto

Precio Variacion Precio (constante Variacion
Afio (corriente)  Porcentual (%) base 2014) Porcentual (%)

2000 $ 614.00 $ 1,183.00

2001 $ 754.00 22.8 $ 1,353.00 14.46
2002 $ 960.00 27.32 $ 1,663.00 22.84
2003 $ 810.00 -15.63 $ 1,336.00 -19.70
2004 $ 652.00 -19.51 $ 1,027.00 -23.10
2005 $ 645.00 -1.07 $ 654.00 -7.14
2006 $ 948.00 46.98 $ 1,346.00 41.12
2007 $ 1,578.00 66.46 $ 2,172.00 61.44
2008 $ 1,223.00 -225 $ 1,585.00 -27.03
2009 $ 943.00 -22.89 $ 1,135.00 -28.37
2010 $ 1,112.00 17.92 $ 1,298.00 14.32
2011 $ 1,536.00 38.13 $ 1,648.00 27.02
2012 $ 1,689.00 9.96 $ 1,845.00 11.96

Fuente: FedePanela
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vi. Costos de produccion

Segun la Contraloria General de la Republica (2012), la estructura de costos de produccion
de la panela y las dindmicas en las que se comercializa el producto, han hecho que los
precios de venta se encuentren por debajo de los costos de produccién de manera
reiterativa a través de los afos. Esto ha generado condiciones altamente perjudiciales
para los agricultores, cuyas pérdidas, segin Revista Dinero (2014), ascienden a los
$300,000 millones al afio. En el grafico 2 se expone la situacion de un trapiche en el
municipio de Mariquita, Tolima, en donde los costos de producciéon superan los precios al

productor en la mayor parte de los meses especificados.

Grdfico 2: Precio promedio al productor vs costo de
produccion (COP/kg) en Mariquita, Tolima
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Fuente: Investigacidn propia a productores de Mariquita, Tolima - FedePanela

La estructura de costos de produccién de la panela, segun el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (2005), se divide en dos fases: fase de cultivo de cafia panelera y fase de
produccién de panela. En la primera fase, se tienen en cuenta la preparacién del terreno,
la siembra, control de malezas y plagas y adecuacion del terreno después del primer corte.
En la segunda fase, se incluyen el alce y transporte de cafia cortada, la consolidacion del

producto final y el transporte hacia los mercados de consumo.

En ambas fases la mano de obra es el rubro que mayor porcentaje ocupa en la estructura

de costos, con valores que oscilan entre el 68% y el 90% y que varian de acuerdo a la

13



region. Al mismo tiempo, se evidencia una relacién negativa entre la participacién de la
mano de obra en los costos y el grado de tecnificacion de la produccién. De esta forma, es
posible caracterizar la produccién de panela como una actividad altamente intensiva en

mano de obra.

El segundo rubro que mayor porcentaje ocupa en los costos de produccidn son los costos
de transporte o fletes. En promedio, dicho factor ocupa alrededor del 20% del total de
costos, siendo este valor mucho mayor en el departamento de Antioquia, con casi el 60%

de la participacion.

Por otra parte, al afno 2005, a excepcidn de las regiones de Antioquia y la Hoya del Rio
Sudrez, en donde la utilizacién de fertilizantes representaba una participacion en los
costos de produccién del 16% y el 15% respectivamente, la utilizacién de fertilizantes en
los procesos de cultivo era practicamente nula. Esto genera ventajas y desventajas para
los productores. Por un lado, la panela orgénica, libre de fertilizantes, es atractiva y
apetecida en mercados internacionales. No obstante, la no utilizaciéon de estos insumos
también acarrea perjuicios, puesto que los rendimientos de la cafia para producir panela

se hacen significativamente menores.
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Grdfico 2: Distribucion del costo por Kg de Panela en un trapiche de
Mariquita, Tolima (S)
Total Kg = 51,306

Imprevistos y
otros; 62,21

Depreciacion
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139,13 Cargue; 109,57

Transporte; 50,78

Fuente: Investigacidn propia a productores de Mariquita, Tolima

Ahora bien, la panela esta clasificada por el Ministerio de Salud y Proteccidon Social como
un alimento de bajo riesgo para la salud humana®. Sin embargo, la regulacién higiénico-
sanitaria es estricta. En este sentido, los productores de panela deben cumplir con
requerimientos especificos en cuanto a instalaciones, condiciones de servicios sanitarios,
manejo de aguas, entre otros. Ademas, deben estar debidamente registrados ante el
INVIMA (Contraloria General de la Republica, 2012). No obstante, a pesar de que la
regulacion es necesaria para proteger la salud de los consumidores, ésta debe tener en

cuenta los efectos econémicos que de si se desprenden.

En particular, segun la Contraloria General de la Republica (2012), cumplir con todos los
requerimientos exigidos llevaria a la mayoria de productores a una situacion de
inviabilidad financiera por los altos costos generados. De hecho, tan solo el Registro
Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacidn Sanitaria que emite el INVIMA a los productores

de panela para poder comercializar sus productos, tiene un valor de $2’341,000.00.

® Resolucién 719 de 2015 del Ministerio de Salud y Proteccion Social.
% precio dictado por el INVIMA para el afio 2015.
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Dicho valor se aplica uniformemente a todos los productores, sin tener en cuenta si son
grandes o pequefios. Lo anterior genera una situacién de regresividad en el cobro del
registro que afecta principalmente a los agricultores de menores ingresos, quienes no
cuentan con los recursos para acceder al registro en cuestion. De esta forma, al no contar
con el debido permiso, se les cierran las puertas a los pequefios productores para
participar en segmentos importantes del mercado, como las grandes cadenas mayoristas y

las compras institucionales del Estado.

El costo de acceso a los registros necesarios excede el valor monetario mencionado en el
parrafo anterior. Dado que la produccién de panela es dispersa y predominantemente
rural, los productores deben incurrir en costos econdmicos adicionales. El INVIMA cuenta
con apenas 11 oficinas en ciudades capitales y las diligencias correspondientes al Registro
Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion Sanitaria deben realizarse de manera presencial
en la oficina de Bogota, o de manera virtual via Internet. Asi, el campesino debe incurrir
en altos costos de desplazamiento o buscar acceso a plataformas virtuales que por lo
general no tiene a su disposiciéon. Cualquiera de estas dos opciones constituye un

obstaculo para el productor, que se amplifica a medida que sus recursos disminuyen.

Por lo tanto, es necesario reducir los costos de acceso, monetarios y no monetarios, que
enfrentan los productores al momento de tramitar su registro ante el INVIMA para

formalizar su actividad agricola.
Vii. Subproductos de la caia panelera

Durante el proceso de conversiéon de la cafia panelera se genera una serie de
subproductos que en si mismos constituyen bienes que pueden ser comercializados y
pueden representar ingresos adicionales para los productores. A continuacién se

presentan los subproductos en cuestion™'.

