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Resumen ejecutivo

Esta evaluacidon implementa en el sector de bebidas una metodologia diseiiada por la OCDE, para
identificar restricciones innecesarias en la actividad de un mercado, que limitan la competencia;
y desarrolla alternativas para alcanzar los objetivos de regulacién econdmica que se buscan en el
sector. Este documento busca identificar consecuencias no deseadas de la regulacién sobre la libre
competencia, a partir de la aplicacién de la metodologia de la OCDE para evaluar barreras
regulatorias a la competencia en el sector bebidas. El objetivo de las recomendaciones es promover
una mejor regulacién para la competencia, no objetar la importancia que ésta representa para el
mercado y el bienestar de la sociedad. La implementacién de las recomendaciones es discrecional
de cada autoridad competente para aplicarlas. Para efectos de este documento el sector bebidas
comprende bebidas no alcohélicas y alcohdlicas, exceptuando los licores objeto del monopolio
rentistico en Colombia.

Las recomendaciones de este documento estan orientadas a eliminar barreras de entrada,
mejorar la informacidn para los agentes, la provision de bienes publicos, y aumentar las
capacidades de competir de los agentes. En total, se analizaron 79 normas de distintas jerarquias
orientadas a establecer pautas para requisitos sanitarios y Buenas Practicas de Manufactura (BPM);
comercio exterior, control y prevenciéon del consumo, produccién tradicional o ancestral y
reglamentos técnicos. El 14 % de las recomendaciones de esta evaluacién a la competencia
corresponden a derogaciones expresas. El resto de las recomendaciones sugieren unificar tramites;
analizar la validez actual de condiciones especificas para Zonas Aduaneras Especiales; incorporar
buenas practicas internacionales en materia de publicidad, etiquetado y sellos de economia
campesina; eliminar el margen de comercializacidn adicional del 30 % de la base gravable para el
impuesto al consumo de cervezas, sifones y mezclas importadas y monitorear continuamente los
mercados de licores.



1. Evaluacidon y recomendaciones

Esta seccion presenta la metodologia empleada y un breve resumen de la evaluacién a la
competencia en la regulacion colombiana para el sector bebidas. Este documento corresponde a
la primera aplicacion de la metodologia OCDE para el analisis de barreras regulatorias a la
competencia en el pais. A continuacién, se presenta una breve descripcién de la metodologia OCDE,
los principales hallazgos de este ejercicio y sus recomendaciones, asi como los beneficios esperados
en la competencia en este sector con la implementacidn de las recomendaciones.

1.1. Metodologia de evaluacién de la competencia

Frecuentemente los reguladores se enfrentan a la tension que se genera entre objetivos de
politica publica del orden social, ambiental y econémico. Las soluciones regulatorias disefiadas
para una problematica especifica pueden ocasionar dafios colaterales a la competencia en algunos
mercados, que conllevan a pérdidas de eficiencia en estos sin que necesariamente se alcancen los
objetivos de politica publica inicialmente planteados. Para mitigar estos efectos negativos sobre la
competencia, los paises han adoptado politicas para mejorar el disefio de la regulacion a través de
la aplicacién de herramientas como el Andlisis de Impacto Normativo!, la elaboracién de
documentos de soporte técnico de las disposiciones, la emisidon de conceptos de abogacia de la
competencia? e incluso una mayor participacion de los grupos de interés en el disefio de la
regulacién (OCDE, 2011).

Esta evaluacion hace uso de la metodologia de la OCDE para evaluar las barreras regulatorias que
generan restricciones innecesarias en la operacidon del mercado y limitan la competencia en el
sector bebidas. Este organismo multilateral ha disefiado una caja de herramientas® para encontrar
soluciones dptimas que permitan alcanzar los objetivos de la regulacidn y a su vez la generacién de
un entorno competitivo favorable para el libre ejercicio de la actividad econdmica. A través de esta
metodologia se pretende identificar las consecuencias no deseadas de la regulacidn, mas alld de
objetar la importancia que ésta representa para el mercado y el bienestar de la sociedad. La
evaluacidon se compone de seis etapas: i) la recoleccién de toda la regulacién a evaluar; ii) la
aplicacion de una lista de chequeo para identificar posibles barreras a la competencia inducidas por
la regulacion; iii) el andlisis a profundidad de las barreras que efectivamente son restrictivas de la
competencia; iv) la identificacién de alternativas de politica publica que cumplan con los objetivos
de la regulacion sin que la competencia se vea limitada; v) el disefio de las recomendaciones para
mejorar la regulacién en pro de la competencia y vi) laimplementacion de dichas recomendaciones
(Hustracidn 1).

1 De acuerdo con el articulo 2.2.1.7.2.1 del Decreto 1595 de 2015, el Analisis de Impacto Normativo es una evaluaciéon que
permite evidenciar los resultados deseados e impactos probables positivos y negativos que se pueden generar como
consecuencia de la propuesta o modificacion de un reglamento técnico. De acuerdo con el Decreto 1468 de 2020 existen
dos modalidades de AIN que son el ex ante y el ex post. EI AIN ex ante puede ser completo o simple, dependiendo de su
finalidad (si es para una propuesta de reglamento nuevo o para modificaciones en uno existente, respectivamente).
Mientras el AIN ex post se utiliza para determinar si se lograron los objetivos y proponer modificaciones o derogaciones.
2 De acuerdo con la SIC (s.f.) la funcidn de abogacia de la competencia se encuentra establecida en el articulo 7 de la Ley
1340 de 2009. Uno de los principales aspectos de esta funcidn consiste en emitir pronunciamientos respecto de aquellos
proyectos normativos que puedan tener una incidencia en la libre competencia econdmica. Estos pronunciamientos
pueden ser solicitados por parte de las autoridades regulatorias o ser emitidos de manera oficiosa por parte de la
autoridad de competencia.

3 Caja de herramientas disponible en: https://www.oecd.org/competition/assessment-toolkit.htm
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llustracion 1. Etapas de una evaluacion de la competencia con la metodologia OCDE

Lista de verificacién Identificar alternativas Implementacién
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Fuente: Elaboracion DNP a partir de OCDE (2019) y experiencia en esta evaluacién.

Nota: los rombos denotan toma de decisidn por parte del equipo desarrollador de la evaluacion. En el paso 2, si la
respuesta es si a la lista de verificacion implica la identificacion de una barrera y la continuidad del proceso de la
evaluacion. Si la respuesta es no, la barrera es descartada. De manera similar, en el paso 4 el equipo desarrollador
identifica si existe una alternativa al estatus quo, en cuyo caso realiza el paso 5. De lo contrario, se mantiene el estatus
quo.

Para todas las etapas del proceso es importante contar con el acompafiamiento de actores
publicos y privados que en el dia a dia estan en el sector objeto de analisis. En la etapa de
identificacion de normas la comunicacion con los grupos de interés es fundamental para recabar
toda la regulacién del sector en el menor tiempo posible y aplicar la lista de chequeo de la OCDE en
todo el inventario. Esta lista tiene cuatro grandes agrupaciones de posibles barreras que se generan
con la regulacion. La primera de ellas corresponde a aquellas disposiciones que limitan el numero o
el rango de oferentes. La segunda congrega aquellas ordenanzas que limitan la capacidad de los
oferentes para competir. La tercera, por su parte, recoge barreras que terminan por reducir los
incentivos de competir de los agentes. La cuarta retne los mandatos que conllevan a limitar la
eleccion de los consumidores y la informacion disponible para ellos (OCDE, 2019). La llustracién 2
presenta una sintesis de las barreras regulatorias que se pueden encontrar en las normas, de
acuerdo con las agrupaciones definidas por la OCDE en su metodologia.



llustracion 2. Lista de verificacion de barreras regulatorias a la competencia

Limita el nimero o rango de oferentes

Al. Otorga derechos exclusivos para que un
proveedor ofrezca bienes o servicios.

A2. Establece una licencia, permiso o proceso de
autorizacién como requisito de operacion.

A3. Limita la capacidad de algunos oferentes de
proveer bienes o servicios.

A4. Incrementa significativamente el costo de
entrada o salida a un oferente.

A5. Crea una barrera geografica para que las
empresas suministren bienes, servicios o mano de
obra, o inviertan en capital.

Limita la capacidad de competir de los
oferentes

B1l. Limita la capacidad de los vendedores para
establecer precios de bienes y servicios.

B2. Limita la libertad de los oferentes de publicitar o
comercializar sus bienes o servicios.

B3. Establece estandares para la calidad de los
productos que proveen una ventaja de unos
oferentes sobre otros o estan por encima del nivel
que elegirian algunos clientes bien informados.

B4. Incrementa significativamente los costos de
produccion para algunos productores respecto de
otros (especialmente tratando a los incumbentes de
forma diferente a los entrantes).

Reduce los incentivos de los oferentes a
competir

Cl. Crea un
corregulacion.
C2. Requiere o fomenta la publicacion de
informacién sobre productos, precios, ventas o
costos de los proveedores.

C3. Exime de la actividad de una industria en
particular, o wun grupo de oferentes, del
funcionamiento de la ley general de competencia.

régimen de autorregulacion o

Limita la eleccion e informacion disponible
para los consumidores

D1. Limita la capacidad de los consumidores para
decidir a quién comprar.

D2. Reduce la movilidad de los clientes entre
oferentes de bienes o servicios al incrementar los
costos implicitos o explicitos de cambiar de
oferente.

D3. Cambia fundamentalmente la informacidn
requerida por los compradores para hacer compras
efectivamente.

Fuente: Elaboracion DNP a partir de OCDE (2019)

Cuadro 1. Proceso de identificacion de normas para la evaluacion de la competencia en Colombia

F'JJ:;::b Identificacion de la regulacién asociada a un sector en Colombia

Cada pais tiene una estructura propia de organizacion y presentacion de normas de acuerdo con
su sistema legislativo. No obstante, durante el desarrollo de la evaluacién de la competencia es
importante acceder a las normas y la trazabilidad de las disposiciones de estas para que un analisis
cualitativo de la barrera se alcance de manera satisfactoria.

Para Colombia la normatividad asociada a determinado sector no se encuentra en una Unica
fuente. Para el caso del sector bebidas se realizé la blisqueda de normativa (leyes, decretos,
circulares, resoluciones y reglamentos técnicos) en los sistemas de informacién de la Secretaria del
Senado, el Sistema Unico de Informacién Normativa (SUIN) del Ministerio de Defensa, la pagina
web del Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la
Direccion Nacional de Impuestos y Aduanas, la Justicia Especial para la Paz y el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar. Con esta busqueda en diversas fuentes resulté mas completo el
conocimiento sobre la vigencia de las normas, sus modificaciones o derogatorias.

Las normas encontradas se pueden organizar en una matriz donde se incluya informacidon como:
modificaciones, categoria tematica asignada por el equipo, la autoridad que expidié la norma,
textos legales asociados (que reglamenten, por ejemplo) y una prioridad asignada de acuerdo con
la relacidn que tenga la regulacidon con el sector.




Las barreras identificadas fueron clasificadas segun su potencial impacto en la libre competencia.
Adicional a la asignacién de la categoria OCDE de la llustracidon 2 a las barreras identificadas, se fijo
un nivel de relevancia para estas segln su posible impacto en la eficiencia del mercado. Los niveles
de relevancia asignados fueron (++) “Muy relevante”, (+) “Relevante”, (-), “Poco relevante” y (--)
“Muy poco relevante”. Esta clasificaciéon, que permite enfocar los esfuerzos donde son mas
necesarios, se realizé segun el criterio del equipo desarrollador de esta evaluacién, conforme a las
pautas del manual operativo para estos ejercicios del organismo multilateral. En el desarrollo del
estudio la clasificacion de acuerdo con nivel de relevancia podria cambiar. Por ejemplo, en una
barrera clasificada inicialmente con un nivel de relevancia bajo, podrian encontrarse motivos para
reclasificarla por sus implicaciones en el mercado. También podria pasar lo contrario. En este
documento se presenta la clasificacién final de las barreras.

Cuadro 2. Metodologia para la categorizacion de las barreras identificadas por su relevancia

-

Asignacion del nivel de relevancia de la barrera

at

Debido a que el potencial impacto de una barrera se deriva del criterio técnico del equipo
desarrollador, cada uno de los miembros del equipo asigné una valoracidon de relevancia a cada
barrera y, posteriormente, dicha valoracidn y su justificacion fue discutida con los otros integrantes
para alcanzar consensos y obtener un nivel de relevancia con mayor objetividad.

J

La profundizacion en el analisis de las barreras depende de su posible grado de impacto. Para
comprender, en la practica, la dimensién de la restriccidn es necesario discutir los objetivos que se
persiguen con la regulacion y los efectos que la barrera identificada tiene sobre la competencia con
los reguladores y con el sector privado. Sobre este punto, la OCDE sugiere asignar esfuerzos
adicionales en la profundizacién de las barreras cuando se encuentre que el impacto de esta afecta
a mercados con grandes volimenes de comercio, la innovacidn o los costos relativos de los
competidores en mercados donde el precio es un factor competitivo importante (OCDE, 2019).

El analisis de las barreras también puede incluir una revision internacional a modo de
comparacion. Evaluar experiencias internacionales puede dar una guia sobre cuales son las mejores
practicas que se ejecutan en el mundo y que podrian ser aplicables al contexto local. Una vez se
haya realizado dicho analisis, el siguiente paso es identificar soluciones para abordar el objetivo de
politica publica sin que la competencia se vea restringida. Para ello se puede hacer uso de datos
disponibles que permitan aplicar métodos cuantitativos o, si estos no estan disponibles, aplicar un
analisis cualitativo que sirva de soporte para comparar entre el estado actual y el escenario que se
propone como alternativa, y por consiguiente en el disefio de recomendaciones.

Las recomendaciones son resultado del andlisis de las barreras y de buenas practicas
internacionales identificadas. Debido a que el propdsito de la evaluacion de la competencia es
mejorar la regulacién para mitigar el efecto negativo de barreras regulatorias innecesarias sobre la
competencia en un mercado, al tiempo que se cumple con los objetivos de politica publica de la
regulacién®, es fundamental identificar alternativas que generen equilibrio entre una sana
competencia y el objetivo de politica que se busque atender. Para ello, se propone y revisa la
pertinencia de otras opciones de intervencién. En el caso de esta evaluacidn, se buscé reportes de

4 El objetivo primario de la regulacién no siempre es mejorar la competencia. Un ejemplo de ello son las regulaciones
asociadas a la salud, al cuidado del medio ambiente u otros objetivos sociales.



otros paises frente a las tematicas a las que estdn asociadas las barreras mds relevantes y relevantes
identificadas.

Cuadro 3. Fuentes de informacion consultadas para el andlisis en profundidad de las barreras

\Va% q 2 Sy flics
"‘ Fuentes de informacién empleadas en la profundizacion del analisis de las barreras

Para el analisis de las barreras muy relevantes y relevantes y las opciones de recomendaciones se
revisaron datos de importaciones, los registros sanitarios publicos de bebidas alcohdlicas disponibles
en el sistema de consulta del INVIMA, asi como la publicacion de precios del DANE. Ademads, se reviso
regulacion de otros paises y estudios sobre el sector.

J

La implementacion de las recomendaciones derivadas de la evaluacion a la competencia es el
cierre del ejercicio. Para esta evaluacién de la competencia, liderada por el DNP, el trabajo llega
hasta el disefio y socializacion de las recomendaciones. La implementacion de estas es competencia
de los reguladores y, por tanto, es discrecional su ejecucién para mejorar la competencia en el
mercado de bebidas, asi como la forma y el momento de su implementacion.

1.2. Beneficios de la competencia

El nivel de competencia de un pais es significativo cuando los agentes econémicos interactuian sin
restricciones innecesarias y no existe concentracion del poder de mercado en pocos agentes. La
rivalidad entre las empresas es una condiciéon fundamental para generar un entorno de competencia
en el cual se generen procesos de investigacion, desarrollo e innovacién. Dado que las politicas de
competencia no pretenden normalmente convertir mercados competitivos en altamente
competitivos, sino mas bien que se introduzca o fortalezca la competencia en mercados poco o nada
competitivos. Se promueve la hipétesis de que no solo gran parte de las politicas de competencia
mejoran la innovacién, sino también, que las empresas que compiten innovan mas que los
monopolios, aunque tras esa competencia una empresa pueda convertirse, por ejemplo, en
monopolio, gracias a una patente (OCDE, 2014).

La competencia es un factor importante para el crecimiento econédmico y es relevante para los
procesos de reactivacion econdmica actuales. La competencia es un habilitante para generar
reduccion en los precios para los consumidores, ampliar la variedad de bienes, mejorar la calidad de
bienes y servicios, aumentar el empleo y generar mayores inversiones en Investigacién + Desarrollo
(1+D) (OCDE, 2017). Esto se refleja en un aumento en la productividad, pues permite que las firmas
mas eficientes ingresen y crezcan en el mercado al tiempo que salen las firmas menos eficientes
(Jaramillo, Gdmez, & Rodriguez, 2021; Backus, 2019). De esta manera, en un entorno competitivo,
los recursos se reasignan a las firmas mas productivas lo que a su vez genera innovacion e incentivos
para que las empresas mas productivas tengan una sana ventaja frente a los competidores y
busquen nuevas técnicas y tecnologias para aumentar la productividad (Cusolito & Maloney, 2018)
y, por tanto, contribuir al crecimiento econémico.