Bagazo: Es el subproducto fibroso de la caiia que queda después del proceso de extraccién

de los jugos en los trapiches. Se puede utilizar como fuente energética al ser incinerado

' Corpoica. (1999). La tecnologia del cultivo de cafia panelera.
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(combustible). Ademas, dado su alto contenido de fibra, puede ser ampliamente utilizado
como parte de la dieta de bovinos y ovinos. Recientemente, el bagazo se ha venido

utilizado como insumo principal en la produccién de papel ecolégico.

Hojas y Cogollos: Al igual que el bagazo, su principal uso se concentra en la alimentacién

de animales, como combustible o en la produccién de tableros, divisiones y otros

derivados.

Cachaza: Es el subproducto obtenido de la limpieza superficial del jugo de cana. Al igual
que el bagazo y el cogollo, se utiliza principalmente en la alimentacién de animales, ya sea

de manera directa o concentrada en un segundo subproducto llamado melote.

Mieles: Las mieles paneleras son productos densos y viscosos que se separan de la masa
final cuando no es posible cristalizar mas el azucar. Son el subproducto de la produccién
de panela con los usos mas variados, dependiendo de su solubilidad. En este sentido, las
mieles se utilizan para la alimentacién animal, produccién de alcohol, producciéon de

levadura, elaboracién de gaseosas, y en los procesos de produccién de algunos farmacos.
viii. La competencia del aztcar

La panela tiene un competidor directo y fuerte en el mercado de los endulzantes: el
azucar. Segun un estudio de Fedesarrollo, citado en Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (2005), la elasticidad de sustitucion entre la panela y el azucar es de -0.65. Esto
quiere decir que ante una disminucion del 1% en los precios del azucar, el consumo de
panela disminuye en 0.65%. Por otra parte, mientras la panela tiene una cabida muy
limitada en los mercados internacionales, Colombia exporta alrededor de la mitad de su
produccién de azucar, brindando mayores oportunidades de comercializacién y desarrollo

a los productores de este ultimo.

Ademads de esto, cuando los precios del azlcar caen y/o se generan dificultades para
poner los excedentes en el mercado internacional, los productores de azucar recurren al
recurso delictuoso de derretir su producto y venderlo como panela en los mercados

nacionales. Lo anterior no solo atenta contra el consumidor al proveer un edulcorante que
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se vende como panela pero que dista de serlo, sino que perjudica enormemente a los
productores de panela por dos razones fundamentales. En primer lugar, el azucar
derretido se vende a precios menores o iguales a los de la panela, absorbiendo una parte
del mercado que legitimamente corresponde a los paneleros. En segundo lugar, el
derretimiento de azucar genera un exceso de oferta en el mercado de la panela que
conduce a una caida en los precios, situacién que siempre perjudicarad a los productores

dada la estructura del mercado.

Por ultimo, el Ministerio de Industria y Comercio actualmente desarrolla un proyecto de
norma Codex para el jugo de cafla de azucar deshidratado no centrifugado. Segun un
comunicado oficial de la Asociacién Colombiana de Paneleros (ACOPANELEROS), gremio
que en conjunto con FedePanela agrupa a la totalidad de productores en el pais, con este
proyecto se modificaria la tabla fisico-quimica que define los parametros para la
produccién de panela. Especificamente, al disminuir los azlcares reductores en los
requerimientos para la produccidn, se abriria la puerta para que productos importados
como el azicar moscabado y la rapadura (panela con azucar), puedan venderse como
panela granulada en los mercados nacionales. Por lo tanto, surge la necesidad de
establecer lineamientos claros sobre las especificaciones fisico-quimicas que debe tener
un producto para poder comercializarse como panela, protegiendo asi la elaboracién de la

panela tradicional.
iX. Marco legal de la produccion de panela en Colombia
Ley 40 de 1990:

La Ley 40 de 1990, conocida como la “Ley Panelera”, establece las directrices para la
proteccion y el fomento de la actividad panelera en Colombia. Entre sus mayores aportes,
se encuentra la creacién del Fondo de Fomento Panelero, una cuenta alimentada por
recursos parafiscales administrados por FedePanela, cuyo fin es promover el desarrollo
del sector. De acuerdo con la Ley, los recursos del fondo deben ser destinados a (i)
investigacion y prestacion de servicios de extension, (ii) promocion del consumo de

panela, (iii) campanas educativas sobre las caracteristicas nutricionales de la panela, (iv)
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actividades de comercializacion dentro y fuera del pais y (v) programas de diversificacion

de la produccion de las unidades paneleras.

En este aspecto, la Ley dicta que: “La Cuota de Fomento Panelero serd del medio por
ciento (0.5%) del precio de cada kilogramo de panela y de miel que produzcan los trapiches
paneleros con capacidad de molienda inferior a las diez (10) toneladas por hora y del uno
por ciento (1%) del precio de cada kilogramo de panela y de miel que produzcan los
trapiches con capacidad de molienda superior a las diez (10) toneladas por hora”.
Adicionalmente, se establece que “Los productores ocasionales de panela pagardn la
misma cuota que corresponde a los trapiches con capacidad de molienda superior a las
diez (10) toneladas por hora, por cada kilogramo de panela que produzcan. Los
compradores de miel destinada a la produccion de alcohol pagardn el uno por ciento (1%)

del precio de cada kilogramo de miel que hayan adquirido de los ingenios azucareros”.’?

El segundo gran aporte de la Ley 40 de 1990 es la prohibicidén expresa de la utilizacién de
azucar derretido como insumo en la produccién de panela. En este sentido, la Ley dicta
que: “Queda prohibida la utilizacion del azucar como insumo en la fabricacion de la
panela. Quien lo haga y quién utilice hidrosulfito de sodio, anilinas, colorantes toxicos y
demds contaminantes y mieles de ingenio que afectan la calidad nutritiva de la panela o

pongan en peligro la salud humana, incurrird en las siguientes sanciones:
1. Multas de 10 a 100 salarios minimos, en la primera vez.
2. Cierre del establecimiento por treinta (30) dias, en la sequnda vez.

3. Cancelaciéon del registro de inscripcion y cierre definitivo del establecimiento, en la

tercera vez.”*

La Ley 40 de 1990 también dicta la necesidad de establecer criterios y procedimientos de
control de calidad a la producciéon de panela con el fin de garantizar su idoneidad como un
alimento apto para el consumo humano. Se establece lo anterior como un requisito para

la exportacién de panela.

2 Congreso de Colombia. Ley 40 de 1990.
B Congreso de Colombia. Ley 40 de 1990.
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Por ultimo, el Decreto 1999 de 1991 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

reglamenta las disposiciones de la ley en cuestién.
Decreto 1774 de 2004:

Con el objetivo de ejercer inspeccion, vigilancia y control a la calidad del producto, a
través de este decreto se crea la Comisién Intersectorial para la Vigilancia de la Calidad de
la Panela. En éste tienen asiento y voto el Ministro de Agricultura, el Ministro de
Proteccién Social, el director del INVIMA, el director de la DIAN y el director de la Policia
Nacional o su delegado. El gerente de FedePanela no forma parte de la Comisidn, pero

asiste en calidad de invitado de forma permanente.
Resolucion 779 de 2006 y NTC 1311:

La Resolucion 779 de 2006 del Ministerio de Proteccidén Social, establece el reglamento
técnico respecto a los requerimientos sanitarios minimos que deben ser utilizados en la
cadena de produccion de la panela, nuevamente, con el fin de proteger a los
consumidores. De esta manera, se establecen los requerimientos de las instalaciones y las
condiciones de los servicios sanitarios en cuanto a la separacion de las viviendas de las
areas de produccion, condiciones de pisos, techos y paredes, delimitacidon de las areas,
servicios sanitarios adecuados y la disposicion del flujo de produccion para evitar
contaminacion®. A pesar de que la resolucién establecié un plazo de tres (3) afios para el
cumplimiento de los requisitos mencionados, éste fue prorrogado hasta el 2011 con el
objetivo de dar cabida a un nuimero elevado de productores para cefiirse a las
disposiciones del documento. Por su parte, la Norma Técnica NTC 1311 del ICONTEC
expresa los requerimientos minimos y maximos que debe contener la tabla fisico-quimica

para la produccién de panela.
X. El Fondo de Fomento Panelero

Como se establecio en el inciso anterior, mediante la Ley 40 de 1990 se cred el Fondo de

Fomento Panelero y con éste la Cuota de Fomento Panelero, definida como el aporte

' Contraloria General de la Republica. (2012). Afectacién de la rentabilidad al productor panelero por la
implementacion de la normatividad sanitaria y ambiental.
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parafiscal que deben hacer productores ocasionales o permanentes de panela y
compradores de mieles para impulsar el fortalecimiento y posicionamiento del subsector
panelero. Los recaudadores, segin el Decreto 1999 de 1991, son todas “aquellas personas
naturales o juridicas que intervienen como los primeros compradores en la cadena de

comercializacién.”*

Segun el Decreto 1999 de 1991, la Junta Directiva del Fondo de Fomento Panelero est3
“integrada por el Ministro de Agricultura o su delegado, quien la presidird, por tres (3)
representantes de esta cartera y por tres (3) miembros designados por la Federacion
Nacional de Productores de Panela, o por las organizaciones sin dnimo de lucro que

representen al sector panelero.”*®

Los dineros recaudados a través del fondo tienen una destinacion concreta de acuerdo a
la Ley. Sin embargo, con el aval del Ministerio de Agricultura, FedePanela, como ente
administrador del fondo, puede disponer de los recursos para desarrollar programas
especificos. Asi pues, los dineros del fondo se destinan a gastos de funcionamiento
(servicios personales y gastos generales), gastos de administracién del Fondo y gastos de

inversién, discriminados de la siguiente manera:

1. Transferencia tecnoldgica y servicios de extensidn.

2. Desarrollo de programas de comercializacion y mejoramiento de medios de
produccién.
Promocién al consumo de panela.

3
4. Control de evasidn y adulteracion.
5. Estudios econdmicos.

6

Acuerdos de competitividad.

Todos los gastos del fondo deben ser suplidos, inicialmente, con los ingresos del Fondo.
No obstante, el recaudo generado es bajo y no permite desarrollar a plenitud todos los

programas deseados. Entre 2006 y 2015, los ingresos del fondo presentaron un

> Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Decreto 1999 de 1991.
'® Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Decreto 1999 de 1991.
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incremento nominal del 48% (ver grafico 3). Los ingresos totales para la vigencia 2015

fueron de $3,136,307,184 (ver anexo).

Grdfico 3: Ingresos Totales del Fondo de Fomento
Panelero
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En este punto resulta pertinente hacer una comparacién entre el subsector panelero,
segunda agroindustria rural del pais, y el subsector del café, que ocupa el primer renglén.
Segun Echavarria et al. (2014), para 2013 el recaudo del Fondo Nacional del Café, que
atiende las necesidades de aproximadamente 560 mil familias, fue de 136 mil millones de
pesos. Por su parte, el recaudo del Fondo de Fomento Panelero, que beneficia a mas de
350 mil familias, fue de poco mas de 4 mil millones de pesos (la cifra mas alta jamas
reportada por FedePanela). En otras palabras, el Fondo Nacional del café, que atiende una
poblacién no mayor al doble de la que le corresponde al Fondo de Fomento Panelero,

tiene un recaudo 34 veces mayor.

Por dultimo, hay dos aspectos concernientes al Fondo de Fomento Panelero que
constituyen un motivo de preocupacidn para el subsector. En primer lugar, se encuentra la
evasion del pago por parte de algunos recaudadores y la elusién de las licoreras
departamentales por concepto de mieles compradas a los ingenios azucareros. Durante
las dos Uultimas vigencias (2014 y 2015), las licoreras dejaron de pagar la cuota

correspondiente, argumentando que no utilizaron alcoholes producidos en el pais y que
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las pocas mieles utilizadas no correspondian a aquellas estipuladas en la Ley 40 de 1990
(ver anexo). En particular, segun FedePanela, la Fabrica de Licores de Antioquia justificd
parte del no pago de la cuota alegando que se encuentra utilizando melaza o mieles
residuales para la produccion de alcohol. En segundo lugar, los recursos destinados a la
asistencia técnica y los servicios de extensidn son complementados por fondos girados
directamente por el Gobierno Nacional, pero éstos varian, en ocasiones de manera
estrepitosa, entre un afio y otro. Esto genera una discontinuidad en la cobertura y
efectividad de los servicios prestados, sin tener en cuenta los costos derivados de la
consolidacién de los grupos de extensores y la logistica necesaria para acercarlos a las

comunidades®®.
xi. Reflexiones

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible resumir en ocho (8) puntos algunos de los

problemas mas importantes que aquejan al sector panelero en Colombia:

1. Los productores de panela en Colombia estan trabajando a pérdida, pues los costos de
produccién superan el precio pagado a los agricultores. Segun los documentos citados,
los altos costos estan directamente relacionados con bajos niveles de productividad y
tecnificacion en la produccion.

2. El consumo de panela ha presentado una caida persistente durante los ultimos afios.
Esto, debido a su caracter de bien inferior y a una lenta diversificacion de la
produccién que permita ofrecer a los consumidores presentaciones novedosas y mas
atractivas del producto.

3. Existe una amplia distancia entre los productores y los mercados en los que se
comercializa la panela. Esto favorece la intermediacion y la adquisiciéon de rentas por
parte de los intermediarios, en detrimento de los productores.

4. Colombia cuenta con una amplia cantidad de productores y un reducido niumero de
compradores de panela. Esto puede estar generando una situacién de oligopsonio en

la que los compradores tienen poder de mercado para fijar el precio de la carga que se

v Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de Panela a Derecho de Peticion PVL—201510184.
18 Respuesta de la Federacion Nacional de Productores de Panela a Derecho de Peticion PVL —201510184.
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le paga a los productores en las plazas de comercio alrededor del pais. Lo anterior
atenta contra el principio de libre competencia y permite fijar pagos injustos a los
agricultores por sus productos.