En una economia de mercado, la regulacion econédmica debe guiar hacia la eficiencia, a través de
la solucidn de fallas de mercado, gobierno o coordinacién. Entre las razones por las que los Estados
justifican su intervencién de mercado estdn las asociadas a la salud de la poblacién, la proteccion
del consumidor y del trabajador, la eficiencia en la contrataciéon publica, la proteccidon de las
inversiones y la promocién de la industria nacional o el crecimiento empresarial, sostenibilidad y
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proteccion del ambiente. La regulacién, por tanto, promueve la cultura empresarial, facilita la
transiciony creacién de empresas hacia sectores mas productivos. De acuerdo con el Banco Mundial
(2015) la eficiencia y la calidad de las regulaciones empresariales conllevan al surgimiento de
empresas y sociedades mas competitivas y viables que ayudan a que las economias nacionales
crezcan.

Las distorsiones inducidas por el Estado son una causa de restriccion a la competencia. De acuerdo
con la OCDE, Colombia tiene el cuarto puntaje menos favorable entre sus pares en Latinoamérica,
medido en el indicador de Regulacion de Mercado Producto (PMR, por su sigla en inglés) para toda
la economia (OCDE, 2021). Este indicador tiene dos grandes componentes: (i) distorsiones inducidas
por participacion del Estado; y (ii) barreras de entrada de empresas domésticas y extranjeras. Para
el caso de las distorsiones, la complejidad de los procedimientos regulatorios y la ausencia de
Analisis de Impacto Normativo (AIN) como un ejercicio obligatorio previo a la expedicion de leyes
primarias es una de las causas que explican el desempeno de Colombia frente a sus pares con mejor
puntaje. En adicién, la omisién de evaluaciones de impacto sobre la competencia en los AIN de
legislacidn secundaria contribuye a este resultado (lootty, Pop, Pefia, & Stinshoff, 2021), en especial
para el stock de normas vigentes.

Las barreras que puede generar la regulacion econémica podrian desincentivar la innovacién y
afectar negativamente la eficiencia, la asignacion de recursos y el ambiente. La regulacion podria
tener elementos que beneficien a ciertos agentes del mercado en deterioro de otros, incluidos los
recursos naturales. Asi, los productores favorecidos podrian expandirse sin necesidad de aumentar
su productividad (CPC, 2017). Al existir, por ejemplo, diferentes tasas de impuestos entre sectores,
firmas y regiones o reglamentos técnicos que solo ciertas empresas estan en capacidad de cumplir,
se podrian favorecer a algunas empresas que tendrian mayor rentabilidad y crecimiento y perjudicar
a otras (CPC, 2021). Esto seria opuesto al fin de la regulacion de aumentar la productividad en una
economia de mercado. Segun el Consejo Privado de Competitividad (2020) en Colombia la
regulacién a menudo restringe la libre competencia, distorsiona los mercados y afecta la innovacion.
El establecimiento de politicas que no incentivan la innovacién o que pudieran beneficiar a agentes
poco productivos ocasionan una pérdida de eficiencia, perjudican a los consumidores y podrian, con
el tiempo, desincentivar la competencia a pesar de que las condiciones en las que se adoptaron
hayan cambiado (Eslava, Garcia, Hurtado, & Pinzén, 2017).

Las evaluaciones de barreras regulatorias a la competencia son una herramienta complementaria
de la politica de competencia. Frecuentemente, las autoridades de competencia concentran sus
esfuerzos en analisis cuantitativos de la conducta de las empresas en los mercados. A pesar de que
las autoridades han implementado buenas practicas para la proteccién de la competencia como los
conceptos de abogacia, estas acciones surgen, en el caso colombiano, sobre los proyectos de
regulacién estatal que puedan tener incidencia sobre la libre competencia en los mercados. Esto
limita la capacidad de las autoridades por garantizar una libre competencia en los mercados desde
la dptica regulatoria, ya que deja por fuera el stock de normas vigentes y, en especial, los proyectos
de ley. En este sentido, una revisidn profunda e integral de la normatividad asociada a un sector se
constituye en una herramienta complementaria para la promocién de la competencia (OCDE,
2019a).
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1.3.  Principales hallazgos de la evaluacion de la competencia en el sector bebidas

Esta evaluacion de la competencia se centrd en el sector de bebidas. Este sector es relevante para
la economia nacional pues generd mas de 16 mil empleos en 2019, segun la Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) del DANE, y agrupé a mas de 1.200 empresas en 2020, segun cifras del
Registro Unico Empresarial (RUES). Ademas, presenta importantes encadenamientos hacia atras de
sectores como el transporte, elaboracién de productos de caucho y pldastico, elaboracion de azlcar
y panela, agricultura, entre otros. Hacia adelante, sectores de servicios demandan la mayor parte
de la produccién de bebidas. De otra parte, de acuerdo con un estudio adelantado en el marco de
la Misidn de Internacionalizacion de Colombia, el sector de bebidas fue identificado como uno de
los sectores de la economia que podria tener fallas en la competencia.

De acuerdo con la regulacion del sector bebidas, se escogieron tres actividades para realizar el
analisis de competencia. En el sector bebidas se encontré numerosa regulacién tanto transversal
(que aplica a varios sectores) como especifica. Dentro del sector se encuentra una actividad asociada
a la destilacidn, rectificaciéon y mezcla de bebidas alcohdlicas, la cual esta regida por la figura de
monopolio rentistico departamental. Esto implica que la produccién e introduccidn de licores
destilados es una actividad altamente regulada y ademds estd amparada en la Constitucion Politica®.
Por lo anterior, la actividad propia de los departamentos no fue tenida en cuenta. Este documento
analiza algunos aspectos de la produccién y comercializacién de bebidas alcohdélicas destiladas y no
destiladas, asi como de bebidas no alcohdlicas. Si bien no se aborda la produccién departamental
de destilados del monopolio rentistico, si se analizan aspectos de comercializacién de estas bebidas.
En concreto, las actividades escogidas de produccion para ser analizadas fueron: elaboracion de
bebidas fermentadas no destiladas; produccion de malta, elaboracién de cervezas y otras bebidas
malteadas, y elaboracion de bebidas no alcohdlicas, produccidén de aguas minerales y otras aguas
embotelladas.

La busqueda de normas para el sector bebidas dio como resultado 79 normas de varios niveles. La
mayoria de las normas encontradas fueron resoluciones (37) y decretos (23), seguidas de leyes (13).
Dentro de las normas identificadas también se incluyeron Normas Técnicas Colombianas
referenciadas por el sector privado, circulares y una decisidon de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN). La mayor parte de las normas (41) son transversales a otros sectores manufactureros,
mientras que otra parte se aplica especificamente al sector (28) y otras se refieren a temas
tributarios (10). Tanto las normas transversales como las especificas se relacionan con: requisitos
sanitarios y BPM; comercio exterior, control y prevencién del consumo, produccion tradicional o
ancestral y reglamentos técnicos.

La expedicion de las normas del sector bebidas se ubica entre los afios 1948 y 2022. La mayoria de
las normas se expidieron entre 1991 y 1996, y entre el 2010 y el 2019. Se encontraron algunas
normas expedidas en 1948, asi como otras relacionadas con reglamentos técnicos y requisitos de
calidad que fueron expedidas en la década de los 80 y 90. También se encuentran disposiciones
relacionadas con comercio exterior cuyo afio de expedicidn se ubica en la primera década del 2000.
El sector tiene en la actualidad varias normas que fueron expedidas hace varios afios y que no han
sido actualizadas a pesar de los cambios que ha habido en la economia del pais y en los estandares
internacionales. Ademas, en los sistemas de consulta publica de normas no es claro, en todos los
casos, su estado de vigencia.

5 Articulo 336 de la Constitucién Politica de Colombia.
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La falta de claridad en las normas puede representar una barrera para el desarrollo del sector. En
el andlisis de las normas, ademas de no tener certeza de la vigencia de algunas disposiciones, se
encontrd que algunas son complejas. Para comprender el funcionamiento de las disposiciones, en
varios casos se hizo necesario recurrir a otras normas. Esto podria generar dificultades sobre todo
para las empresas entrantes o los competidores pequefios que no tengan personal suficiente y
capacitado para dedicarse a su analisis o que no estén familiarizados con las normas.

1.4.  Principales recomendaciones de la evaluacion

Las recomendaciones derivadas de este andlisis tienen el objetivo de promover mejores practicas
regulatorias. La revisidn sistematica de normatividad realizada para este proyecto permitié realizar
la trazabilidad de 79 normas para identificar y validar sus disposiciones y posibles restricciones a la
competencia a lo largo de la cadena productiva del sector de bebidas en Colombia. En términos
generales, varias de las recomendaciones derivadas de este estudio exhortan a las instituciones
ejecutivas y legislativas a mejorar los procesos técnicos que acompafian la definicién de las
disposiciones de las leyes, decretos, resoluciones y sus modificaciones para que los objetivos
sociales (por ejemplo, la salud) y econdmicos sean equilibradamente protegidos con la regulacién
en la economia colombiana.

En evaluaciones a la competencia pasadas, la OCDE ha recomendado hacer explicita la derogacion
de las normas para evitar barreras. La OCDE identifica la legislacién obsoleta como una posible
barrera regulatoria pues crea inseguridad juridica y puede incrementar los costos para los agentes
(OCDE, 2019). A través de la eliminacion o la aclaracidn sobre la vigencia de las normas, se genera
un entorno mas transparente para los agentes del mercado, lo que facilita tanto la entrada como Ia
operacion en el mercado (OCDE, 2017).

La derogaciéon expresa genera mayor eficiencia que la derogacién tacita. Juridicamente, una
disposicion puede ser eliminada de manera explicita o implicita. La primera, implica que quien
disefa la norma tiene la carga de identificar el o los articulos que deben ser derogados debido al
nuevo lineamiento. En contraste, una derogacién tacita deja la carga de identificar lo que no esta
vigente sobre el usuario de la norma. Con la derogacidn explicita, la sociedad en general gana
seguridad juridica, cualquier agente es capaz de identificar las reglas que debe cumplir y, por tanto,
se reduce la carga burocratica de, por ejemplo, emitir conceptos por parte de las entidades que
ejercen la implementacidn o inspeccion, vigilancia y control. Lo contrario sucede con la derogacién
tdcita. Esta conlleva a inseguridad juridica en los agentes, especialmente, para los entrantes a
determinado mercado o los pequefios que no disponen continuamente de un equipo juridico. A su
vez, genera una carga burocratica sobre las entidades publicas implementadoras y encargadas de
realizar conceptos sobre la vigencia o alcance de disposiciones no vigentes que deben ser expedidos
tantas veces como sean requeridos.

La derogacion explicita de disposiciones no vigentes es una tarea pendiente de los reguladores
para promover un ambiente competitivo. El 14 % de las recomendaciones producto de esta
evaluacidn a la competencia corresponden a derogaciones expresas. Estas medidas aumentarian la
seguridad juridica en aspectos tributarios y los tipos de licencias de funcionamiento requeridas para
operar las actividades econdmicas de fabricacién de bebidas.
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La primera parte de las recomendaciones orientadas a ampliar el rango de oferentes tienen el
objetivo de eliminar barreras de entrada a actividades relacionadas con el sector de bebidas. En
particular, se sugiere unificar la presentacién del certificado de venta libre para la importacidn de
bebidas alcohdlicas desde San Andrés y analizar si las disposiciones especificas para las
importaciones de bebidas alcohdlicas en San Andrés y en las Zonas Aduaneras Especiales (ZAE) de
Maicao, Uribia y Manaure y de Uraba, Tumaco y Guapi deben mantenerse o modificarse, segun las
condiciones actuales. También se recomienda analizar los costos adicionales de la licencia para
vender bebidas alcohdlicas en el mercado local en los que podrian estar incurriendo quienes
producen solo para exportar, pero resulta de su interés comercializar en el pais.

El segundo conjunto de recomendaciones para aumentar el nimero de oferentes se dirige a
mejorar la informacion para los agentes y la provision de bienes publicos en lugar de
intervenciones sectoriales. En este sentido, para el impulso de la panela como insumo de las
bebidas y como una bebida en si misma, se propone incorporar buenas practicas internacionales en
la reglamentacién del sello de economia campesina. Ademas, se sugiere evaluar el requisito de
autorizaciéon de publicidad a la luz de las mejores practicas internacionales y establecer una
definicion precisa sobre las bebidas energéticas e hidratantes para deportistas que facilite la
definicion de un mercado relevante a la hora de realizar analisis de estos productos.

Para aumentar las capacidades de competir de los agentes en el mercado de bebidas se
recomienda eliminar las distorsiones a los precios y precisar los lineamientos de etiquetado.
Colombia debe avanzar en la implementacién de instrumentos de politica publica que traten de
manera justa a productos nacionales e importados en sus mercados y, por tanto, promueva la
competencia. En ese sentido se sugiere eliminar el margen de comercializacion del 30 % para la
fijacién de la base gravable del impuesto al consumo de cervezas, sifones y mezclas importados y
analizar la estructura de la base gravable de este impuesto, asociado a la salud, a la luz de buenas
practicas internacionales. Ademas, se recomienda analizar la aplicacién del impuesto al consumo
para el alcohol a granel importado. Finalmente, en este componente se sugiere aclarar el uso de
expresiones como “Aperitivo de” para las etiquetas de bebidas nacionales e importadas.

Se recomienda el monitoreo continuo de los mercados de licores, vinos y aperitivos para mitigar
el riesgo de pérdida de los incentivos de competir entre los oferentes. La publicacién de
informacidn relevante como el precio de venta al publico de un producto, con un reducido nimero
de agentes en el mercado, facilita las condiciones para la actuacién coordinada entre competidores.
En Colombia, este escenario es latente debido a la estructura del impuesto al consumo de estas
bebidas alcohdlicas y del recaudo de este tributo. Si bien la Autoridad de Competencia aun no ha
encontrado deterioros de la libre competencia, es importante que sistematicamente se analicen
estos mercados. Adicionalmente, se sugiere aclarar el alcance del reporte de informacién de precios
de venta al detallista que deben realizar los fabricantes nacionales de bebidas alcohdlicas distintas
de licores entre 20° (grados) y 35° a autoridades nacionales y locales y realizar las modificaciones o
derogaciones respectivas.

Para fortalecer las finanzas publicas y adherirse a buenas practicas internacionales se recomienda
eliminar la exencion del impuesto al consumo de bebidas alcohélicas importadas en San Andrés y
maodificar el alcance del impuesto Unico al consumo en ese territorio. La exencidn de impuesto al
consumo en puertos libres no ha sido identificada como una buena practica internacional y tampoco
como un elemento que fortalezca las finanzas publicas territoriales. Sin embargo, si restringen la
movilidad del consumidor entre productos en el mercado de bebidas alcohdlicas debido a que la
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elasticidad precio de la demanda es negativa. En este sentido, la aplicacién de la estructura del
impuesto al consumo como se realiza en el resto del pais, asi como eliminar la exencién sobre este
impuesto a las bebidas extranjeras permitira un trato justo hacia los licores nacionales y fortalecer
las finanzas publicas territoriales.

La implementaciéon de las recomendaciones resultantes de este informe se clasificé segln su
potencial impacto en el sector y la simplicidad de su ejecucion. A partir de la revisién de cada una
de las recomendaciones realizadas en este informe, el equipo desarrollador definié cuatro
categorias para las propuestas de acciones en funcién de su impacto esperado en el sector y la
facilidad de su implementacion. Estas son: (1) “Facil implementacion -Alto impacto”, (2) “Facil
implementacién - Bajo impacto”, (3) “Dificil implementacién — Alto impacto” y (4) “Dificil
implementacién — Bajo impacto”. El 42 % de las recomendaciones son consideradas de alto impacto
para el sector y de baja complejidad de implementacién. En ese mismo sentido, el 29 % de las
recomendaciones se clasificaron de bajo impacto para el sector e implementacion sencilla. El
restante 29 % corresponden a recomendaciones de alto impacto y alta complejidad de
implementacion.

2. Andlisis del sector bebidas en Colombia

Esta seccidn expone el desarrollo de la evaluacidn a la competencia de la regulacién colombiana
para el sector bebidas. Para ello se describe el mecanismo de seleccién del sector objeto de andlisis,
su desempefio econdmico en los ultimos afios, asi como el marco institucional que genera
lineamientos para este sector. Por ultimo, se presentan las generalidades del inventario normativo
construido para el sector.