5. Laregulacién higiénico-sanitaria, a pesar de ser fundamental para proteger la salud de
los consumidores, implica altos costos para los productores. En particular, el cobro del
Registro Sanitario emitido por el INVIMA se caracteriza por su alta regresividad.

6. En Colombia se recurre al recurso delictuoso de derretir azdcar y utilizarlo como
insumo en la produccion de panela. Esto genera caidas en el precio de la panela por
excesos de oferta, a raiz de la entrada al mercado de un producto fraudulento y con un
valor alimenticio menor al de la panela real. Adicionalmente, en Colombia se estd
abriendo la puerta a la importacidon de panela adulterada a través de la modificacién
de la tabla fisico-quimica del producto y la reduccidn de aranceles al azucar.

7. El recaudo de la Cuota de Fomento Panelero, en comparacidn con otros subsectores
del agro colombiano, es supremamente bajo, lo cual limita la ejecucién de proyectos
encaminados al fortalecimiento del subsector panelero. Por su parte, la composicién
de la junta directiva del Fondo de Fomento Panelero, al estar conformada
exclusivamente por personal del Ministerio de Agricultura y miembros designados por
FedePanela, no cuenta con la representacién de productores afiliados a otras
organizaciones o asociaciones.

8. La evasion y elusidon del pago de la Cuota de Fomento Panelero impide que los
recursos del Fondo crezcan. Adicionalmente, el apoyo directo del Gobierno Nacional
no es constante, lo cual afecta la continuidad de los programas adelantados por
FedePanela.

9. Existe una alta dependencia de los pequefios y medianos productores de panela, toda
vez que la mayoria no ha diversificado la produccién de sus fincas o parcelas. Esto los
hace muy vulnerables a las oscilaciones en precios, incrementando asi el riesgo

asociado a su principal fuente de ingreso.

No obstante, a pesar de los problemas, el sector panelero tiene el potencial para mejorar

ostensiblemente su situacidn y convertirse en una agroindustria con amplia participacion
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en mercados nacionales e internacionales. En el mundo existe una tendencia creciente por
el consumo de productos orgdnicos y ricos en nutrientes como la panela, al tiempo que,
segln Proexport (hoy ProColombia), citado en Dinero (2014), se estan abriendo las
puertas para la entrada de nuevas presentaciones de panela en los mercados

internacionales.

Paralelamente, en la panela reposa una parte importante de la identidad cultural y
gastrondmica de la Nacién, convirtiéndola en uno de los productos mas queridos por los
colombianos. En consecuencia, politicas encaminadas a expandir la manera como se
concibe, se vende y se consume la panela en Colombia y en el mundo tienen un enorme
potencial para brindar a los productores y sus familias las oportunidades de progreso y el

bienestar que se merecen.
Xii. Propuestas

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriormente expuestas, a continuacién se
plantea una serie de propuestas tenientes a dar solucién a algunos de los problemas mas

acuciantes del sector panelero.

a) Incentivos tributarios para el fomento de la produccidon y comercializacion de

panela proveniente de trapiches de economia campesina

Con el objetivo de ampliar la demanda y produccién de panela en Colombia, se propone
un incentivo tributario para las pequefias y medianas empresas, asi como para los grandes
participantes del mercado de bebidas no alcohdlicas y confiteria. El incentivo consiste en
exonerar del impuesto de renta, por un periodo de 5 afios, la renta gravable derivada de
productos de consumo masivo cuyo principal ingrediente sea la panela y en cuya
promocion se enfatice dicha caracteristica. Con esta propuesta se busca que diversas
empresas se interesen en incluir dentro de su portafolio de productos aquellos elaborados

a base de panela.

Para poder acceder al beneficio, los productos elaborados a base de panela deberan

contar con un sello de la Federacién Nacional de Productores de Panela (FedePanela), el
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cual garantizard que la panela o mieles paneleras utilizadas provienen de trapiches de
economia campesina, es decir, trapiches con capacidad productiva menor a los 300kg de
panela por hora, debidamente censados y certificados por FedePanela y el INVIMA. El
sello también certificard que toda la panela utilizada cumple con el pago de la Cuota de
Fomento Panelero. Adicionalmente, dicho sello servird como un indicativo para el
consumidor, quien al adquirir dichos productos sabrd que estd apoyando al subsector

panelero y, de manera especial, a los pequefios productores.

Por su parte, el impacto fiscal de la propuesta es virtualmente nulo en el mediano plazo y
positivo en el largo plazo. Lo primero debido a que con la propuesta se busca ampliar de
manera significativa un mercado practicamente inexistente (como se expuso
anteriormente, alrededor del 1% de la produccién de panela se utiliza como insumo en
procesos industriales), por lo cual el recaudo actual es ostensiblemente bajo. En este
sentido, el Estado simplemente dejaria de percibir recursos durante los cinco (5) afios de
vigencia del incentivo. No obstante, el impacto fiscal de la propuesta es positivo en el
largo plazo, ya que se esta generando una base gravable nueva para el impuesto de renta,
lo cual en el futuro representard ingresos adicionales para el Estado que no son percibidos

actualmente.
b) Deducibilidad en costos de investigacion y desarrollo

Con el fin de dar un incentivo adicional a las pequeiias, medianas y grandes empresas de
confiteria y bebidas no alcohélicas para que incluyan productos cuyo principal ingrediente
sea la panela dentro de sus portafolios, se propone introducir una deducibilidad, para
efectos de declaracion de renta, del 130% de los costos de investigacion y desarrollo en
gue incurran las empresas para desarrollar productos a base de panela. Es decir, el 30%
adicional a la deducibilidad normal del 100% se constituye en una contribucién del Estado

via un menor recaudo tributario.

Para que la propuesta en cuestion se yuxtaponga a aquella descrita en el literal anterior, la

vigencia del beneficio sera de cinco (5) afios.
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En cuanto al impacto fiscal de la medida propuesta, es necesario analizar el costo de

oportunidad en el que incurriria el Estado al darle aplicabilidad a la medida. En este caso,

el costo de oportunidad es el dinero que el Estado deja de percibir por concepto de

impuesto de renta. Con una tasa impositiva del 25%, para una deducibilidad del 130% en

los costos de investigacion y desarrollo, el monto sacrificado equivale al 8% del valor total

de dichos costos. Esta tasa es constante y no depende de los ingresos ni de los demas

costos de la firma. La tabla 5 proporciona valores tentativos de la suma de los costos de

investigacion y desarrollo en los que podrian incurrir todas las empresas que se involucren

en el desarrollo de productos a base de panela, junto con el costo de oportunidad

correspondiente generado al Estado.