2.1. Definicion del sector

El sector bebidas es el objeto de analisis de esta evaluacion por su relevancia en la actividad
econdémica y su numerosa regulacion. En términos econdmicos, el sector bebidas, ademas de
entregar productos finales para actividades de comercio o prestacién de servicios como el turismo,
jalona otros sectores que le brindan insumos para realizar su produccién. Ademas, es un sector
industrial, moderadamente atomizado y que genera empleos. En 2020 se reportaron mas de 1.200
empresas® dedicadas principalmente a las actividades del sector bebidas (excepto la destilacién,
rectificacion y mezcla de bebidas alcohdlicas) y en 2019 el sector generd mas de 16 mil empleos (de
acuerdo con la EAM del DANE). En tal sentido, tiene la capacidad para promover el desarrollo de
otros mercados a través de un entorno competitivo. Desde la déptica de la regulacidn, el sector
bebidas debe cumplir con disposiciones de varias autoridades nacionales en materia comercial,
tributaria y de la salud, lo que pone en evidencia la tensidn de objetivos de politica publica en el
disefio de intervenciones.

El sector de bebidas fue escogido para la aplicacion de esta evaluacién de la competencia por dos
razones. Primero, debido a que para la economia colombiana es un sector impulsor del crecimiento
econdémico al tener encadenamientos fuertes hacia atras’ (DANE, 2020). Las mejoras en la eficiencia

6 Cifras segun calculos DNP basados en RUES - Confecdmaras, datos provisionales.
7 El DANE estimd en 2020 el indice de Rasmussen-Hirschman (R-H) para los sectores de la economia colombiana para
determinar si estos son impulsores o claves en el crecimiento econdmico. A través de este indice se clasifica los sectores
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de este mercado se pueden traducir en el progreso de los mercados conexos y, por tanto, en el
desarrollo del aparato productivo. De acuerdo con la matriz insumo-producto para Colombia, el
sector de elaboracién de bebidas y elaboracién de productos de tabaco demanda mas del 70 % de
su consumo intermedio (nacional e importado) de nueve sectores correspondientes a la elaboracion
de productos de molineria; elaboracién de azlcar y panela; comercio; transporte; fabricacion de
productos de caucho y pldstico; fabricacion de sustancias y productos quimicos; agricultura;
fabricacidn de productos metallrgicos basicos y actividades de servicios administrativos. A su vez,
sectores como actividades de servicios y comidas, comercio al por mayor y alojamiento demandan
mas del 90 % de la produccién del sector bebidas y elaboracién de productos de tabaco (DANE,
2020a).

La posible falta de competencia en las actividades de elaboracion de bebidas es el segundo factor
econémico tomado en cuenta para priorizar este sector. De acuerdo con lootty, Pop, Pefia y
Stinshoff (2021), en todos los sectores de Colombia, el poder de mercado se ha incrementado entre
2008 y 2018. No obstante, la posicidn de las empresas de la industria manufacturera con mayores
madrgenes e ingresos en la distribucién de estas variables ha sido alcanzada, principalmente, por
comportamientos estratégicos y no por criterios de eficiencia en sus actividades, lo que demostraria
una posible falta de competencia. Los autores encontraron que, si bien en la industria
manufacturera el promedio de margenes® de las firmas crecié en un orden del 37 % para el periodo
2008-2018, el decil mas alto de firmas en la distribucién de margenes e ingresos fue menos
productivo y menos inclinado a invertir en tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC)
al compararlas con el resto de las empresas y menos inclinadas a exportar. Dichos resultados fueron
observados en el sector de bebidas, asi como en los sectores de ropa, muebles, manufactura de
otros minerales no metadlicos y textiles, los cuales hicieron parte de la lista de sectores candidatos a
ser objeto de analisis para esta evaluacion.

La numerosa regulacion en el sector bebidas emitida por distintas autoridades nacionales que
persiguen distintos objetivos de politica publica también fue relevante para la seleccion del
sector. A los posibles problemas de competencia en el sector de bebidas se agrega que este hace
parte del grupo de actividades econdmicas con mayores medidas arancelarias y no arancelarias en
el pais (lootty, Pop, Pefia, & Stinshoff, 2021), junto con los sectores de ropa, muebles, manufactura
de otros minerales no metdlicos y textiles. Sin embargo, en estos sectores se evidencié una mayor
cantidad de normas transversales a otros sectores o que requieren de un alto conocimiento técnico
especializado para su andlisis. Lo cual podria tener un alcance de gran amplitud para el primer
ejercicio de este estilo en el pais. Por lo anterior, el sector de bebidas es un buen caso de estudio al
cumplir no solo con normativa transversal sino especifica para la actividad (etiquetado, nutricién,
BPM, reglamentos técnicos, entre otras) y cuyo nivel de conocimiento especifico especializado es
moderado.

El alcance del sector de bebidas para este documento analiza actividades econémicas distintas a
las del monopolio rentistico y aborda bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas. Especificamente se
analizan las actividades de (i) 1102 elaboracidn de bebidas fermentadas no destiladas, (ii) 1103
produccién de malta, elaboracidn de cervezas y otras bebidas malteadas y (iii) 1104 elaboracion de

de la economia de acuerdo con su capacidad dindmica sobre otros sectores. Asi, identifica sus enlaces hacia atras y hacia
adelante, asi como la participacion de cada actividad econédmica en el valor agregado. Un sector que se clasifique como
impulsor es aquel que estimula la actividad productiva en otros sectores a través de la compra de insumos y produce, en
su mayoria, directamente para el consumidor final (DANE, 2020)

8 Esta variable es medida por los autores en términos de las ventas.
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bebidas no alcohdlicas, produccién de aguas minerales y otras aguas embotelladas de la
Clasificacidon Industrial Internacional Uniforme (ClIU) revisién 4°. Cabe anotar que dentro de este
sector se encuentra la actividad de destilacion, rectificacion y mezcla de bebidas alcohélicas (CIIU
1101). Esta actividad se encuentra regida por la figura de monopolio®® rentistico departamental. Si
bien, el departamento no produce todos los licores destilados, hay algunos de ellos cuya produccidn
depende del departamento. Esta actividad, al estar amparada por la Constitucién Politica y ser
altamente regulada, no se incluira para el analisis de barreras a la competencia.

Aspectos especificos del régimen del monopolio rentistico parecerian generar barreras a la
competencia en la elaboracion de licores distintos a los del monopolio, componente que se analiza
en esta evaluacién. En Colombia, el monopolio como arbitrio rentistico'! sobre la produccion e
introduccion de licores destilados y alcohol potable estd otorgado a los departamentos. Este
monopolio estd fundamentado en la Constitucién Politica (articulo 336) y en la Ley 1816 de 2016.
Esta ley establece el monopolio con el fin de asegurar para los departamentos una fuente de
recursos econémicos que son recaudados a través de las actividades de produccion e introduccién
de licores destilados'? y del alcohol potable con destino a la fabricacidn de licores. Es en este dltimo
producto donde esta evaluacién analiza la regulacién, pues el alcohol potable también es un insumo
para los licores destilados en los que los departamentos ejercen el monopolio rentistico de licores,
pero no los producen.

Cabe precisar que el monopolio no incluye los vinos, aperitivos y similares ni las bebidas alcohélicas
tradicionales producidas por cabildos indigenas y asociaciones de cabildos indigenas para consumo
propio. Ademas, los departamentos tienen la potestad de ejercer o no el monopolio sobre la
produccién e introduccion de los licores destilados. Sin embargo, el monopolio rentistico no impide
la produccién de otros licores destilados por parte de otras empresas. Su propdsito es generar
rentas adicionales, no limitar la oferta. En caso de que un departamento ejerza el monopolio, podra
acceder a una participacion por la produccién de licores y de alcohol potable; si no lo ejercen, los
licores seran gravados con el impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares.

9 Adaptado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)

10 | 3 figura del monopolio en el sector de bebidas alcohdlicas resulta una estrategia adecuada para controlar los precios
de estas bebidas (OMS, 2020). En el mundo existen otros paises que cuentan con esquemas de monopolio en las bebidas
alcohdlicas. Entre ellos Finlandia, donde se controla la venta de licores por encima de 5,5 grados de alcohol (Stockwell, y
otros, 2019); Suecia, donde también se controla la venta de licores (Systembolaget, 2021). Otros ejemplos de paises con
monopolio en las ventas de licores son: Noruega, Rumania, Canada, entre otros (OMS, 2018). También existen paises con
monopolio en la produccién de licores, ademas de Colombia, como son: Rumania, Siria, Irak, Mongolia, Filipinas,
Marruecos, entre otros (OMS, 2018a).

11 De acuerdo con la Sentencia C-587/95 de la Corte Constitucional y el Fallo 30 de 2013 del Consejo de Estado, los
monopolios creados en la jurisdiccién colombiana deben hacerse, con base en la Constitucidn Politica, como arbitrio
rentistico. Lo que quiere decir que se constituyen con la Unica finalidad de recaudar recursos para el Estado y no para
generar utilidades.

12 Seglin el Paragrafo 3 del articulo 2 de la Ley 1816 de 2016, el licor destilado es aquella bebida alcohélica “con una
graduacidn superior a 15 grados alcoholimétricos a 20 C, que se obtiene por destilacion de bebidas fermentadas o de
mostos fermentados, alcohol vinico, holandas o por mezclas de alcohol rectificado neutro o aguardientes con sustancia
de origen vegetal, o con extractos obtenidos con infusiones, percolaciones o maceraciones que le den distincién al
producto, ademads, con adicién de productos derivados lacteos, de frutas, de vino o de vino aromatizado.”
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2.2.  Contexto econdmico del sector

En esta seccidn se presenta el contexto econémico del sector bebidas en Colombia'3. Para ello se
realizé un andlisis de las principales estadisticas del sector como el valor agregado, los niveles de
empleo e indicadores de concentracion. Estas estadisticas provienen de la Encuesta Anual
Manufacturera para Colombia del periodo 2015-2019.

La produccidon de bebidas, en especial agua carbonatada, endulzada y con saborizantes naturales
o artificiales, asi como bebidas alcohdlicas como cerveza, vino y bebidas espirituosas en América
Latina, han impulsado en los ultimos afios el crecimiento del sector industrial. Este sector se ha
destacado por tener mayor participacion en el Producto Interno Bruto (PIB) debido a las mejoras
logisticas y nuevos productos en el mercado. Segun cifras de Euromonitor International, el tamafio
del mercado mundial, solo en la categoria de bebidas no alcohdélicas tuvo un crecimiento de 52 %
entre 2013 y 2018, pasando de USD 51.667 a USD 78.509 millones, gracias a la participacién de
paises como México, Brasil y Colombia (Statista, 2022). Por su parte, las bebidas alcohdlicas se
encuentran jalonadas por el mayor dinamismo de licores como la cerveza, que es la bebida
alcohdlica con mayores ingresos generados dentro de América Latina. También la elaboracion de
vino cuenta con gran importancia dentro del mercado, principalmente por la producciéon en paises
como Argentina y Chile que, para 2020, produjeron en conjunto mds de 10.000 hectolitros. El
comportamiento de la industria de bebidas mostré resultados favorables incluso a principios de la
pandemia, donde en América Latina crecid 11 % en comparacién al 2019, y para el primer trimestre
de 2021, el crecimiento, aunque menor (7 %) regresa a su senda de recuperacion en el trimestre
siguiente al crecer un 11 % (Statista, 2022a).

En la ultima década, la produccion de bebidas estuvo entre los sectores con decrecimiento en
inversion extranjera directa (IED) en los principales centros manufactureros de América Latina. De
acuerdo con la CEPAL (2020), mientras en Brasil, una de las economias que representa las industrias
manufactureras mas grandes de América Latina y el Caribe, se redujo el flujo de recursos a este
sector, en México hubo incrementos. Este comportamiento dispar en la regién podria representar
retos de crecimiento futuro para el sector, debido a la reduccién de proyectos que generen
innovaciones o mejoras en los procesos que conlleven a aumentos de la productividad. De esta
manera, a pesar de que la produccidon de bebidas en América Latina ha impulsado en los ultimos
afios el crecimiento del sector industrial por las mejoras logisticas y nuevos productos en el
mercado, el crecimiento futuro de esta industria se podria ver afectado, entre otros factores, porque
la industria de bebidas esta concentrada en algunos paises (Euromonitor international, 2021).

En Colombia, el sector bebidas ha perdido participacion en la industria debido a la caida de su
valor agregado. El Grafico 1 muestra el valor agregado del sector bebidas y evidencia que este tuvo
una participacién en promedio del 7,8 % en la industria manufacturera colombiana para el periodo
2015-2019. De esta participacion, alrededor del 60 % es generado por las bebidas malteadas,
cervezas y bebidas no alcohdélicas. En 2015 el valor agregado de este sector era de 8,4 billones COP,
sin embargo, al igual que su participacion, ha tenido una fuerte caida al ubicarse en 7,6 billones COP
para 2019. Si bien, la participacion y el tamafio de mercado de estas bebidas en Colombia continua
siendo importante, su dinamismo ha caido por situaciones como las medidas impulsadas en

13 Las actividades analizadas son: Cddigo ClIU 1102 elaboracion de bebidas fermentadas no destiladas, (ii) ClIU 1103
produccién de malta, elaboracién de cervezas y otras bebidas malteadas vy (iii) CIlU 1104 elaboracion de bebidas no
alcohdlicas, produccién de aguas minerales y otras aguas embotelladas.
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términos de salud y bienestar, lo que ha significado que, por ejemplo, las bebidas carbonatadas
pierdan participacién en ventas y volumen y recobra importancia el consumo de bebidas bajas en
calorias (Sectorial, 2020).

Grdfico 1. Valor agregado y participacion del sector bebidas en la industria manufacturera.
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Fuente: Elaboracién DNP con base en DANE — EAM. IPP 2014= 100

La inversidn del sector ha tenido un desarrollo con tendencia volatil debido a la naturaleza de este
rubro en la dindmica de las firmas. A nivel de actividad, la inversidn ha tenido un comportamiento
inverso entre bebidas malteadas y cervezas con respecto al de bebidas no alcohdlicas. La primera
actividad tuvo una participacién del 18 % dentro de la inversion del sector en 2015 y pasé al 62 %
en 2019. Por el contrario, las bebidas no alcohdlicas tenian una participacion del 82 % al inicio del
periodo y finalizd con una participacién del 38 % (Grafico 2).

Grdfico 2. Inversion del sector bebidas
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Los ingresos operacionales del sector han perdido participacion con relacion al resto de la
industria manufacturera en los ultimos afos. En el Grafico 3 se observa que las ventas pasaron de
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tener una participacion del 5 % en la industria en 2015 al 4,5 % al final del periodo. De igual manera
esto también ha obedecido a la volatilidad de los ingresos que lograron su punto maximo en el 2016
con un valor de 12,3 billones COP. Ademas, dentro de esta variable predomina en participacién la
produccién de bebidas malteadas y cervezas, y bebidas no alcohdlicas.

Grdfico 3. Ingresos del sector bebidas
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Los empleos que genera el sector se han mantenido estables a través del tiempo. En promedio,
los empleos del sector bebidas participan con el 3 % del total de la industria manufacturera. Se
evidencia que la participacién de la fuerza laboral masculina es mayor pues, en promedio, ocuparon
el 78 % de los empleos del sector (Grafico 4).

Grdfico 4. Empleo sector bebidas
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Fuente: Elaboracion DNP con base en DANE - EAM

Por cada 100 empresas del sector, solo hay diez que pagan sueldos superiores al promedio de los
subsectores analizados. Con respecto a los salarios del sector bebidas, se encontré que las firmas



de mayor tamanio tienden a pagar salarios por encima del promedio que pagan el resto de las firmas.
Sin embargo, dentro de las firmas analizadas, el 89 % que representan a las de ingreso medio, se
encuentran dispuestas a pagar un salario maximo cercano al pagado por el 9 % de firmas (1.181
empresas) que pertenecen al grupo de las de mayor ingreso.

Entre 2013 y 2019 el nimero de establecimientos se concentré en la elaboraciéon de bebidas no
alcohdlicas. Esta actividad reportd 82 establecimientos activos, seguido de la elaboracién de
bebidas malteadas y cervezas con 15 establecimientos en promedio. El nUmero de establecimientos
para las actividades relacionadas con la elaboracién de bebidas fermentadas se ha reducido en 7 %
entre 2013 y 2019. Lo anterior muestra que, en promedio, cada aiio tres empresas dedicadas a este
subsector salen del mercado.

Tabla 1. Numero de establecimientos por actividades del sector bebidas

Grupos

industriales ClIU4 Descripcion 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

1102 Elaboracion de bebld.as 18 20 71 17 15 15 14
fermentadas no destiladas
Produccién de malta,
1103 elaboracién de cervezas y 13 13 13 13 13 13 15
otras bebidas malteadas
1104 EIabotalaon de bebidas no 83 83 85 83 84 80 78
alcohdlicas

Fuente: Elaboracion DNP con base en EAM DANE4,

De otra parte, los microdatos permiten analizar a nivel sectorial el indice Herfindahl - Hirschman
(IHH) que mide el nimero de empresas que operan en el mercado y da una aproximacion a su
capacidad de control sobre este. En el Grafico 5 se observan las composiciones de concentracién de
las actividades analizadas, por un lado, la elaboracién de bebidas malteadas y cervezas (cédigo ClIU
1103) tiene el indicador de concentracién mas alto con un promedio de 5.570, y, en segundo lugar,
la elaboracién de bebidas fermentadas no destiladas (codigo ClIU 1102) que presenta un indicador
de concentracién promedio de 5.16715.

14 La informacién presentada en la tabla difiere respecto del total de empresas mencionado en la pagina 13 debido a la
diferencia de fuentes. Mientras los datos de la pagina 13 provienen del RUES e incluyen todos los tamafios empresariales,
los datos de la Tabla 1 provienen de la muestra publica de la EAM que incluye establecimientos a partir de diez empleados.
15 De acuerdo con la guia para integraciones empresariales del Departamento de Justicia de Estados Unidos y la Comision
Federal de Comercio (Federal Trade Commission), el resultado del IHH se interpreta, generalmente, de la siguiente forma:
Menor a 1.500, mercado desconcentrado; entre 1.500 y 2.500, mercado moderadamente concentrado; mayor a 2.500,
mercado altamente concentrado. (DoJ; FTC, 2010)



Grdfico 5. Indicador de Concentracion (IHH)

7.000
6.000

5.000
4.000
3.000
2.000
1.000

0

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

mCllu 1102 mCllU 1103 Cllu 1104

Fuente: Elaboracion DNP con base en DANE — EAM. ClIU 1102, 1103 y 1104 corresponden a la elaboracion de
bebidas fermentadas no destiladas, elaboracion de cervezas y otras bebidas malteadas y bebidas no
alcohdlicas, respectivamente.

La balanza comercial para este sector se viene recuperando en los ultimos afios. La elaboracidn de
bebidas malteadas y cervezas ha tenido el mayor peso en la dindmica. Este subsector profundizé un
balance comercial del sector negativo entre 2015 y 2019, posteriormente en 2020 se muestra una
recuperacion frente a periodos anteriores (2016, 2017, 2018) donde se mostraba una tendencia
creciente en las exportaciones y un deterioro de las importaciones (Grafico 6).

Grdfico 6. Balance comercial sector bebidas
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Una parte importante de las importaciones provienen de zonas francas en Colombia. El régimen
de zonas francas ha facilitado la interconexidn de la cadena logistica de comercio exterior y su
eficiencia para los empresarios del pais, al promover encadenamientos productivos via eliminacién
de importaciéon de terceros paises, lo que representa rapidez, eficiencia y menores costos
transaccionales (ANDI, 2021). Las importaciones del sector bebidas provenientes de zonas francas
se concentraron en fabricacién de bebidas no alcohdlicas. Puntualmente, en la produccién de aguas
minerales y otras aguas embotelladas, en la Zona Franca ubicada en Tocancipa para el periodo 2016-
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2018 (DIAN, 2022). La participacidn de este tipo de importaciones sobre el total de importaciones
ha sido de mas del 90 % entre los afios 2016 y 2018 como se presenta en la Tabla 2. Lo anterior
deriva en que la balanza comercial del pais, sin contar las importaciones en zonas francas, fue menos
deficitaria para dicho periodo.

Tabla 2. Importaciones Zonas Francas (ZF) sector bebidas

Afio Importaciones sin ZF Importaciones de ZF
(millones de délares) | (millones de délares)

2016 4.344 160.600

2017 2.851 175.200

2018 17.868 169.800

Fuente: DANE — DIAN Estadisticas de comercio exterior.

Por cada 100 empresas del sector bebidas, solo hay diez que importan bienes a precios (CIF)
superiores a los de las empresas promedio. Esto podria significar que el 10 % de las empresas
adquieren productos extranjeros, posiblemente especializados o de paises diferentes de los que
comunmente se importan productos, lo que explicaria que los precios sean superiores al promedio.
Sin embargo, los datos no permiten detallar este patrdn en las operaciones comerciales. Para el
analisis de las importaciones del sector bebidas se agruparon las firmas por percentiles de niveles
de ingreso: firmas que estdn por debajo del percentil 25, entre el 25y 75, entre el 75 y 90, y las que
estan por encima del 90, para el periodo 2013-2019. En este periodo se evidencié que 1.387 firmas
tendieron a importar a precios promedio de USD 57.343 CIF. Este valor es superior en un 49 % (USD
38.581 CIF) al valor importado por las 4.287 firmas que constituyen el 50 % del tejido empresarial
del sector bebidas. Las importaciones de cervezas en 2019 participaron con el 29 % del total de
importaciones de bebidas alcohdlicas (ICEX, 2020).

De las firmas exportadoras del sector bebidas, cerca del 60 % se concentran en la elaboracién de
bebidas no alcohélicas. La participacidn en la exportacidn de esta categoria surge como respuesta
a la preferencia de los consumidores por bebidas con bajos contenidos caldricos, lo cual esta
representado en valores de exportacidon de alrededor de COP 491 millones FOB. Aunque se
encuentra una proporcion mayor de firmas concentradas en la elaboracién de esta categoria, las
empresas encargadas de la produccidon de malta, cervezas y otras bebidas malteadas exportan en
promedio 833 millones de pesos, alcanzando valores maximos de 19 mil millones durante 2013-
2019. De los departamentos que concentran su elaboracién, encabeza la producciéon Cundinamarca
y Bolivar con valores exportados en promedio de 1.939 y 1.850 millones de pesos a precios FOB. A
2020, estos departamentos lideraron el ranking de zonas francas que comprenden este tipo de
industrias relacionadas con la elaboracién de bebidas y liquidos alcohélicos (ANDI, 2020).

El sector de bebidas en Colombia tiene oportunidades de crecer, pero se enfrenta a concentracion
en dos de sus subsectores y a falta de inversion. A pesar de que la produccion de bebidas en la
region ha crecido en los ultimos afios, la inversidn extranjera en paises como Brasil ha decrecido
(CEPAL, 2020). En Colombia los subsectores analizados han presentado cierto decrecimiento en
cuanto a valor agregado, inversion e ingresos. Adicionalmente, dos subsectores presentaron
concentraciones elevadas de mercado (elaboracién de bebidas malteadas y cervezas y bebidas
fermentadas no destiladas). Por su parte, el comercio exterior de bebidas ha tenido una leve
recuperacion al final del periodo, que parece tener una senda de crecimiento. Por lo anterior, el
sector tiene aun oportunidades de expansion, con incentivos adecuados a la innovacion vy la
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atraccidn de inversion. Por lo que es importante realizar un andlisis de la regulacién, con el fin de
encontrar posibles barreras que, desde este ambito, estén impidiendo que el sector se desarrolle
mas. En la siguiente subseccidn, se describen algunos aspectos del marco institucional en medio del
cual se desarrolla el sector y que regula diversos aspectos relacionados con la produccién y sus
actuaciones en el mercado.

2.3. Marco institucional

El mercado de bebidas en Colombia se encuentra regulado por diferentes autoridades tanto
nacionales como subnacionales. Estas instituciones abarcan desde los temas propios de la
produccién y medidas sanitarias, hasta regulacion en materia de impuestos, libre competencia y
temas ambientales. Para este estudio, la descripcién de la institucionalidad se concentra en lo
relacionado con temas sanitarios y de calidad y la institucionalidad ejecutiva del desarrollo
productivo con énfasis en la autoridad de competencia.

Cuadro 4. Aspectos sobre mejora regulatoria en Colombia

¥ Algunos aspectos sobre mejora regulatoria en Colombia

Colornéﬁua en términos de mejora regulatoria para fortalecer el marco institucional para el
desarrollo productivo. En 2014 la OCDE realizé un estudio sobre la gestion regulatoria del pais. En
este se encontraron falencias relacionadas con la gestion regulatoria y la posibilidad de mejorar en
herramientas existentes (OCDE, 2014a). Colombia ha adoptado medidas para mejorar la calidad de
la regulacion, de acuerdo con las recomendaciones de la OCDE. En 2014 se expidi6 el documento
CONPES 3816 sobre mejora normativa, este documento identificd niveles bajos de confianza,
efectividad, calidad y transparencia en la produccidn de normas, lo que afecta la competitividad del
pais (DNP, 2014). El objetivo de esta politica fue sentar bases para generar capacidades
institucionales para implementar la metodologia de Analisis de Impacto Normativo (AIN) en la
emision de normas de la rama ejecutiva.

La obligatoriedad del AIN para la expedicion de reglamentos técnicos*; la simplificacion,
evaluacion y depuracién del inventario normativo y los tramites; la expedicion de conceptos de
abogacia de la competencia y el fortalecimiento del Sistema Unico de Informacién Normativa
(SUIN Juriscol) son parte de los avances en mejora regulatoria. Con el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2018-2022 se generaron estrategias para la mejora regulatoria. El PND 2018-2022 reafirmé
que el exceso de regulacion afecta el desarrollo de la iniciativa privada y la competencia (Padilla,
Montafio, Villarraga, & Vargas, 2022). Por ello se establecieron estrategias para disminuir la
regulacion y tramites para un ambiente competitivo; mejorar y promover una regulacién abierta,
participativa y transparente. Con el PND también se amplié la funciéon de abogacia de la
competencia** de la SIC para rendir concepto previo de oficio, ademas de a solicitud de la entidad,
sobre proyectos de regulacién que puedan tener incidencia en los mercados.

* Al respecto se expidio en Decreto 1468 de 2020 en el cual se definieron metodologias de AIN diferenciadas de
acuerdo con qué tan gravoso resulta el cumplimiento de la norma para los regulados. También establecio la
revision de calidad de los AIN por parte del DNP. (Padilla, Montafio, Villarraga, & Vargas, 2022).

** La funcion de abogacia de la competencia esta establecida en el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009 “Por medio
de la cual se dictan normas en materia de proteccion de la competencia” y fue adicionado por el articulo 146 de
la Ley 1955 de 2019 “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022".

El sector salud regula y vigila la salud publica y la sanidad a través del Ministerio de Salud y
Proteccion Social (Minsalud) y el Instituto Nacional de Vigilancia de Alimentos y Medicamentos
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(INVIMA). El sector salud en Colombia es el encargado de la formulacién, adopcidon e
implementacién de planes, programas y proyectos para la salud publica, asi como del control y
fiscalizacion de los riesgos sanitarios, entre otras funciones!®. También promueve la salud
nutricional y previene de riesgos a los consumidores a través de la formulacién y adopcidn de
politicas y regulaciones?’. Estd a cargo de gestionar, coordinar, participar y hacer seguimiento a los
asuntos relacionados con el Codex Alimentarius a través de la secretaria técnica, asi como de lograr
la armonizacién de la normativa nacional con las recomendaciones que se formulen.

De la vigilancia sanitaria esta encargado el INVIMA®S, Esta es la entidad adscrita a Minsalud®® que
ejerce la inspeccidn, vigilancia y control en materia sanitaria hacia los establecimientos productores
y comercializadores en el pais. El INVIMA apoya técnicamente al Minsalud en la elaboracién de
normas técnicas de calidad en sus competencias, propone medidas para la adopciéon de buenas
practicas y mejora en estandares técnicos. Y, respecto al comercio exterior, ademads de dar vistos
buenos a las importaciones y exportaciones, contribuye en la armonizacién y establecimiento de
equivalencias con otros paises sobre normas sanitarias y de control de calidad de productos.
Ademas, el INVIMA puede delegar algunas funciones de inspeccién, vigilancia y control sanitarios
en los departamentos dentro de su jurisdiccion?.

El sector comercio promueve la competitividad y el desarrollo productivo a través del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo (Mincomercio). El Mincomercio?! es la entidad que formula, dirige
y coordina las politicas sobre desarrollo econémico relacionadas con competitividad, integracion y
desarrollo de los sectores productivos industriales; Micro, Pequenas y Medianas Empresas
(MiPymes); comercio exterior de bienes y servicios y el turismo. Asimismo, es quien representa al
pais y coordina el punto de contacto sobre obstaculos técnicos al comercio y medidas sanitarias y
fitosanitarias. A su vez, el Ministerio es quien formula politicas de regulacién de mercados,
normalizacién, evaluacién de la conformidad, calidad, promocidn de la competencia, proteccién del
consumidor y propiedad industrial, entre otras. El Mincomercio lidera la secretaria general del
Comité Nacional del Codex Alimentarius, encargada de coordinar en conjunto con la secretaria
técnica los medios y mecanismos necesarios que garanticen una eficaz comunicacién sobre las
medidas de normalizacién.

La Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) es la autoridad nacional de proteccion de la
libre competencia?’. La libre competencia en Colombia estd fundamentada en la Constitucién
Politica, principalmente, a través del articulo 333 que indica que la actividad econdmica y la iniciativa
privada son libres; que la competencia econdémica es un derecho de todos que supone
responsabilidades y que el Estado sera quien impida que se obstruya o se restrinja la libertad

16 Decreto Ley 4107 de 2011 “Por el cual se determinan los objetivos y la estructura del Ministerio de Salud y Proteccién
Social y se integra el Sector Administrativo de Salud y Proteccion Social”.

17 Articulo 20 Decreto Ley 4107 de 2011.

18 Decreto 2078 de 2012 “Por el cual se establece la estructura del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos (Invima), y se determinan las funciones de sus dependencias”.

19 Articulo 4 Decreto Ley 4107 de 2011.

20 paragrafo del articulo 43 de la Ley 1122 de 2007 “Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones”. Articulo 4 Resolucion 1229 de 2013 “Por la cual se establece el
modelo de inspeccidn, vigilancia y control sanitario para los productos de uso y consumo humano”.

21 Decreto 1074 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Comercio, Industria y
Turismo”

22 Decreto 092 de 2022 “Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia de Industria y Comercio, y se
determinan las funciones de sus dependencias”.
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econdmica. La SIC tiene a cargo, en materia de libre competencia, las siguientes funciones: desde la
perspectiva ex ante (i) control previo de integraciones empresariales®; y (ii) abogacia de la
competencia?®. Y desde la perspectiva ex post (iii) llevar a cabo investigaciones por presuntas
practicas comerciales restrictivas de la competencia y por actos de competencia desleal® (estos
ultimos, sélo si pueden tener efectos extensivos al mercado).

Cuadro 5. Acciones de inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia de Industria y Comercio en mercados de
bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas

m Actuaciones de la autoridad de competencia de Colombia en el sector bebidas

En el ejercicio de sus funciones para conocer, estudiar, analizar y decidir sobre casos
relacionados con libre competencia la SIC ha investigado los siguientes mercados:

Practicas restrictivas de la competencia:
e Cervezas:
e En 2011 (Res. SIC 33361), se archivd una investigacidn por presunto abuso de posicion de
dominio.
e En 2005 (Res. SIC 15847), se archivd una investigacion por no haber notificado una
integracion en el mercado de bebidas isotdnicas, a través de un ofrecimiento de garantias.
e En 2022 (Res. SIC 23369), se abrid investigacion y formulé pliego de cargos a una
cervecera por obstruccién al acceso o expansion de nuevos competidores.
e Licores:
e En 2012 (Informe Motivado SIC 75291) se archivé una investigacion por infraccién a las
normas de publicidad.
e En 2016 (Res. SIC 35103 y 11190) se archivaron dos investigaciones por competencia
desleal administrativa.
Integraciones empresariales:
e Gaseosas:
e En 2007 (Res. SIC 9192) se condiciond una integracion empresarial.
e En 2015 (Res. SIC 79716) se condiciond una integracién empresarial.
e En 2016 (Res. SIC 5871) se aprobd una integracion empresarial.
e Licores:
e En 2017 (Res. SIC 64961) se aprobd una integracién empresarial.
e Cervezas:
e En 2003 (Res. SIC 25583) se modificé un condicionamiento de integracion.
e En 2016 (Res. SIC 24329) se condiciond una integracién empresarial.
e En 2021 (Res. SIC 23569) se objetd una integracidn.

Adicional a las funciones en materia de libre competencia, la SIC tiene facultades relacionadas con
la proteccion del consumidor, competencia desleal y propiedad industrial. La SIC tiene la facultad
de decidir judicialmente sobre el restablecimiento de derechos de los consumidores, actos por

23 L ey 1340 de 2009 “Por medio de la cual se dictan normas en materia de proteccién de la competencia”.

24 ey 1340 de 2009; Decreto 2897 de 2010 “Por el cual se reglamenta el articulo 7° de la Ley 1340 de 2009”

25 Ley 1340 de 2009; Ley 155 de 1959 “Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre préacticas comerciales restrictivas”;
Ley 1474 de 2011 (art. 27) “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestidn publica”; Ley 2195 de 2021 “Por
medio de la cual se adoptan medidas en materia de transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion y se dictan
otras disposiciones”; Decreto 4886 de 2011 “Por medio del cual se modifica la estructura de la Superintendencia de
Industria y Comercio, se determinan las funciones de sus dependencias y se dictan otras disposiciones”; Decreto 092 de
2022; Decreto 253 de 2022 “Por el cual se sustituye el Capitulo 29 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto Unico
Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, Decreto 1074 de 2015, modificado por el Decreto 1523 de 2015”.
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competencia desleal e infraccién de derechos de propiedad industrial, a través de su funcidn
jurisdiccional®®. En adicién, la SIC tiene la funcidn de velar por la observancia de las disposiciones
sobre proteccién del consumidor, dar tramite a las quejas que se presenten para determinar
responsabilidades administrativas y ordenar medidas pertinentes?’. Las disposiciones en materia de
proteccién del consumidor estén contenidas en el Estatuto del Consumidor?®, Esta ley establece un
conjunto de reglas sobre los derechos y obligaciones de intermediarios, productores, proveedores
y consumidores, y la responsabilidad de productores y proveedores de forma sustancial y procesal.