Tabla 5: Impacto fiscal total derivado de la deducibilidad en los costos de Investigacion y

Desarrollo

Costos Agregados de Investigacion y
Desarrollo de Producto

Costo de Oportunidad Total
para el Estado
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R V22 Vo Sk VoL Vs S Vo S V0 S Vo SR V0 SR V0 SRS V0 SR W0 SNE V0 U W0 S V0 S U SRR V0 S U0 SR, U SRS V0 SR, W SR V0

40,000,000.00

60,000,000.00

80,000,000.00
100,000,000.00
120,000,000.00
140,000,000.00
160,000,000.00
180,000,000.00
200,000,000.00
220,000,000.00
240,000,000.00
260,000,000.00
280,000,000.00
300,000,000.00
320,000,000.00
340,000,000.00
360,000,000.00
380,000,000.00
400,000,000.00
420,000,000.00
440,000,000.00
460,000,000.00

27



S 6,000,000,000.00 S 480,000,000.00
S 6,250,000,000.00 S 500,000,000.00
S 6,500,000,000.00 S 520,000,000.00
S 6,750,000,000.00 S 540,000,000.00
S 7,000,000,000.00 S 560,000,000.00
c) Incentivo a la construccion de plantas procesadoras de mieles paneleras

Teniendo en cuenta el escaso desarrollo tecnoldgico del sector, se propone dar un
incentivo para la construccién de plantas procesadoras de mieles paneleras, de caracter
formal, que cuenten con la capacidad técnica para estandarizar este producto y hacerlo
atractivo para su uso masivo en procesos industriales. Asi las cosas, se propone eximir del
pago del impuesto de renta a las plantas procesadoras de mieles que provengan de
trapiches de economia campesina. El beneficio tendra una duracién de cinco (5) afos a

partir de la entrada en vigencia de la Ley.

Ahora bien, dado el reducido nimero de plantas procesadoras de mieles paneleras
formalmente constituidas que pagan impuesto de renta en Colombia, el impacto fiscal de
la medida es virtualmente nulo en el mediano plazo y positivo en el largo plazo, dado que
se habrd generado una base gravable nueva para el Estado colombiano una vez culmine la

vigencia de la medida.
d) Apoyo a la reconversion de hornos de los trapiches paneleros

Buscando reducir el impacto ambiental de la produccidon de panela y aprovechar la
capacidad que tiene el bagazo de cafia panelera como fuente de energia al ser incinerado,
esta iniciativa consiste en incrementar el porcentaje de reconocimiento del Incentivo a la
Capitalizacion Rural (ICR) de Finagro para proyectos de reconversién de los hornos de los
trapiches de pequefios y medianos productores, dirigidos a lograr que estos hornos no
necesiten mas elementos, distintos al bagazo de cafia, como combustible para su

funcionamiento.

Actualmente, los porcentajes de reconocimiento del ICR para los proyectos de

reconversion tecnoldgica en el sector panelero son del 30% para pequefios productores
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(personas naturales cuyos activos totales, junto con los del cényuge, no superen los 284
salarios minimos mensuales legales vigentes) y asociaciones de pequeios productores
bajo la figura de persona juridica, y del 15% para medianos productores (personas
naturales cuyos activos totales no superen los 5.000 salarios minimos mensuales legales

vigentes)™.

Asi pues, se propone ampliar al 50% el porcentaje de reconocimiento para pequefios
productores y al 30% el de medianos productores, tasas mas cercanas a las que
actualmente ofrece Finagro a otros proyectos de inversién rural en los subsectores de

palma de aceite, arroz, algodén y maiz.

e) Cobro diferencial del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion

Sanitaria que emite el INVIMA

Teniendo en cuenta que no todos los productores tienen la misma capacidad de pago vy
buscando igualar las oportunidades de acceso a diferentes segmentos del mercado, se
propone establecer un cobro diferencial del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y
Notificacién Sanitaria emitido por el INVIMA. El pago se establecerd de acuerdo a la suma
de los activos totales del productor y su conyuge o compafiero(a) permanente, medidos

en términos de salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV), asi:

Tabla 6: Distribucion del descuento sobre el valor total del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y

Notificacion Sanitaria emitido por el INVIMA

Descuento (%
Activos totales del productor y su  del valor total

cényuge (SMMLV) del registro)

Activos < 150 80%
150 < Activos < 300 50%
Activos > 300 0%

Ahora bien, con el fin dar celeridad al proceso de formalizacidon de los productores, se

propone una vigencia de dos (2) afios para en beneficio en cuestién.

' Finagro. (2015). Manual de servicios Finagro. Version 9.

29



Por ultimo, como se menciond anteriormente, los costos econdmicos totales de acceso al
Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificaciéon Sanitaria exceden el pago del mismo.
En otras palabras, los productores deben incurrir en costos de desplazamiento, costos
derivados del tiempo invertido en las diligencias correspondientes y el esfuerzo dedicado
a las mismas. Por tal motivo, se propone acercar los tramites del INVIMA a las
comunidades. Para esto, las alcaldias municipales deberan brindar el apoyo necesario a los
productores para que puedan efectuar los trdmites correspondientes sin necesidad de
desplazarse a lugares lejanos a su domicilio. Asi, en los municipios se realizara el trdmite a

través de la plataforma virtual prevista por el INVIMA para tal fin.
f) Compras institucionales de panela

El sector publico, al acoger directa o indirectamente a un porcentaje considerable de la
poblacién, es un escenario propicio para promover la compra y el consumo de panela. En

este sentido, se proponen tres frentes de intervencidén en esta materia.

En primer lugar, en todos los edificios publicos que presten servicio gratuito de cafeteria 'y
restaurante, la panela deberd estar disponible para quienes deseen consumirla. En
segundo lugar, las empresas privadas de servicios de alimentos y bebidas que contraten
con entidades publicas para vender sus productos, y que dentro de sus portafolios
ofrezcan endulzantes, deberdn incluir la panela como uno de ellos en los puntos de
atencidn correspondientes al sector publico. Finalmente, los colegios y demas
instituciones publicas de educacidon preescolar, basica y media, que proporcionen de
manera gratuita alimentos cuya preparacién se realice al interior de los planteles o sea
realizada por un contratista, deberan incluir la panela como parte de la dieta semanal

ofrecida a los estudiantes y empleados.

En los tres casos estipulados la panela podra ser provista en cualquiera de sus

presentaciones.

El Unico requisito que el Estado podra exigir a un productor para acceder a este segmento
del mercado es contar con el Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion Sanitaria

gue emite el INVIMA.
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g) Politicas para el subsector panelero en los planes locales de desarrollo

Todos los municipios y departamentos donde exista actividad panelera deben incluir en
sus planes de desarrollo un renglén destinado a la promocion del subsector panelero,
privilegiando las asociaciones de productores para la construccion de plantas
procesadoras de mieles y la promocién del consumo de panela. Como parte de esos
planes se encuentra el otorgamiento de terrenos en comodato o cualquier otra figura
legal para la construccién de plantas, la destinacion de recursos para su construccién, y la
creacion de fondos de emprendimiento para financiar proyectos de comercializacion de

panela en polvo y sus demds presentaciones.
h) Medidas de proteccidn a la produccion de panela tradicional

Teniendo en cuenta las consideraciones hechas respecto al proyecto de norma Codex para
el jugo de cafia de azucar deshidratado no centrifugado, se propone ampliar el alcance del
articulo 52 de la Ley 40 de 1990, de tal forma que ademas de prohibir la utilizacién de
azucar, hidrosulfito de sodio, anilinas, colorantes tdxicos, contaminantes y mieles de
ingenio en la produccién de panela, se prohiba que productos importados que los utilicen
puedan ser comercializados en el mercado nacional mientras sean etiquetados como
panela. De manera paralela, cualquier modificacion a la regulaciéon respecto a la
produccién de panela en Colombia, deberd hacerse de manera concertada con los gremios

gue representen a los productores nacionales.
i) Control de la Superintendencia de Industria y Comercio

Con el objetivo de verificar y combatir una posible situacién de oligopsonio en el mercado
de la panela, se propone dar a la Superintendencia de Industria y Comercio un plazo para
emitir un concepto detallado respecto al problema en cuestiéon e imponer las sanciones

gue contempla la legislacién a quienes incurran en conductas violatorias de la libre
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competencia, en detrimento de los pequefios y medianos productores. Se plantea un

plazo tentativo de un (1) afio a partir de la entrada en vigencia de la Ley.

i) Medidas en contra de la evasidn de la Cuota de Fomento Panelero

Las Licoreras Departamentales justifican el no pago de la Cuota de Fomento Panelero
argumentando que actualmente se encuentran utilizando melazas y mieles residuales en
la produccidn de alcohol. Como la legislacion vigente no especifica qué tipo de mieles
estan sujetas al pago de la cuota, es necesario corregir este vacio, modificando el
paragrafo 22 del articulo 72 de la Ley 40 de 1990. Asi pues, los compradores de miel
destinada a la produccion de alcohol pagaran el uno por ciento (1%) del precio de cada
kilogramo de miel o melaza, de cualquier tipo u origen (local o importada), que hayan
adquirido de ingenios azucareros o de cualquier otro establecimiento distinto a trapiches
paneleros. Cabe resaltar ademds que esta medida incentiva la compra de mieles
paneleras, al hacer relativamente mds costosa la adquisicién de otro tipo de mieles a las

Licoreras Departamentales.

Por otra parte, sin perjuicio de las demas sanciones establecidas en la Ley, los
recaudadores que evadan el pago de los dineros percibidos por concepto de la Cuota de
Fomento Panelero, que sean sorprendidos en los retenes que habitualmente efectua la
Policia Nacional en las vias del pais, incurrirdan en una multa equivalente al cinco por
ciento (5%) del valor comercial de la carga de panela que transporten. La multa no exime

al recaudador del pago de la cuota correspondiente.
k) Estructura de la Junta Directiva del Fondo de Fomento Panelero

Con el fin de democratizar la junta directiva del Fondo de Fomento Panelero, se propone
modificar su estructura para dar representacidn a aquellos productores pertenecientes a
organizaciones o asociaciones distintas a FedePanela. En este sentido, la Junta Directiva
quedaria conformada por el Ministro de Agricultura, quien la presidird, tres (3) miembros

designados por esta cartera, dos (2) miembros designados por FedePanela y dos (2)
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miembros designados por las demds organizaciones o asociaciones de productores

formalmente constituidas.
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Anexo: Estados Financieros del Fondo de Fomento Panelero

FONDO DE FOMENTO PANELERO
CONSOLIDADO INVERSION POR PROGRAMA
2000 2007 2000 2000 2010 2011 20012 201 2014 2018
OPERACIONALES 207T1A87,888|  2.067,108,817|  3,147,400,060| 3,601,808,000] 3,067.403,117| 3,143,200028) 3479000308 3.841,700.7 2.002057,008 31333074
UOTA DE FOMENTO PANELA 1,801 089 821 2013 448297 2222290 408 2,537,100 448 2,370,002, 348 2.736.308,.201 2994 814,700 2004 308 008 2 982 300 000 3 100 000 000
VOTA DE FOMENTO MIELES 383 310.200 07 400, 204,848 870 AT5010004 417184 087 236 108 550 108 402
RAVIT VIGENCIA ANTERIOR 177,117,401 340 107 040,283 772 579,048,000 AT2.45 004 445,700 008 487 040 070 1487 B8 33307 184
INGRESOS NO OPERACIONALES 82971523 101,480,158 189,008,087 238,087 448 93,620,282 109,840,010 242,000,423 6.584,1 3,000,
E508 FINANCIEROS 21817 14,341 443 A7 371,784 20.367,743) 10,860,218 21,220, 458 11,087 017 §.400 880 2.000 000|
FINANCIACION PROGRAMAS u.m.aoor 148,712 000 151,000 000 208 694,000 02,881,080 130 097,190 230,277 500
CUPERACIONES Y OTROS 317,400 1438713 724,003 3728703 188,000 374,38 1,007 279 1,000
DEL CREDITO 0 0 0 0|
RECURSOS DEL CREDITO o#
124 458,081 _&Ml,m 3,330,406 417] 3,830,862 508

SNCEPTC 7008 007 000 2010 2011 30012
TOS DE FUNCIONAMIENTO 723,748 828 803,332,000
SERVICIOS PERSONALES 308,838,707 441,207 387 487 900 108 824582418 504,519,104
GASTOS GENERALES 140,084 080, 108,084 248 199,108,110 200,813 498 37
810 1,000, 101,480 1,517,908,340 2010820004 1 2,244,803, T4 »{
TRANSF ERENCIA Y EXTENSION 382,603,000 091,733.77% 1,343 482,206 | / 1,583 930 636 1772148383
OMERCIALIZACION Y MEJORAM 0 200,207,200 634,000,975 571,908 848
OMOCION AL CONSUMO 400,440,782 170,302 281 01,003,724 027,670,007 158,208 081 305 647,108
0 ENTO AMBIENTAL Y TEC 168,353,219 278,630 341
ONTROL A LA EVASION 119,024 248 151,848 907 278,122,408 158,240 537
STUDIOS ECONOMICOS 0
RDOS DE COMPETITIVIDAD 8,000,050 20402192 0.510,082
DN. DE CUOTA 100,437,010 201,003,929 323,301,038
DMON DE CUOTA 437, 261,003,920 323,381,038
SERVICIO A LA DEUDA 0
SERVICIO A LA DEUDA 0
0
DYAL 71,307 429] 40827822771 2937 143958] 3,136 307184
VIT DE LA VIGENCIA 167,2 840,283,772] 679,648,821 872248014 141 448,790.0 487,040,978 1.4 3,307, 184]

Fuente: FedePanela
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Proyecto de Ley No. ___de 2017
Camara

“Por medio del cual se generan incentivos a la produccién y comercializacién de panela,

mieles paneleras y sus derivados en Colombia y se dictan otras disposiciones”.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1. Objeto. El presente proyecto de Ley busca generar incentivos tendientes a
ampliar la demanda de panela y mieles paneleras en Colombia, asi como diversificar la
produccién y comercializacion de sus derivados en el pais. De igual forma, se dictan
disposiciones adicionales con el fin de proteger y fortalecer, de manera especial, la

produccién y el bienestar de pequeios y medianos productores.