El sector hacienda lo lidera el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Minhacienda) y junto con
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) son quienes regulan, entre otros, los
aspectos tributarios y aduaneros. El Minhacienda® es la entidad que participa del disefio y direccidn
de la ejecucidén de la politica econdmica y fiscal. También coordina la politica financiera, monetaria,
crediticia y cambiaria y emite la regulacidn respectiva de acuerdo con sus competencias. En materia
tributaria coordina, regula y dirige la administracion y el recaudo de los impuestos, rentas, tasas,
contribuciones, entre otros. También reglamenta lo que tiene que ver con gravdmenes arancelarios
y servicios aduaneros. Ademas, apoya al Mincomercio en la politica de comercio exterior. Por su
parte, la DIAN®® es |a entidad adscrita al Minhacienda encargada de administrar y controlar el
cumplimiento de las obligaciones aduaneras, tributarias y cambiarias, asi como la facilitacién y
control de las operaciones de comercio exterior. Dentro de la administracién de impuestos se
encuentran el de rentas, el de ventas, el de consumo, entre otros. Asimismo, es la autoridad que
interpreta las normas en materia tributaria, aduanera y de control cambiario y genera estadisticas
en estas materias.

En el sector de bebidas se destacan dos agremiaciones que representan al sector privado. Por un
lado, la Cdmara de industria de bebidas de la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), reune a productores, embotelladores y comercializadores de bebidas en el pais (ANDI,
2022). Dentro de los subsectores que representa estan: “bebidas gaseosas, aguas embotelladas con
y sin gas, tés listos para beber, bebidas hidratantes, bebidas energizantes, jugos, néctares, bebidas
con fruta, bebidas a base de malta y refrescos” (ANDI, 2022). La segunda agremiacion relevante es
la Camara de Industrias Asociadas de Bebidas Alcohdlicas (CABA) que agremia organizaciones
dedicadas a la produccién y comercializacidon de bebidas alcohdlicas en Colombia y el exterior, por
lo que asocia a empresas productoras e importadoras y a proveedores a nivel nacional (CABA, 2022).

26 L ey 256 de 1996 “Por la cual se dictan normas sobre competencia desleal”.

27 Decreto 092 de 2022.

28 | ey 1480 de 2011 “Por medio de la cual se expide el Estatuto del Consumidor y se dictan otras disposiciones”.

29 Decreto 4712 de 2008 “Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico”.

30 Decreto 1742 de 2020 “Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial Direccidon de Impuestos
y Aduanas Nacionales”.



Cuadro 6. Andlisis de mercados de bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas en Colombia

@ Estudios econdmicos relacionados con el sector bebidas adelantados por la autoridad
de competencia

La Ley 1816 de 2016 (paragrafo 1, articulo 24) establecidé que la SIC debia monitorear el mercado
de licores con el fin de asegurar que los precios de mercado se ajustaran a las leyes de libre
competencia. Para lo cual debia enviar un informe anual a la Federacion Nacional de
Departamentos. En el ultimo estudio publicado (SIC, 2020), que analiza el sector entre 2016 y 2020,
se encontré que el aguardiente, el ron y el whisky son los licores mas apetecidos por los
consumidores y que la demanda se concentra en los departamentos de Antioquia, Bolivar,
Cundinamarca y Valle del Cauca. De otra parte, los precios no variaron significativamente de
acuerdo con los precios de referencia publicados por el DANE. Ademas, se encontrd que es un
mercado moderadamente concentrado. También que la produccion nacional ha descendido en los
ultimos anos debido al crecimiento de las importaciones.

Por otro lado, el Grupo de Estudios Econédmicos de la SIC realizé una estimacién microeconémica
sobre los efectos en la competencia que tendria una integracion empresarial propuesta en 2014
de dos agentes en el mercado de bebidas isotdnicas (SIC, 2015). Este analisis no encontré indicios
sobre un posible efecto explotativo al no existir presiones al alza en los precios como resultado de
la integracion.

2.4. Contexto regulatorio

El inventario de normas del sector bebidas se concentré sobre todo en resoluciones y decretos.
En la revisidn regulatoria realizada en el sector bebidas, se identificaron un total de 79 normas de
cardacter nacional entre leyes, decretos, resoluciones, circulares, normas técnicas y decisiones de la
CAN. Por tipo, se tienen 13 leyes, 23 decretos, 37 resoluciones, tres circulares, dos Normas Técnicas
Colombianas (NTC) y una decisién de la CAN.

La mayor parte de las normas identificadas son transversales. Se obtuvieron 41 normas de caracter
transversal, es decir, que aplican no solo al sector de bebidas, sino también a otros sectores y
actividades como las de produccion de alimentos. Estas normas se relacionan con tematicas como:
medidas sanitarias, BPM, etiquetado o rotulado, alimentacién saludable, entre otros. En la Tabla 3
se presentan con mayor detalle los objetivos de la normatividad transversal.

Se identificaron 28 normas especificas para el sector y diez relacionadas con temas tributarios. Las
normas especificas del sector incluyen disposiciones relacionadas con temas sanitarios, de comercio
exterior, reglamentos técnicos, normas técnicas, entre otros (Tabla 3). Por su parte las normas sobre
temas tributarios aplican para las bebidas alcohdélicas, en su mayoria. En estas se encuentran: el
impuesto sobre las ventas de cervezas; el impuesto al consumo de cervezas, sifones y refajos; el
impuesto al consumo de licores vinos y aperitivos; entre otros.
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Tabla 3. Categorias y objetivos de las normas identificadas.

Categoria Transversales Especificas
e Marco general de medidas sanitarias. e Envase y comercializacién de agua
e Entidades de vigilancia y control. potable.
e Clasificacion de riesgos de alimentos. e Composicion y comercializacion
Requisitos ° Proce.so de e.x-ped.icic’)n de registros, bebi(?las.r,]idratantes- palura deporti.stas.
. permisos y notificaciones. e Inscripcidn establecimientos dedicados
;aur:rt‘aa:os y e Tarifas registros sanitarios. a bebidasl energizantes.
Practicas de e Uso de colorantes, antioxidantes y OAmpIiacion de plazos para accedgr al
Manufactura conservantes para consumo humano y certlfllc"?\do de BPM para bebidas
su etiquetado. alcohdlicas.
e Tarifas para certificacion. e Lineamientos para cervezas
e Protocolos de bioseguridad en el marco artesanales.
del COVID-19.
e Importacién y venta de alimentos, | ® Gravamen arancelario para bebidas de
bebidas alcohdlicas y cosméticos a San ron y cola y envases de aluminio de
Andrés y Amazonas. Panama.
e Autorizaciones sanitarias para | e Disposiciones sanitarias para
importacion de muestras sin valor importacion y  venta bebidas
Comercio comercial. alcohdlicas San Andrés.
exterior e Importacion y exportacion de materias | e Registro sanitario especial para ingreso
primas e ingredientes secundarios. y consumo de bebidas alcohdlicas en la
Zona Aduanera Especial de Maicao,
Uribia y Manaure.
e Causas de aprehension y decomiso de
bebidas alcohdlicas importadas.
e Control y prevencion de la obesidad y | e Prohibicién de expendio de bebida
enfermedades crénicas. embriagantes y alcohdlicas a menores
e Entornos alimentarios saludables y de edad.
Control y prevencién de enfermedades. e Institucionalidad para controlar el

prevencion
del consumo

e Recomendaciones de
nutrientes, etiquetado.
e Informaciéon para nifos, nifias vy
adolescentes como consumidores en
diferentes medios de comunicacion.

ingesta vy

consumo abusivo de alcohol.
e Estatuto de estupefacientes.

Produccion
tradicional /
ancestral

e Incentivos a la calidad, promocién del
consumo y comercializaciéon de panela,
mieles virgenes y sus derivados;
reconversion y formalizacion de los
trapiches en Colombia.

e Promocidn, reconocimiento, impulso y
proteccion del Viche/Biche.
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Categoria Transversales Especificas

e Aditivos alimentarios. e Fabricacion, procesamiento, envase,
e Rotulado o etiquetado nutricional. almacenamiento, transporte,
e Requisitos sanitarios de materiales, | distribucién, comercializacion,

objetos, envases y equipamientos a expendio, importacién o exportacidn
entrar en contacto con alimentos y | de bebidas energizantes.

Reglamento bebidas para consumo humano | e Fabricacidn, elaboracién, distribuciony
técnico (diferentes materiales). comercializacién de las bebidas
e Etiquetado nutricional y frontal. alcohdlicas.
e Productos preempacados. e Proceso  productivo de bebidas

alcohdlicas destiladas y no destiladas.
e Requisitos sanitarios de bebidas con
frutas.
e Requisitos de las bebidas gaseosas o
carbonatadas para consumo humano.

Normas

. NTC
Técnicas ( ) . . . .
Colombianas®! e Requisitos voluntarios de ingredientes,
(NTC) comercializacion responsable y

publicidad consciente de bebidas no
alcohdlicas. (NTCE)
Fuente: Elaboracion DNP.

3. Analisis de barreras regulatorias identificadas

Toda la regulacion identificada se analizé para determinar si en ella podrian existir barreras para
la competencia que afectaran el sector. Las normas que hacen parte del inventario fueron
analizadas por el grupo de trabajo con el fin de encontrar disposiciones que pudieran representar
una barrera para el sector de acuerdo con la lista de verificacion establecida por la OCDE (ver
llustracion 1). Posteriormente a las barreras identificadas se les asigné una categoria tematica y una
priorizacion con base en qué tan relevante y restrictiva podria ser la barrera para el sector en el
contexto colombiano, también se tuvieron en cuenta las percepciones de los actores relevantes. La
priorizacion usada fue: (++) “Muy relevante”, (+) “Relevante”, (-), “Poco relevante” y (--) “Muy poco
relevante”. Lo anterior con el fin de focalizar los esfuerzos en aquellas barreras potenciales con
mayor dafo a la competencia.

Se identificaron 37 barreras en la regulacion del sector bebidas, distribuidas en los cuatro
componentes de la metodologia OCDE. Del total de barreras, 21 fueron clasificadas como
relevantes o muy relevantes; mientras que 16 fueron clasificadas como poco relevantes o muy poco
relevantes. La mayor parte de las barreras identificadas hacen parte del componente A que es el
que limita el nimero o rango de oferentes, seguido de la categoria B que limita la capacidad de los
oferentes de competir. Dentro de los temas a los que estan asociadas las barreras identificadas se
encuentran: comercio internacional, etiquetas, licencias y registros sanitarios, entre otros.

31 Una Norma Técnica Colombiana (NTC) es un documento aprobado o adoptado por el Organismo Nacional de
Normalizaciéon de Colombia (ICONTEC) que expone reglas, directrices o caracteristicas para bienes, procesos y servicios.
Estas directrices son para un uso comun y repetido en la industria. Su objetivo es servir como referente técnico para la
incorporacion de criterios de calidad por parte de los productores de bienes y servicios. Su observancia es voluntaria
(SICAL, na).
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Las potenciales barreras identificadas fueron analizadas de acuerdo con sus objetivos de politica
y dafo a la competencia, y posteriormente compartidas con actores publicos y privados para
comentarios y aclaraciones. Se realizd un andlisis de los objetivos de politica (exposiciones de
motivos, memorias justificativas y relacidon con otras normas) de la regulacion donde se identificaron
barreras para la competencia con el fin de determinar las razones de su expedicion. Se revisaron
todas las posibles barreras independiente de su priorizacién. La matriz con las barreras identificadas,
el posible dafo a la competencia y los objetivos de politica fue compartida con actores publicos y
privados para comentarios y se sostuvieron algunas reuniones técnicas con entidades publicas para
hacer aclaraciones. En el transcurso de la evaluacion, algunas barreras fueron desestimadas debido
a las aclaraciones recibidas por los actores que permitieron una mejor comprension de los objetivos
gue se perseguian con las normas, el impacto real sobre la competencia en el mercado, y los
objetivos de politica con fines diferentes a la libre competencia, entre otros. Finalmente, en las
categorias de relevantes y muy relevantes se obtuvieron 17 barreras consideradas relevantes para
la competencia en el sector bebidas que se analizaron mds a fondo y de las cuales se establecieron
recomendaciones que se presentan en los siguientes apartados. Para las barreras poco relevantes e
irrelevantes también se realizaron recomendaciones en las que habia a lugar. Estas se presentan en
la tabla anexa de este reporte.

3.1. Componente A: limita el nUmero o rango de oferentes

La regulacion podria inducir a la reduccion o a limitar el nimero o rango de oferentes. Una
reduccion en los participantes de un mercado podria derivar en problemas de competencia
derivados del incremento del poder de mercado en pocos agentes; podria ocasionar incremento en
los precios; reduccién de la innovacidn; pérdida de eficiencia a largo plazo y desatencién a las
necesidades de los demandantes (OCDE, 2019a). La regulacién que, por sus objetivos de politica,
limite el nUmero de oferentes, debera compensar con estrategias para facilitar el ingreso al mercado
de nuevos actores, para evitar problemas de competencia.

A1l. Otorga derechos exclusivos para que un proveedor ofrezca bienes o servicios.

Entregar derechos exclusivos a partir de la regulacién puede generar problemas asociados al
poder de mercado. Los derechos otorgados a determinados agentes podrian hacer que ejecutar la
actividad requiera de grandes inversiones que no serian posibles sin los derechos exclusivos (OCDE,
2019). Ademas, se podrian generar precios de monopolio. En esta seccidn se mencionan beneficios
tributarios otorgados a una parte de la cadena de produccién de un tipo de bebida no alcohélica 'y
un posible trato diferencial a un insumo importado.

e Ley2005 de 2019 (incentivos a calidad, promocion del consumo y comercializacion de panela,
mieles virgenes y derivados): Beneficios tributarios por sello economia campesina.

Los articulos 3,4 y 5 de la Ley 2005 de 2019 tiene el objetivo de implementar un sello de economia
campesina especifico para la panela, y asi impulsar los encadenamientos de los productos
derivados de esta. De acuerdo con los citados articulos de la Ley 2005 de 2019 el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (Minagricultura) otorgara de manera gratuita el sello de proveedor de
economia campesina a los productos donde la panela o mieles virgenes utilizadas, provengan de al
menos en un 50 % de trapiches paneleros de economia campesinay el proveedor de estos productos
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haya cumplido con la Cuota de Fomento Panelero®. Lo anterior para promover el cumplimiento de
dicha obligacién, al tiempo que se garantiza la composicién del insumo empleado para la
elaboracion de productos a base de panela. Ademas, para incentivar, segun la ley, la actividad de
transformacion de la panela se otorgan descuentos sobre el impuesto a la renta, resultante de la
venta de nuevos productos elaborados a base de panela o mieles virgenes con sello de garantia de
proveedor.

Para impulsar la produccion y comercializacion, segtin la Ley, se otorgan dos tipos de descuentos
tributarios sobre el impuesto de la renta derivado de la venta de los productos. El primero
corresponde a un descuento del 100 % para las pequefias, medianas y grandes empresas de
consumo masivo que compren panela o mieles virgenes con sello de economia campesina del
Minagricultura y desarrollen productos a partir de este ingrediente. El beneficio del que trata la Ley
2005 de 2019 es vélido solamente para productos nuevos en el mercado y tiene una duracién de
siete anos, prorrogable hasta cinco afios mads, siempre que al menos el 50 % del descuento sea
invertido en la creacidon de empleos. El segundo beneficio es del 20 % y esta dirigido a fomentar la
comercializacion y exportacién de panela proveniente de trapiches de economia campesina. Asi,
guien comercialice o exporte productos cuyo principal ingrediente sea la panela o mieles virgenes
podrd obtener el beneficio. No se menciona que los beneficios sean excluyentes, por lo cual, las
grandes empresas de consumo masivo podrian obtener ambos descuentos, debido a su capacidad
de negociacidn y comercializacion.

Los beneficios tributarios son otorgados de manera desigual a los ultimos eslabones de la cadena
de productos basados en la panela. Los descuentos otorgados por la Ley estan dirigidos a pequefias,
medianas y grandes empresas de productos de consumo masivo y comercializadores nacionales e
internacionales. Esto podria generar un riesgo de acaparamiento que conlleve a un monopsonio, la
concentracién de beneficios tributarios en un grupo reducido de agentes y la constituciéon de una
barrera de entrada. Esto es plausible al observar los registros administrativos de las empresas que
cumplen con las caracteristicas habilitantes, bien para comprar la panela con sello de proveedor de
economia campesina y transformarla, o bien para comercializar estos productos procesados.