Articulo 2. Incentivos tributarios para el fomento de la produccién y comercializacion de
panela proveniente de trapiches de economia campesina. Exonérese del impuesto de
renta la utilidad gravable de pequefias, medianas y grandes empresas de bebidas no
alcohdlicas y confiteria derivada de productos de consumo masivo, cuyo principal

ingrediente sea la panela y en cuya promocidn se enfatice dicha caracteristica.

Paragrafo 1. Para poder acceder al beneficio, los productos elaborados a base de panela
deberan contar con un sello de la Federacién Nacional de Productores de Panela
(FedePanela) o quien haga sus veces. Este distintivo se otorgara exclusivamente a aquellos
productos donde la panela o mieles paneleras utilizadas provengan al menos en un 50%
de trapiches paneleros de economia campesina, es decir, trapiches con capacidad
productiva menor a los trecientos (300) kilogramos de panela por hora, debidamente
censados y certificados por FedePanela y el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (INVIMA). El sello sélo podra ser otorgado a los productos que
cumplan con el pago de la Cuota de Fomento Panelero. La adquisicién del sello no tendrd

ningun costo.
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Paragrafo 2. El beneficio tendra una duracién de cinco (5) afios a partir de la entrada en

vigencia de la presente Ley.

Articulo 3. Deducibilidad en costos de investigacion y desarrollo. Establézcase una
deducibilidad, para efectos de declaracién de renta, del 130% de los costos de
investigacion y desarrollo en que incurran pequefias, medianas y grandes empresas de
bebidas no alcohdlicas y confiteria para desarrollar productos cuyo principal ingrediente

sea la panela.

Paragrafo. El beneficio tendrd una duracion de cinco (5) afios a partir de la entrada en

vigencia de la presente Ley.

Articulo 4. Incentivo a la construccion de plantas procesadoras de mieles paneleras.
Eximase del pago del impuesto de renta a las plantas procesadoras de mieles paneleras
gue sean abastecidas o provengan de trapiches paneleros de economia campesina, es
decir, trapiches con capacidad productiva menor a los trecientos (300) kilogramos de
panela por hora, debidamente censados y certificados por la Federacién Nacional de
Productores de Panela (FedePanela) y el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos

y Alimentos (INVIMA).

Paragrafo 1. Para poder acceder a la exencidn tributaria, las plantas procesadoras de
mieles deberan estar formalmente constituidas y registradas ante las autoridades
correspondientes. Estas plantas deberan ofrecer, en su totalidad, puestos de trabajo

formal bajo la figura de contrato laboral o contrato por prestacion de servicios.

Paragrafo 2. El beneficio tendra una duracién de cinco (5) afios a partir de la entrada en

vigencia de la presente Ley.

Articulo 5. Apoyo a la reconversion de hornos de los trapiches paneleros. Ampliese el
porcentaje de reconocimiento del Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR) del Fondo para
el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro) para proyectos de reconversién de

hornos de trapiches paneleros. Los porcentajes de reconocimiento quedan establecidos
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asi: cincuenta por ciento (50%) para pequefios productores y treinta por ciento (30%) para

medianos productores.

Paragrafo 1. Son pequefios y medianos productores aquellas personas que cumplan con
las caracteristicas que defina el Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario

(Finagro), para efectos del otorgamiento del Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR).

Paragrafo 2. De manera exclusiva, estardn sujetos a la presente medida aquellos
proyectos de reconversién que tengan como fin principal lograr que los hornos de los
trapiches paneleros no utilicen mas elementos, distintos al bagazo de canfa, como

combustible para su funcionamiento.

Articulo 6. Cobro diferencial del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion
Sanitaria emitido por el INVIMA. Establézcase el cobro diferencial del Registro Sanitario,
Permiso Sanitario y Notificacién Sanitaria emitido por el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (INVIMA) a los productores de mieles paneleras, panela,
panela molida, panela saborizada y panela en polvo. El cobro se establecerd de acuerdo a
la suma de los activos totales del productor y su conyuge o compafiero(a) permanente,

medidos en salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV), asi:

Descuento (%
Activos totales del productor y su  del valor total

cényuge (SMMLV) del registro)

Activos < 150 80%
150 < Activos < 300 50%
Activos > 300 0%

Paragrafo. El beneficio tendrd una duracién de dos (2) afios a partir de la entrada en

vigencia de la presente Ley.

Articulo 7. Apoyo de las alcaldias municipales en los tramites para el otorgamiento del
Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacidon Sanitaria emitido por el INVIMA. Las
alcaldias municipales estdn obligadas a brindar el apoyo necesario a los ciudadanos para
realizar el tramite de obtencidn del Registro Sanitario, Permiso Sanitario y Notificacion

Sanitaria emitido por el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
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(INVIMA) a través de las plataformas virtuales previstas por esta entidad para tal fin. Las
alcaldias deben disponer de una dependencia encargada de efectuar, junto con el

interesado, los tramites correspondientes.

Paragrafo 1. El valor del servicio prestado por las alcaldias municipales no podra ser
mayor al uno por ciento (1%) del valor total (sin descuentos) del Registro Sanitario,

Permiso Sanitario y Notificacion Sanitaria.

Paragrafo 2. Las alcaldias municipales no podran disponer de mas de tres (3) funcionarios

para dar cumplimiento a las disposiciones del presente articulo.

Articulo 8. Compras institucionales de panela. En todos los edificios publicos donde se
preste servicio gratuito de cafeteria o restaurante, la panela debera estar disponible para

quienes deseen consumirla.

Las empresas privadas de servicios de alimentos y bebidas que contraten con entidades
publicas para vender sus productos, y que dentro de sus portafolios ofrezcan endulzantes,
deberdn tener panela disponible en los puntos de atencién que tengan en funcionamiento

al interior de entidades publicas.

Los colegios y demas instituciones publicas de educacidn preescolar, basica y media, que
proporcionen de manera gratuita alimentos cuya preparacion se realice al interior de los
planteles o sea realizada por un contratista, deberan incluir la panela como parte de la

dieta mensual ofrecida a estudiantes y empleados.

Paragrafo 1. En todos los casos referidos la panela podra ser provista en cualquiera de sus

presentaciones.

Paragrafo 2. El Unico requisito que el Estado podra exigir a un productor para acceder a
este segmento del mercado es contar con el Registro Sanitario, Permiso Sanitario y
Notificacién Sanitaria que emite el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y

Alimentos (INVIMA).