El nimero de empresas de consumo masivo, comercializadoras en el canal minorista o
exportadoras de panela y mieles virgenes era relevante, previo al beneficio tributario. De acuerdo
con los registros administrativos de exportaciones para la panela®, en los ultimos once afios el
numero de exportadores de estos productos habia venido creciendo, en promedio, un 19 % anual
hasta 2019, aiio en el que se expidid la Ley de la que trata la barrera a la competencia descrita.
Posterior a ese periodo, los exportadores de panela han decrecido, en promedio, 5 % volviendo a
los niveles observados de 2017. Si bien parece existir una relacidon positiva entre el nimero de

32| articulo 7° de la Ley 40 de 1990 cred la Cuota de Fomento Panelero con el fin de financiar i) actividades de investigacion
y extensidn para mejorar la produccion de panela; ii) actividades de promocidn y comercializacién del consumo de este
producto, iii) campafias de educativas sobre las caracteristicas nutricionales de la panela; iv) programas de diversificacion
de la produccién y v) programas de conservacién de las cuencas hidrograficas y el entorno ambiental en las zonas
paneleras. De acuerdo con el articulo 2.10.3.5.4. del Decreto 1071 de 2015 del Minagricultura, esta cuota debe ser
recaudada por los “primeros compradores” que corresponden a personas naturales o juridicas que adquieran,
transformen o comercialicen panela o miel de produccion nacional, bien sea que se destine al mercado interno o al de
exportacion, o se utilice como materia prima o componente de productos industriales para el consumo humano o animal.
Asi, el pago de la cuota estd a cargo de los productores de panela y la tarifa esta asociada a la capacidad de produccion
del trapiche.

33 La partida arancelaria usada para este andlisis corresponde a la 17011300. De acuerdo con Procolombia, este es el
cddigo arancelario empleado para transacciones comerciales de panela.
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agentes exportadores y la introduccidn del beneficio tributario, el nimero de exportadores previo
a esa intervencioén ya era relevante. Por lo cual, el descuento para desarrollo de este eslabdn podria
no haber sido necesario.

La tasa de descuento dada por la Ley como incentivo es alta respecto de otros beneficios
tributarios implementados en el pais. En Colombia, las empresas que inviertan en proyectos para
el desarrollo de procesos de investigacién cientifica, desarrollo o innovacién® pueden acceder a
beneficios tributarios sobre el impuesto a la renta, indistinto de la actividad econémica que
desarrollen. El instrumento se disefidé teniendo en cuenta las buenas practicas internacionales,
basandose en las tasas de descuento aplicadas como incentivo a la inversién en Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (CTel) de los paises de la OCDE. En particular, los proyectos que cumplan con los
criterios establecidos por el Consejo Nacional de Beneficios Tributarios en ciencia, tecnologia e
innovacion (CNBT) reciben el aval del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Minciencias)
para presentar ante la autoridad de impuestos los descuentos a que tienen derecho. El beneficio se
compone de una deduccion® del 100 % de la inversion realizada sobre la renta liquida gravable para
el afio del pago de impuesto y un descuento® del 25 % de esta inversidn sobre el impuesto a la renta
a pagar. Ahora bien, tiene establecido limites especificos del instrumento a la deduccién y un tiempo
de cuatro afos de uso, el cual es inferior en 3 afos al establecido para la panela.

Actualmente, los beneficios tributarios para promover encadenamientos de la panela y mieles no
estan vigentes, pero tampoco han sido derogados explicitamente. Durante el analisis de la barrera
se encontré el concepto 417-22 de 2022 de la DIAN* en el que se aclara que este y otros beneficios
tributarios sobre el impuesto a la renta fueron eliminados por el articulo 96 de la Ley 2010 de 2019.
No obstante, la derogacidn expresa y especifica a los articulos de la Ley 2005 de 2019 no se ha
realizado. Esto desencadena dos situaciones no deseadas. Primero, inseguridad juridica para los
agentes entrantes en estos mercados y, segundo, carga administrativa adicional para la DIAN al
expedir continuamente conceptos sobre este tema debido a la primera situacién.

Los instrumentos de politica publica dictados por la Ley 2005 de 2019 tienen oportunidad de
mejora a la luz de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo de Colombia. De acuerdo con el
Documento CONPES 3866 de 2016 — Politica Nacional de Desarrollo Productivo (PDP) es mas eficaz
realizar intervenciones de mercado transversales en lugar de sectoriales para solucionar fallas de
mercado, articulacién o gobierno que restrinjan la capacidad de las unidades productoras de
alcanzar aumentos sostenidos en la productividad y canastas de produccién diversificadas y
sofisticadas. Lo anterior, por cuanto, a través de las intervenciones sectoriales, y posibles problemas
de implementacion, existe el riesgo de concentrar beneficios y rentas en sectores con alta capacidad
de presion y, por tanto, de una asignacién con baja eficiencia de los recursos entre los agentes de
mercado (Crespi, 2014). En este contexto, lo estipulado por la Ley 2005 de 2019 en Colombia es
contrario a la PDP y tiene el riesgo latente descrito.

34 para mas informacion de las tipologias de proyectos de CTel que se pueden postular a este beneficio tributario consultar:
https://minciencias.gov.co/sites/default/files/upload/paginas/documento _de tipologia de proyecto version 6.pdf

35 Gastos que se descuentan de los ingresos y que afectan la utilidad, generando un menor impuesto a pagar por parte del
contribuyente de renta (Minciencias, s.f.).

36 Los descuentos tributarios son diferentes de las deducciones tributarias, debido que las deducciones reducen la base
gravable del impuesto, mientras que el descuento tributario reduce directamente el impuesto basico de renta (Varon
GarciaC, 2019).

37 Disponible en https://cdn.actualicese.com/normatividad/2022/Conceptos/C417-22.pdf
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Cuadro 7. Sello “Manos campesinas” de Chile

&

EZ Sello “manos campesinas” de Chile
En virtud de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo de Colombia, el sello “manos
campesinas” de Chile es una buena practica internacional. Desde 2015, el Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) de Chile viene implementando un sello de economia familiar transversal a
productos de origen vegetal y animal y a artesanias. A través del sello “manos campesinas” se
visibiliza ante los consumidores los atributos de los productos y servicios generados por pequefios
productores acreditados y se certifican los estandares que deben tener estos productos para ser
considerados de economia familiar. Similar al caso colombiano, la acreditacion es otorgada por el
INDAP y el sello no tiene costo. No obstante, no se otorgan beneficios tributarios a los
intermediarios.

Para definir los requisitos para otorgar el sello y promover el desarrollo de la economia campesina
desde la demanda, Chile identificd por qué estos productos serian atractivos para la demanda. El
INDAP, en conjunto con las organizaciones campesinas y la Universidad de Chile investigd cuales
eran los factores que los consumidores podrian valorar de un producto de economia campesina.
Los resultados del andlisis indicaron que los cuatro factores que los consumidores mas valoran de
estos productos son que sean sanos, artesanales (no hay procesos industriales - productos Unicos
en el caso de artesanias), fomenten el desarrollo local y que sean elaborados por pequefios
productores.

Recomendaciones:

Al.1 Se recomienda derogar explicitamente los articulos 4 y 5 de beneficios tributarios de la Ley
2005 de 2019, por su pérdida de vigencia. Considerando que los descuentos tributarios otorgados
por la Ley 2005 de 2019 no se encuentran vigentes, generan inseguridad juridica®, no son una buena
practica a la luz de la PDP, son altos en comparacién de beneficios tributarios similares y existen
experiencias internacionales de desarrollo de la economia campesina sin conceder este tipo de
incentivos.

A1l.2 Se sugiere desarrollar la reglamentacion del sello de economia campesina de acuerdo con
buenas practicas nacionales e internacionales. Ademas de la buena practica de sello de economia
familiar en Chile, Colombia cuenta con el sello “Compra lo nuestro” que, aunque no acredita los
atributos de calidad o diferenciadores pretende promover una preferencia por los productos o
servicios con produccién nacional. Este es considerado una buena practica en el sentido que es
transversal a todos los sectores de la economia; sin embargo, se queda corto de cara a la
internacionalizacién de la produccién colombiana al no certificar los atributos de calidad del
producto.

En ese sentido, se plantea generar un plan amplio para configurar un sello de economia campesina
para los productos generados por estas estructuras de produccion, en el que se incluya la panela.
Para ello, se sugiere disefiar un instrumento como el chileno que lleva siete afios de implementacion
y ha logrado desarrollar una norma técnica para hortalizas, frutas, mieles y otros productos de
economia familiar, luego de la implementacion de un piloto para observar la respuesta de la
demanda (Acuia Lagos, 2017). Disefiar y pilotear un instrumento de tal magnitud, no solo

38 Falta de claridad sobre las normas que rigen la actividad empresarial y la ineficiencia y mala calidad del servicio de
justicia (De la Calle, 2018)
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promovera el consumo de la produccién interna, sino la efectiva internacionalizacién de estos
productos como es el caso de Chile con la miel, un producto de interés de impulso también de la
Ley 2005 de 2019. Para el desarrollo de este programa de certificacién e impulso de productores
campesinos, se podria revisar la asignacion de recursos del Fondo de Fomento Panelero, el cual
tiene entre otros objetivos, financiar actividades de promocidn y comercializacién del consumo de
este producto, de acuerdo con la Ley 40 de 1990. Adicionalmente, en la construccion de los
estandares de calidad que deberian cumplir los productos de economia campesina se sugiere tener
en consideracion la realidad socioecondmica y cultural de las comunidades productoras para que el
sello no se convierta en una barrera de entrada al mercado para sus productos.

De esta manera, los oferentes y comercializadores de bebidas a base de panela competirdn a través
de atributos de sus productos, en un mercado que se soporta en un bien inferior (Fedepanela y
Corpoica (s.f) citado por Martinez, Ortiz y Acevedo (2005)). Un posicionamiento de la panela con
sello de economia campesina en el exterior por medio de atributos de calidad podria incentivar
encadenamientos para el uso de este endulzante en bebidas elaboradas por empresas de consumo
masivo, como se esperaba con la Ley 2005 de 2019.

A2. Establece una licencia, permiso o proceso de autorizacion como requisito de operacién.

El establecimiento de licencias, permisos y otros puede restringir el ingreso al mercado (OCDE,
2019a). Los permisos pueden reducir la posibilidad de eleccién de los consumidores o crear una
escasez artificial que incremente los precios, con el fin de proteger a los consumidores. Las licencias,
aunque pretendan proteger a los consumidores, pueden generar también proteccidén innecesaria a
los agentes establecidos en el mercado. Por lo que se debe tener en cuenta que estos permisos o
licencias no sean mds costosas de lo necesario. En esta seccidn se tratan aspectos para las bebidas
alcohdlicas como permisos de ingreso al pais, restricciéon de importacidon para microempresas y
restriccion en registros sanitarios; lineamientos para bebidas energizantes y bebidas hidratantes
para deportistas; y registros sanitarios para bebidas tradicionales y étnicas.

e Decreto 3515 de 2007: disposiciones sanitarias para importaciones de bebidas alcohdlicas a
San Andrés y de alli al resto del pais.

Los articulos 2 y 3 del Decreto 3515 de 2007 establecen los requisitos para importar bebidas
alcohdlicas a San Andrés y para ingresarlas al resto del territorio nacional, respectivamente. Para
importar este tipo de bebidas a San Andrés, se pide que el importador acredite ante la autoridad
sanitaria departamental un certificado de venta libre para poder comercializar. El articulo 3
establece que quien pretenda introducir bebidas alcohélicas desde San Andrés al resto del pais debe
acreditar ante el INVIMA el certificado de venta libre siempre que sean expedidos por las
autoridades de Canad3, Estados Unidos y la Comunidad Europea. El objetivo del Decreto es declarar
a San Andrés como puerto libre y promover el desarrollo econdmico del departamento.

En el procedimiento para ingresar las bebidas alcohdlicas importadas desde San Andrés al resto
del pais se encontraron dos situaciones que podrian configurarse como una barrera. Por un lado,
se generaria una limitacidn a la movilidad del producto en el pais y un incremento en los costos para
los agentes que pretendan importar bebidas alcohdlicas desde San Andrés al resto del pais, pues
deben realizar dos procedimientos sanitarios relacionados con la acreditacion del certificado de
venta libre. El primero ante la autoridad sanitaria departamental y el segundo ante el INVIMA.
Aparentemente, estos procedimientos serian equivalentes. Por otro lado, segun el articulo 3 se
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estaria restringiendo el ingreso de bebidas alcohdlicas desde San Andrés al resto del pais solo a
aquellas provenientes de Canada, Estados Unidos y los paises de la Comunidad Europea, pues se
afirma que la acreditacion del certificado de venta libre que se haga ante el INVIMA debe ser
expedido por la autoridad sanitaria de alguno de los paises mencionados.

La redaccion de la disposicion no es congruente con el articulo 12 de la Ley 915 de 2004 que
declaré a San Andrés como puerto libre. La Ley citada establece que, para el envio de mercancias
desde San Andrés al resto del pais, los certificados de venta libre que provengan de las autoridades
sanitarias de Canada, Estados Unidos y la Comunidad Europea reemplazardn el registro sanitario del
INVIMA. Mas no restringe a que los productos que se introduzcan al pais a través de San Andrés solo
puedan tener registros emitidos por esas autoridades.

Segun lo enunciado, se presentan dos restricciones en el Decreto 3515 de 2007. No es clara la razon
por la cual las bebidas alcohdlicas que se importen a San Andrés y luego se quieran introducir al
resto del pais deban, primero, presentar el certificado de venta libre ante dos autoridades sanitarias
y, segundo, que este certificado solo sea aceptado si es emitido por las autoridades sanitarias de los
paises mencionados y no se hace la equivalencia como indica la Ley 915 de 2004.

Recomendaciones:

A2.1 Evaluar condiciones del Decreto 3515 de 2007. Se recomienda evaluar si el Decreto 3515 de
2007 se expididé bajo condiciones comerciales particulares de la época, por ejemplo, con el objetivo
de controlar fendmenos como el contrabando. Con esto se puede determinar si las condiciones
existen actualmente y decidir si es necesario modificar la regulacién, derogarla o mantenerla.

A2.2 Ajustar redaccion relacionada con requisitos sanitarios de origen. Se propone cambiar la
redaccién del articulo 3 del Decreto 3515 de 2007 para que coincida con el articulo 12 de la Ley 915
de 2004.

A2.3 Unificacién de requisitos sanitarios. Se propone unificar el requisito de presentacién de
certificado de venta libre ante la autoridad sanitaria para que lo presentado ante el departamento,
equivalga ante el INVIMA.

e Decreto 4445 de 2005 Registro Sanitario Especial de Bebidas Alcohdlicas parala Zona Aduanera
Especial de Maicao, Uribia y Manaure

El Decreto 4445 de 2005 crea un registro sanitario especial para la importacion y consumo de
bebidas alcohdlicas a la zona aduanera especial (ZAE) de Maicao Uribia y Manaure. En especial, el
articulo 2 del Decreto en mencidn crea este registro sanitario especial que sera expedido por el
INVIMA; mientras el articulo 3 establece que la modalidad de este es “importar y vender” en la zona.
Por otra parte, el articulo 6 prohibe la tenencia y comercializaciéon de bebidas alcohélicas con el
registro sanitario especial en otras zonas diferentes de la ZAE de Maicao, Uribia y Manaure.

Ademas de una barrera de licencia o autorizacién para operar, podria estarse configurando una
barrera geografica al comercio. En el pais existen dos zonas aduaneras especiales, ademas de la
mencionada. Una de ellas se ubica en Leticia, y alli no existe un registro sanitario especial para la
importacién de licores segun el Decreto 1165 de 2019. La otra ZAE es la region de Uraba y de Tumaco
y Guapi, pero alli no se permite importar bebidas alcohdlicas bajo este régimen. En la zona aduanera

36



especial de Maicao, Uribia y Manaure se exige un requisito adicional y particular al que se exige para
la importacién de este tipo de bebidas en otras zonas del pais y en la ZAE de Leticia. El sector salud
indicod que, posiblemente, este registro sanitario especial se cred como una forma de controlar el
contrabando que histéricamente y por la época de expedicion del Decreto, ha sido relevante para
esa zona.

La norma no es clara sobre la posibilidad de introducir bebidas alcohdlicas desde Manaure,
Maicao y Uribia al resto del pais. Si bien, el Decreto 1165 de 2019% establece las dos formas en que
se pueden introducir mercancias desde esta zona aduanera al resto del pais, la prohibicion
establecida en el articulo 6 del Decreto 4445 de 2005, que prohibe la tenencia y comercializacién de
bebidas alcohdlicas con registro sanitario especial en zonas distintas a la ZAE de Maicao, Uribia y
Manaure so pena de sanciones, crea confusion frente al proceso que tendria que realizar una
persona (natural o juridica) para introducir bebidas alcohdlicas desde esta ZAE a otras zonas del
pais. Lo anterior, podria limitar la posibilidad de las empresas de importar al resto del pais bebidas
alcohdlicas a través de esta zona aduanera especial.

Recomendaciones:

A2.4 Evaluar condiciones del Decreto 4445 de 2005. Se recomienda evaluar si las condiciones bajo
las cuales se expidid el Decreto 4445 de 2005, que pudieron estar relacionadas con el contrabando,
siguen siendo iguales. Con esto se puede determinar si las condiciones existen actualmente y decidir
si es necesario modificar la regulacién, derogarla o mantenerla.

A2.5 Aclaracion del proceso de introduccion de licores al resto del pais. Aclarar el proceso (de
existir) para importar bebidas alcohdlicas desde la zona aduanera especial de Maicao, Uribia y
Manaure al resto del pais, sin incurrir en una falta a las medidas sanitarias establecidas.

o Decreto 1165 de 2019 (disposiciones relativas al régimen de aduanas) — Restriccion a la
importacion de bebidas alcohélicas ZAE Uraba, Tumaco, Guapi.

El articulo 533 del Decreto 1165 de 2019 establece que, bajo el régimen aduanero especial de la
ZAE de la region de Uraba y de Tumaco y Guapi no se podran importar, entre otros articulos,
licores. El Decreto se expidié con el fin de otorgar seguridad y estabilidad a las operaciones de
comercio exterior, asi como modernizar la aplicaciéon de sistemas especiales de importacién y
exportacion. El Decreto incluye otro tipo de disposiciones, entre ellas la de la ZAE de Uraba, Tumaco
y Guapi. Se encontrd que la disposicidon de restringir la importacion de algunos articulos como los
licores existe desde que se expidid el Decreto 2685 de 1999,

Es posible importar licores a través de la ZAE de Uraba, Tumaco y Guapi, pero sin beneficios
arancelarios. A pesar de la restriccidon impuesta por el Decreto 1165 de 2019, es posible importar
licores a esta ZAE bajo la modalidad de “Importacidn ordinaria”, de acuerdo con el articulo 578 de
la Resolucidn 46 de 2019 que reglamenta el Decreto 1165 de 2019. Bajo esta modalidad, los licores
deberan pagar todos los tributos aduaneros a los que haya lugar, de acuerdo con el articulo 173 del

39 Decreto 1165 de 2019 “Por el cual se dictan disposiciones relativas al Régimen de Aduanas en desarrollo de la Ley 1609
de 2013”. Las dos formas para introducir mercancias desde la ZAE de Manaure, Uribia y Maicao son como envios (art. 560)
o bajo la modalidad de viajeros (art. 561).

40 Articulo 432 del Decreto 2685 de 1999 “Por el cual se modifica la Legislacion Aduanera” derogado por el Decreto 1165
de 2019.
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Decreto 1165 de 2019. Esta situacion incrementa los costos de los agentes que pretendan importar
licores e ingresarlos al resto del pais a través de alguno de los municipios que se encuentran dentro
de la ZAE de la regidn de Uraba, Tumaco y Guapi.

Recomendacion:

A2.6 Evaluar condiciones del Decreto 1165 de 2019 sobre la ZAE de Urabd, Tumaco y Guapi. Se
recomienda evaluar si las condiciones bajo las cuales se establecié |a restriccién a la importacion de
licores bajo el régimen aduanero especial, que viene desde 1999, siguen vigentes (teniendo en
cuenta que el proceso de apertura econdmica se inicié en esa década). Con esto se podria
determinar si es necesario actualizar la regulacidn, derogarla o mantenerla vigente.

o Decreto 162 de 2021 (requisitos sanitarios para la cadena de produccién de bebidas alcohdlicas
para consumo humano, modifica el Decreto 1686 de 2012) Registros sanitarios para bebidas
alcohdlicas.

El articulo 13 del Decreto 162 de 2021 establece los diferentes tipos de registros sanitarios que
expide el INVIMA para las bebidas alcohdlicas. Estos se distribuyen en: Elaborar y vender; Elaborar
y exportar; Elaborar; Envasar y vender; Hidratar y vender; Importar y vender; Importar. En el
paragrafo de este articulo se establece que las bebidas alcohdlicas con el registro sanitario para
elaborar y vender, elaborar, hidratar y vender; envasar y vender podran ser exportadas.

El articulo podria representar una restriccion de movilidad o de cambio de rol para las empresas
que tengan inicialmente registro sanitario para elaborar y exportar y quieran vender en el
mercado local. Un agente que tenga previamente expedido un registro sanitario para elaborar y
exportar y quiera incursionar en el mercado local, tendria que realizar el proceso de solicitud de
otro registro sanitario, lo que incrementaria sus costos o desincentivaria la realizacidon de esta
actividad. Mientras que quienes cuentan con los otros tipos de registro (elaborar y vender; elaborar;
envasar y vender; hidratar y vender; importar y vender e importar) pueden a su vez exportar sin
tener que acceder a un nuevo registro. El Minsalud aclaré que el registro para “Elaborar y exportar”
fue creado para las empresas que Unicamente realizan esta actividad (fabrican en el pais, pero que
su produccion se destina al mercado exterior).

Recomendacion:

A2.7 Evaluar el cambio en la normatividad para el registro sanitario de “Elaborar y exportar”. Lo
anterior con el fin de permitir a los agentes que obtengan la categoria “Elaborar y exportar”, vender
también en el mercado nacional en caso de querer ampliar su actividad econémica para no incurrir
en mayores costos. Bajo el cumplimiento de los requisitos sanitarios o pardmetros dados en la
norma colombiana para el registro de “Elaborar y vender”.

e Resolucion 4150 de 2009 (reglamento técnico sobre los requisitos que deben cumplir las
bebidas energizantes para consumo humano) Bebidas energizantes.

Los articulos 12, 13 y 14 de la Resolucion 4150 de 2009 establecen requisitos para las bebidas
energizantes. Los articulos 12 y 14 establecen los lineamientos para el rotulado y etiquetado de los
envases de las bebidas energizantes y las leyendas exigibles en medios de publicidad,
respectivamente. Mientras que, el articulo 13 establece la autorizacion previa del INVIMA para
publicitar este tipo de bebidas.
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En el articulo 13 de la Resolucion se establece una restriccion, que no tienen otro tipo de bebidas,
con relacién a la publicidad. A pesar de que la norma indica algunos lineamientos que se deben
seguir para realizar publicidad de bebidas energizantes, dispone que el INVIMA debe dar una
autorizacién previa para publicitar este tipo de productos. De acuerdo con el sector privado, esto
representa un importante obstaculo para la industria. Este requisito incrementa los costos de los
agentes pues, para presentar la propuesta de publicidad ante el INVIMA, los agentes ya habran
incurrido en costos por el disefio de esta publicidad. Adicionalmente, los costos para los agentes
serian mayores en el caso de que el INVIMA no apruebe la publicidad, pues se tendrian que hacer
cambios. A lo anterior se suma el tiempo que pueda tardar el trdmite y las pérdidas en ventas en
que incurran los agentes.

Se identifican en la Resolucion 4150 de 2009 condiciones de etiquetado y leyendas diferenciadas.
El articulo 12 de la Resolucion establece los requisitos de rotulado y etiquetado, mientras el articulo
14 presenta las leyendas exigibles para la publicidad. Las leyendas en las que coinciden ambos
articulos son: “Contenido elevado en cafeina”; “No se recomienda el consumo de bebidas
energizantes con bebidas alcohdlicas” y “Este producto no es recomendado para personas sensibles
a la cafeina”. Sin embargo, el articulo 12 dispone que, ademads de las leyendas presentadas, los
productos deben incluir: “El limite maximo aceptable de consumo diario de este producto es de tres
(3) latas por 250ml”. Por su parte, el articulo 14 adiciona lo siguiente a las leyendas mencionadas:
“La Bebida Energizante no previene los efectos generados por el consumo de bebidas alcohdlicas”;
“Este producto solo podra ser comercializado, expendido y dirigido a poblacién mayor de 14 afios”.
Las condiciones de ambos articulos son ligeramente diferentes, por lo que el sector privado indico
que esto genera confusidn en los agentes que fabrican o comercializan este tipo de bebidas.

Cuadro 8. Regulacion de bebidas energizantes a nivel internacional

|
/ e Regulacion de las bebidas energizantes a nivel internacional

La regulacion de otros paises sobre bebidas energizantes, aunque tiene similitudes con Colombia,
presenta otros aspectos sobre etiquetado. En Australia, las bebidas formuladas con cafeina
(Formulated caffeinated beverages) deben tener advertencias como que el alimento contiene
cafeina y que el alimento no estd recomendado para nifios, o0 mujeres embarazadas o lactantes, o
personas sensibles a la cafeina (Australian Government, 2015). En Canad3, las bebidas energizantes
con cafeina deben cumplir con algunos requisitos de etiquetado que se relacionan con el alto
contenido de cafeina; el consumo recomendado por dia; la no recomendacion para nifios, mujeres
embarazadas o en lactancia y personas sensibles a la cafeina; la sugerencia de no mezclar con
alcohol; entre otros (Government of Canada, 2013). La Comisién Europea establece en el
reglamento (UE) 1169 de 2011 que las bebidas con un contenido alto de cafeina deben llevar la
inscripcion “No recomendado para niflos ni mujeres embarazadas o en periodo de lactancia”. Por
su parte, en México las bebidas adicionadas con cafeina deben incluir, ademas de otros requisitos,
la leyenda de “No se recomienda su consumo por nifios menores de 12 afios, mujeres embarazadas
o lactando, personas sensibles a la cafeina, ni la mezcla con bebidas alcohdlicas” (Secretaria de
Gobernacion, 2011). En los paises consultados no se encontré que hubiese algun tipo de
autorizacion previa para la publicidad de las bebidas energizantes.

La actual regulacion en Colombia no establece la etiqueta que previene el consumo de bebidas
energizantes en nifios y mujeres embarazadas o lactantes, como si sucede en las jurisdicciones
analizadas. En Colombia, Unicamente se establece que en la publicidad debe aparecer la leyenda:
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“Este producto solo podrd ser comercializado, expendido y dirigido a poblacion mayor de 14 afios”.
Con relacion a esto, el Consejo de Estado emitié una sentencia en 2014*! en la que ordend que el
Minsalud revisara la regulacion sobre bebidas energizantes y estableciera contenidos que
salvaguardaran la salud e integridad de los consumidores y de sujetos de especial proteccién (nifios
y mujeres embarazadas y lactantes).

En la actualidad, el Minsalud se encuentra adelantando un Analisis de Impacto Normativo (AIN)
sobre la Resolucién 4150 de 2009. Este AIN establecié como el problema central en materia de la
regulacién existente sobre bebidas energizantes, asi como estudios de consumo en Colombia y
regulacién de otros paises, las practicas inseguras su consumo por consumidores habituales y
personas con condiciones particulares de metabolismo como nifios, mujeres embarazadas o
lactantes y personas con enfermedades preexistentes. El objetivo del AIN es prevenir practicas
inseguras de consumo para proteger la salud de usuarios habituales y poblacién como menores de
edad, mujeres embarazadas o lactantes y personas con enfermedades preexistentes en un periodo
de cinco anos.

El sector salud ha decidido, a través del AIN, expedir una nueva regulacion que actualice lo
dispuesto en la Resolucién 4150 de 2009. De acuerdo con los analisis de costo beneficio entre las
opciones de mantener la regulacién, emitir una nueva o generar actividades de promocién y
prevencion, el Minsalud determind que la estrategia de regular es la que menos costos y mayores
beneficios presenta. De acuerdo con el documento del AIN, esta estrategia buscara, entre otros,
homologar las leyendas de etiquetado y de publicidad; hacer las leyendas mas visibles; promover a
través del mercadeo prdcticas de consumo responsable; aumentar la edad permitida para el
consumo de estas bebidas; motivar la consulta y comprension de la informacion de las etiquetas y
la publicidad; generar campanas de informacion y educacién para consumidores y otros agentes;
ajustar el contenido de azlcares; entre otras.

Recomendaciones:

A2.8 Estudiar requisito de autorizacion de publicidad. Dentro de la nueva regulacidn que se expida
para las bebidas energizantes se recomienda, ademas de lo que se establecié en el AIN, analizar la
pertinencia de eliminar el requisito de la autorizacidn previa de publicidad por parte del INVIMA, a
la luz de las mejores practicas internacionales.

A2.9 Establecer una definicion precisa sobre las bebidas energizantes (o el concepto que se les
quiera asignar) con el fin de que los agentes del mercado tengan claridad sobre en qué productos
recae la regulacién.

A2.10 Es pertinente que las medidas que se tomen con base en los resultados del AIN no generen
barreras a la competencia en el mercado. Para esto se recomienda, en el caso de crear una nueva
regulacién o modificar la actual, solicitar previo a su expedicion, concepto de abogacia de la
competencia a la Superintendencia de Industria y Comercio.

41 Sentencia del Consejo de Estado 25000-23-24-000-2010-00609-01 del 15 de mayo de 2014. MP Guillermo Vargas Ayala.



e Decreto 2229 de 1994 - Resolucién 2229 de 1994*? (composicidn, requisitos y comercializacién
de bebidas hidratantes energéticas para deportistas) bebidas hidratantes para deportistas.

El articulo 5 del Decreto 2229 de 1994 (y de la Resolucion) presenta un requisito de
funcionamiento para los agentes que fabrican bebidas para deportistas que esta derogado. Segun
este Decreto, estas fabricas deben tener una licencia de funcionamiento bien sea como fabrica de
alimentos o como laboratorio farmacéutico para elaborar bebidas hidratantes energéticas para
deportistas. Esta disposicién podria generar una barrera de entrada al mercado pues los requisitos
exigidos a las fabricas de produccién de alimentos y a los laboratorios farmacéuticos son diferentes.
Ademas, se genera confusion para las empresas entrantes sobre cual de las licencias deben obtener
y si genera alguna ventaja tener uno u otro registro. No obstante, de acuerdo con el sector salud, el
articulo 46 del Decreto Ley 2150 de 2012, suprime las licencias de funcionamiento, por lo que este
requerimiento estd derogado. Sin embargo, en la Resolucién 5872 de 2018* de Minsalud, se
establece la permanencia de diferentes reglamentos técnicos, entre ellos, la Resolucidn 2229 de
1994, sin hacer la aclaracién pertinente sobre la pérdida de vigencia de las licencias de
funcionamiento.

El sector privado manifestd la importancia que tendria la actualizacion del Decreto 2229 de 1994
y la Resolucién 2229 de 1994. Sugieren que se actualice la definicidn y requisitos para las bebidas
para deportistas con base en normas internacionales. Esto para modificar los limites de los
componentes establecidos en las normas citadas siguiendo las buenas practicas internacionales.

42 Se encontrd que existe un decreto y una resolucion con el mismo ndmero y expedidas en el mismo afio. Ambas cuentan
con el mismo articulado. Sin embargo, la Resolucion que indica la permanencia de reglamentos técnicos (5872 de 2018)
se refiere a la Resolucién 2229 de 1994 y el AIN que se adelanta es sobre el Decreto 2229 de 1994.

43 Decreto Ley 2150 de 2012 “Por el cual se suprimen y reforman regulaciones, procedimientos o tramites innecesarios
existentes en la Administracion Publica”.

44 Resolucién 5872 de 2018 “Por la cual se determina la permanencia de los reglamentos técnicos que regulan la
produccién, procesamiento de los alimentos y bebidas en el marco del proceso de la cadena productiva”
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Cuadro 9. Regulacion de bebidas para deportistas a nivel internacional

®
Q' Regulacion de las bebidas para deportistas a nivel internacional
°

Se reviso la regulacion de otros paises con relacion a las bebidas para deportistas. Por un lado,
la Comisién Europea aun no ha emitido una regulacién respecto de las especificaciones para este
tipo de bebidas. En el Reglamento UE 609 de 2013 se establecié que la Comisién debia presentar
un estudio al Parlamento Europeo sobre este mercado y una propuesta, de ser necesario, de
regulacion. El estudio realizado en 2015 no generd recomendaciones particulares para regular
los componentes de este tipo de bebidas. No se encontré evidencia suficiente que determinara
la necesidad de establecer requerimientos especificos para los deportistas, adicionales a los ya
establecidos en normas anteriores* (European Comission, 2015; Minsalud, 2022). Australia, por
su parte, incluye en su cddigo de estandares para alimentos (seccién 2.6.2 bebidas no alcohdlicas
y refrescos), los requerimientos de las bebidas vendidas como electroliticas o a base de
electrolitos (Australian Government, 2017). Alli establecen limites de sodio, de azlcares,
aprueban la adicion de algunos minerales y establecen condiciones para el etiquetado. En
México, la Norma Oficial NOM-218-SSA1-2011 (Secretaria de Gobernacion, 2011) sobre bebidas
no alcohdlicas, define las bebidas para deportistas como aquellas bebidas saborizadas no
alcohdlicas elaboradas por la disolucién de sales minerales, edulcorantes u otros ingredientes
para reponer agua, energia y electrolitos perdidos durante el ejercicio. La misma norma
establece, especificamente, requerimientos para el contenido de sodio y azucares de este tipo
de bebidas. Ademas de otras medidas sobre componentes.