Articulo 9. Politicas para el subsector panelero en los planes locales de desarrollo. Todos
los municipios y departamentos donde exista actividad panelera deben incluir en sus
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planes de desarrollo un renglén destinado a la promocién de la actividad panelera,
privilegiando las asociaciones de productores para la construccion de plantas
procesadoras de mieles y la promocién del consumo de panela. Como parte de esos
planes se encuentra el otorgamiento de terrenos en comodato o cualquier otra figura
legal para la construccidn de plantas procesadoras de mieles paneleras, la destinacién de
recursos para su construccion, y la creacién de fondos de emprendimiento para financiar

proyectos de comercializacion de panela en polvo y sus demas presentaciones.

Articulo 10. Modificaciones a la regulacién de la produccion de panela en Colombia.
Cualquier modificaciéon a la regulacién referente a los requerimientos fisico-quimicos
necesarios para la elaboracién de panela en Colombia, debera hacerse de manera
concertada con todos los gremios o asociaciones formalmente constituidas que

representen a los productores de panela a nivel nacional.
Articulo 11. Modifiquese el articulo 52 de la ley 40 de 1990. El nuevo texto es el siguiente:

“La produccion de panela pura moldeada y granulada, correcta en base seca, debe

responder a los requisitos Fisico Quimicos que se establecen en la siguiente tabla:

Requisitos Minimo Madximo

Azucares reductores, expresados en glucosa, en % 5,65%
Azucares no reductores expresados en sacarosa, en % -- 91%
Proteinas, en % (N x 6.25) 0,21 -
Cenizas, en % 0,90 - 0,90 ---
Humedad, en % - 0,0%
Plomo expresado con Pb en mg/kg - 0,22 - 0,22
Arsénico expresado como As en mg/kg - 0,11
S02 NEGATIVO
Colorantes NEGATIVO

HUMEDAD MAXIMO
BLOQUE (%) 9.0
GRANULADA (%) 5.0
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Paragrafo 1. Queda prohibida la utilizacién del azicar como insumo en la fabricacién de la
panela. Quien lo haga y quién utilice hidrosulfito de sodio, anilinas, colorantes tdxicos y
demds contaminantes y mieles de ingenio que afectan la calidad nutritiva de la panela o

pongan en peligro la salud humana, incurrira en las siguientes sanciones:

1. Multas de 10 a 100 salarios minimos, en la primera vez.
2. Cierre del establecimiento por treinta (30) dias, en la segunda vez.

3. Cancelacion del registro de inscripcion y cierre definitivo del establecimiento, en la
tercera vez.

Paragrafo 2. Las anteriores sanciones se aplicardn sin perjuicio de las acciones penales a
gue haya lugar.

Articulo 12: Queda prohibida la importacién y comercializacién de cualquier producto en
Cuyo empaque se promocione como panela y que no cumpla con la tabla de requisitos
Fisico Quimicos para la produccion de panela pura moldeada y granulada, correcta en

base seca, definida en el articulo 11 de la presente ley.

Articulo 13. Control de la Superintendencia de Industria y Comercio. Otérguese a la
Superintendencia de Industria y Comercio un plazo de un (1) afio a partir de la entrada en
vigencia de la presente Ley, para emitir un concepto detallado respecto al aparente abuso
de posicién dominante en el mercado de panela por parte de comerciantes en centrales
mayoristas, mercados semanales y grandes cadenas. La Superintendencia de Industria y
Comercio deberd definir si existe o no una situacién de oligopsonio en el mercado de
panela y, en el mismo plazo, debera imponer las sanciones que contempla la legislacion a
quienes incurran en conductas violatorias de la libre competencia, en detrimento de los

pequefios y medianos productores.

Articulo 14. Sanciones por evasion del pago de la Cuota de Fomento Panelero. Sin
perjuicio de las demds sanciones establecidas en la Ley, los recaudadores que evadan el
pago de los dineros percibidos por concepto de la Cuota de Fomento Panelero, que sean
sorprendidos en los retenes que efectla la Policia Nacional en las vias del pais, incurrirdn

en una multa equivalente al cinco por ciento (5%) del valor comercial de la carga de
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panela que transporten. La multa no exime al recaudador del pago de la cuota

correspondiente.

Articulo 15. Modifiquese el paragrafo 22 del articulo 72 de la Ley 40 de 1990. El nuevo

texto es el siguiente:

“Pardgrafo 2. Los productores ocasionales de panela pagardn la misma cuota que
corresponde a los trapiches con capacidad de molienda superior a las diez (10) toneladas
por hora, es decir, el uno por ciento (1%) del precio de cada kilogramo de panela que
produzcan. Los compradores de miel destinada a la produccion de alcohol pagardn el uno
por ciento (1%) del precio de cada kilogramo de miel o melaza, de cualquier tipo u origen
(local o importada), que hayan adquirido de ingenios azucareros o de cualquier otro

establecimiento distinto a trapiches paneleros nacionales.”

Articulo 16. Modifiquese el articulo 122 de la Ley 40 de 1990. El nuevo texto es el

siguiente:

“Articulo 12. El Fondo Nacional de la Panela tendrd una Junta Directiva presidida por el
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado, tres (3) miembros designados por
dicha cartera, dos (2) miembros designados por la Federacion Nacional de Productores de
Panela (FedePanela) y dos (2) miembros designados por las demds organizaciones o
asociaciones de productores de panela formalmente constituidas. La Junta Directiva
deberd aprobar los programas y proyectos financiados por el Fondo y sefalar las
orientaciones que deba seguir la entidad administradora de los recursos del Fondo. El
Ministerio de Agricultura tendrd poder de veto en decisiones que comprometan recursos

del Fondo.”

Articulo 17. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su publicacion y deroga todas las

disposiciones que le sean contrarias.
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Cordialmente,

Paloma Valencia Laserna JOSé 0bdu|i0 GaViria Vélez

Senadora de la Republica Senador de la Republica

i Alfredo Rangel Sudrez
Alvaro Uribe Vélez

Senador de la Republica
Senador de la Republica

Maria del Rosario Guerra de la Espriella Jaime Alejandro Amin Hernandez
Senadora de la Republica Senador de la Republica

Leén Rigoberto Barén Neira Ivan Duque Marquez

Senador de la Republica Senador de la Republica

Susana Correa Borrero Fernando Nicolas Aratjo Rumie
Senadora de la Republica Senador de la Republica
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Orlando Castaneda Serrano

Senador de la Republica

Daniel Alberto Cabrales Castillo

Senador de la Republica

Everth Bustamante Garcia

Senador de la Republica

Alfredo Ramos Maya

Senador de la Republica

Ernesto Macias Tovar

Senador de la Republica

Thania Vega de Plazas

Senadora de la Reptblica

Carlos Felipe Mejia Mejia

Senador de la Republica

Paola Andrea Holguin Moreno

Senadora de la Reptblica

Nohora Stella Tovar Rey

Senadora de la Reptiblica

Honorio Miguel Henriquez Pinedo

Senador de la Republica
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