* Por ejemplo, el Reglamento (CE) 1925 de 2006 sobre la adicién de vitaminas, minerales y otras sustancias a los alimentos
y sus modificaciones; Reglamento (UE) 432 de 2012 sobre declaraciones autorizadas de propiedades saludables de los
alimentos; Reglamento (UE) 609 de 2013 sobre alimentos especiales; entre otras.

La comparacion entre los requerimientos actuales y los de otros paises se debe hacer de manera
técnica. El Minsalud, en el documento de definicidn del problema del AIN ex post que adelanta para
el Decreto 2229 de 1994, indica que, segln su consulta a nivel internacional, no existe una definicién
Unica para las bebidas para deportistas y su categorizacidn varia entre paises (Minsalud, 2022).
Debido al caracter técnico de la posible barrera expuesta por el sector privado, se considera que
este anadlisis se escapa al objetivo de esta evaluacién de competencia y se debe seguir el proceso
del AIN realizado por el Minsalud.

Recomendaciones:

A2.11 Derogacidn explicita. Se propone derogar explicitamente el articulo 5 del Decreto 2229 de
1994 que establece las licencias de funcionamiento.

A2.12 Definicion precisa de bebidas hidratantes para deportistas. A pesar de que los
requerimientos técnicos no se evallan en este estudio, se recomienda que se genere una definicién
precisa sobre las bebidas hidratantes energéticas para deportistas, con el fin de que los agentes del
mercado tengan claridad sobre en qué productos recae la regulacion.

A2.13 Adecuacion conforme estandares internacionales. También se recomienda la adecuacion de
los requisitos de estas bebidas de acuerdo con estandares internacionales.

A2.14 Es pertinente que las medidas que se tomen con base en los resultados del AIN no generen
barreras a la competencia en el mercado. Para esto se recomienda, en el caso de crear una nueva
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regulacién o modificar la actual, solicitar previo a su expediciéon concepto de abogacia de la
competencia a la Superintendencia de Industria y Comercio.

e Ley 2005 de 2019 (incentivos a calidad, promocién del consumo y comercializacion de panela,
mieles virgenes y derivados) y Ley 2158 de 2021 (produccidn del Viche/Biche comunidades del
Pacifico) Registros sanitarios.

Ambas leyes crearon categorias especiales para los registros sanitarios de ambos tipos de
produccidn. Con las leyes citadas se crean registros sanitarios especiales para los productores de
Viche/Biche y sus derivados que son elaboradas por los miembros de comunidades negras,
afrocolombianas ubicadas en el pacifico colombiano (articulo 10 de la Ley 2158 de 2021) y productos
provenientes de trapiches paneleros de economia campesina (articulo 8 de la Ley 2005 de 2019). En
medio de la expediciéon de ambas normas, se expidié la Ley de Emprendimiento (2069 de 2020) la
cual establecié que las microempresas, pequefios productores, cooperativas, asociaciones mutuales
y agropecuarias, étnicas y campesinas clasificadas como microempresas, estarian exceptuadas del
pago por el registro sanitario.

Ambas leyes buscan promover la produccion de pequeinos y medianos, asi como de comunidades
del Pacifico. La Ley 2005 de 2019 pretende generar incentivos para ampliar la demanda de panela
y mieles virgenes y diversificar la comercializacidon de sus derivados. Ademas, proteger y fortalecer
la produccidon de pequenos y medianos productores. Por su parte, la Ley 2150 de 2021 busca
reconocer, promover y proteger el Viche/Biche y sus derivados al ser bebidas ancestrales producidas
por comunidades negras y afrocolombianas del pacifico colombiano.

El Minagricultura reglamentd la categoria “Artesanal” incluida en la Ley 2005 de 2019. A través de
la Resolucion 247 de 2021, el Minagricultura establecié los maximos de produccion y las
caracteristicas de negocio de esta categoria para los productos elaborados por campesinos o
artesanos a base de panela, mieles virgenes y derivados. Por el momento, no se tiene informacién
sobre la reglamentacion de la categoria “Emprendedor” para este tipo de produccién.

En el manual tarifario del INVIMA no se encuentra creada, hasta el momento, ninguna de las
categorias de registro sanitario que generaron las leyes del Viche/Biche y de los trapiches
paneleros de economia campesina. No queda claro si las categorias que crea la Ley de trapiches
paneleros de economia campesina estaran exceptuadas del pago por el registro sanitario, igual a
como sucedera con los productores de Viche/Biche. El articulo 2 de la Ley 2005 de 2019 establece
que los productos provenientes de trapiches de economia campesina tendran el mismo tratamiento
y beneficios legales que los trapiches étnicos y, se ha encontrado que para la produccion del
Viche/Biche se usan trapiches (ICANH y Universidad del Pacifico, 2014). No obstante, el INVIMA
manifestd que esta en proceso de creacion la categoria "Ancestral Etnica" en su manual tarifario (de
acuerdo con la Ley 2158 de 2021 Viche/Biche). Y que, en el caso de la produccion de trapiches
paneleros de economia campesina, estos deberdn acogerse a la categoria de microempresas, si asi
se clasifican.

Se podrian generar condiciones inequitativas entre la produccién del Viche/Biche y la de trapiches
de economia campesina. La barrera encontrada es la existencia de posibles condiciones
inequitativas entre los dos tipos de produccién, pues no es completamente claro cémo se manejaran
los registros sanitarios para la produccion de trapiches de economia campesina, debido a que sus
categorias (ordenadas por la ley) no se crearan (al menos en el corto plazo). Mientras que la
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produccién étnica de Viche/Biche tiene mas claro el panorama ante la eventual creacién de la
categoria en el manual tarifario del INVIMA. Lo anterior, teniendo en cuenta que la Ley de los
trapiches establece que el tratamiento de estos y los beneficios legales deberan ser los mismos que
los trapiches étnicos, pero se estd creando una condicién particular para un tipo de trapiches
étnicos.

Recomendaciones:

A2.15 Concepto para aclarar tratamiento de trapiches paneleros. Se recomienda la expedicién de
un concepto que aclare el tratamiento que se dara a los registros sanitarios que soliciten empresas
gue se dediquen a la produccién de panelas, mieles virgenes y otros, provenientes de trapiches de
economia campesina.

3.2. Componente B: limita la capacidad de los oferentes para competir

La OCDE identifica algunas formas en que la regulacion podria limitar la capacidad de los oferentes
para competir. La reduccidn en la competencia podria derivar en limitacién a la rivalidad,
incremento en los precios y reduccién en la variedad de productos. Algunas de las formas en que la
regulacién podria limitar la competencia es a través de estandares de calidad, control de precios,
restricciones a la publicidad y la comercializacién, entre otras (OCDE, 2019a).

B1. Limita la capacidad de los vendedores para establecer precios de bienes y servicios.

Las normas que regulan los precios pueden afectar la competencia. Los controles a los precios
pueden favorecer a los consumidores en un entorno de poca competencia. Sin embargo, el
establecimiento de precios minimos o maximos puede acarrear efectos como reducir los incentivos
para ganar poder de mercado, en el caso de precios minimos, o reducir la innovacién y fomentar
que los agentes se acojan a un precio maximo (OCDE, 2019a). En esta seccidén se presentan dos
barreras relacionadas con la base gravable del impuesto al consumo de bebidas alcohdélicas en las
que se establece un margen de comercializacion.

e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacion tributaria): Precio para base gravable de
cervezas, sifones, refajos importados.

El articulo 189 de la Ley 223 de 1995 fijo de manera diferenciada el impuesto al consumo para
cervezas nacionales e importadas. Los articulos 186, 187, 188 y 190 de la Ley 223 de 1995
instauraron el hecho generador, causacion y tarifas del impuesto al consumo de cervezas. La base
gravable es diferente para las cervezas nacionales e internacionales, y se establece en el articulo
189 de la mencionada Ley. En el primer caso, el precio facturado a los expendedores en la capital
del departamento donde esta situada la fabrica, excluyendo el valor del impuesto al consumo, es la
base gravable. Para el caso de las cervezas importadas, la base gravable es igual al valor en aduana
de la mercancia, incluyendo los gravamenes arancelarios y adicionado un margen de
comercializacién equivalente al 30 %.

Un margen de comercializacion adicional del 30 % para la fijacion de la base gravable de cervezas
pone en desventaja a las bebidas internacionales frente a las nacionales en términos del precio
final. Durante la revisién de los informes de exposicion de motivos del proyecto de ley no se
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encontrd una justificacion para la adicién del 30 % del margen de comercializacidn para la fijacidn
de la base gravable del impuesto al consumo de este tipo de bebidas. Tampoco se encontrd
informacidon sobre cémo se determiné dicho porcentaje. La fijacion de un margen de
comercializacién del 30 % adicional para la venta de cervezas, sifones, refajos, mezclas de bebidas
fermentadas con bebidas no alcohdlicas pone en desventaja a los productos internacionales frente
a los nacionales en términos de precio de venta al consumidor final. Esta condiciéon no permite que
los productos importados compitan directamente con los nacionales pues aumenta artificialmente
su valor, inducido por la norma.

El articulo 189 de la Ley 223 de 1995 recibié en la década de los 90s una demanda por trato
discriminatorio. La Corte Constitucional declaré exequible el articulo a través de la sentencia C-412-
96 de 1996, argumentando que el hecho generador era distinto y por tanto la base gravable deberia
ser distinta. Sin embargo, no hay un pronunciamiento frente al 30 %. Dicha posicién de la corte
podria estar vinculada a la apertura de la economia colombiana que se estaba dando en la década
de los 90, cuyo contexto hoy en dia es diferente.

El margen adicional del 30 % para bebidas importadas es un tratamiento excluyente y va en
contravia de decisiones internacionales. De acuerdo con el MUISCA de la DIAN, para las cervezas
existen 67 acuerdos comerciales. En todos ellos el arancel de la cerveza es 0 %. Para los productos
provenientes de paises con los que no se tienen acuerdos comerciales el arancel frecuente es del
15 %. Esto reafirma la distorsidn introducida por esta barrera en relaciéon con un trato diferencial a
las bebidas alcohdlicas importadas. Sobre este tema, Estados Unidos encontrd que tarifas
diferenciadas de impuestos para bebidas alcohdlicas nacionales y extranjeras afecta negativamente
la competencia (U.S. Department of the Treasury, 2022).

En la Unién Europea el impuesto especifico al consumo de cerveza esta en funcion del volumen y
los grados de alcohol. En esta regidn las cervezas son gravadas con dos impuestos, uno especial
“excise duty” para prevenir el consumo de bebidas alcohélicas y un impuesto al valor agregado. Las
Directivas 92/83, 92/84 y 2020/1151 establecen los lineamientos generales de los impuestos
especificos “excise duty” para las bebidas alcohdlicas. Dichas normas fijan pisos sobre los cuales los
paises de esta comunidad pueden establecer sus propias tasas. Asi, la tarifa minima para cervezas
es de EUR 1,87 por hectolitro por grado de alcohol. En unidades préximas al comercio al detal esto
es una tarifa de EUR 0,03 por botella de 330 ml con 5 % de alcohol (Tax Foundation, 2021). En dicho
continente, Finlandia, Irlanda, Reino Unido y Suecia son los paises con mayores tasas de impuesto,
EUR 0,63;0,37; 0,35 y 0,32, respectivamente. En el caso colombiano, la tarifa es homogénea e igual
al 48 % para cervezas y sifones, y 20 % para mezclas y refajos.

En los buscadores publicos de normas existe un error de ediciéon que sugiere modificaciones al
articulo 189 de la Ley 223 de 1995 que no se han dado. Mientras en el buscador del Sistema Unico
de Informacién Normativa (SUIN) el articulo de esta barrera aparece como modificado por el articulo
76 de la Ley 111 de 2006, en cuyo texto modificatorio se habla de la base gravable para el impuesto
al consumo de cigarrillos y tabaco, en el buscador privado XLEGIS el contenido de la Ley 223 de 1995,
sigue vigente.

Recomendaciones:

B1.1. Eliminar el margen de comercializacion del 30 % para la fijacion de la base gravable para el
impuesto al consumo de la cerveza importada establecido en el articulo 189 de la Ley 223 de 1995.
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Desde la dptica de la competencia, para un tratamiento justo en este impuesto de las cervezas
nacionales e importadas es necesario eliminar el margen de comercializacién, por cuanto es una
distorsidn inducida por la regulacidon al mercado. Esta modificacidon seguird generando ingresos
tributarios para los departamentos. Ademas, incentivarda mejoras en la calidad del producto
nacional, al tiempo que promovera la competencia entre cervezas nacionales e internacionales.

B1.2. Se sugiere revisar la estructura del impuesto al consumo para las cervezas, sifones, mezclas
y refajos en Colombia, y analizar cudl opcidn permite fortalecer las finanzas pulblicas y también
promueve la competencia entre productos nacionales e importados. Este tipo de modificaciones
ya se han realizado en el pais. En particular, el impuesto al consumo de licores, vinos y aperitivos
extranjeros es un ejemplo. Se recomienda analizar la estructura del impuesto debido a que este,
ademas de tener un objetivo de salud, persigue fines fiscales. Lo anterior debido a que la eliminacién
del margen de comercializacion del 30% en la base gravable del impuesto al consumo para cervezas,
sifones y refajos podria afectar las finanzas publicas territoriales. Como se vera en el analisis de la
siguiente barrera, la estructura inicial del impuesto al consumo era como el de las cervezas -con el
margen adicional del 30 %. No obstante, desde 2002 ha venido siendo modificado para, entre otros,
alcanzar un tratamiento mas justo para el consumidor y los licores, vinos y aperitivos importados.

En Colombia, se han construido propuestas de modificacién a la estructura del impuesto al consumo
de cervezas en los ultimos afios. Se identificaron dos propuestas. Una de la Federacion Nacional de
Departamentos (FND) (2020) y una de la Comisidn de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria (2015). Ambas propuestas coinciden en establecer un impuesto al consumo de cervezas,
sifones y refajos con estructura del tipo especifica. Es decir, una tarifa por grado de alcohol.

e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacion tributaria): Precio para base gravable de
licores, vinos y aperitivos importados.

El articulo 205 de la Ley 223 de 1995 fija una base gravable para el impuesto al consumo de licores,
vinos y aperitivos diferenciada para bebidas nacionales y extranjeras. Los articulos 202, 203, 204,
205y 206 de la Ley 223 de 1995 establecieron el hecho generador, la causacién, base gravable y las
tarifas del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares. La base gravable de estas
bebidas alcohdlicas es diferenciada segln su origen, de acuerdo con el articulo 205 de la citada Ley.
Mientras para los licores, vinos y aperitivos de graduacion alcoholimétrica inferior a 20° nacionales,
la base gravable para este impuesto corresponde al precio facturado a los expendedores en la
capital del departamento donde estd situada la fabrica, excluyendo el valor del impuesto al
consumo; para este mismo tipo de bebidas importadas la base gravable es igual al valor en aduana
de la mercancia, incluyendo los gravamenes arancelarios y adicionado un margen de
comercializacién equivalente al 30 %.

Un margen de comercializacion adicional del 30 % para la fijacién de la base gravable de licores,
vinos y aperitivos pone en desventaja a las bebidas internacionales frente a los nacionales en
términos del precio final. Durante el andlisis de los informes de exposicidn de motivos del proyecto
de ley no se encontré una justificacidn para la adicidn del 30 % del margen de comercializacidn para
la fijacién de la base gravable del impuesto al consumo de este tipo de bebidas. Tampoco se
encontré informacidn sobre como se determind dicho porcentaje. Similar al caso de esta medida en
las cervezas, se encuentra un incremento artificial del precio de los licores, vinos y aperitivos,
inducido por la norma. De esta manera, la condicién del margen de comercializacion adicional no
permite que los productos importados compitan directamente con los nacionales via precio.
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Esta disposicion no esta vigente debido a que normas recientes establecen una estructura de
calculo de base gravable diferente para este impuesto en licores, vinos y aperitivos. En la Ley 788
de 2002 se desarrolla todo un articulado alrededor del impuesto al consumo de licores, vinos,
aperitivos y similares en los que existe un articulo especifico asociado a la base gravable de estos
productos. En dicho texto no se asocia modificacién a lo estipulado en el articulo 205 de la Ley 223
de 1995, pero tampoco se afirma que la base gravable para el impuesto al consumo deba incluir un
margen de comercializacion del 30 % adicional. Mas recientemente, en la Ley 1816 de 2016 se fija
la estructura actual de base gravable para la liquidacidn del impuesto al consumo de licores, vinos y
aperitivos. Alli no se ordena agregar un 30 % de margen de comercializacién para calcular la base
gravable de productos extranjeros.

Recomendacion:

B1.3. Derogar explicitamente el articulo 205 de la Ley 223 de 1995. A partir de la trazabilidad
normativa y el andlisis a la misma se encontrd que la estructura de base gravable dispuesta en el
citado articulo no estd vigente. La ausencia de esta derogacion explicita a través de la Ley 1816 de
2016 podria generar inseguridad juridica para los agentes que quieran vender o vendan bebidas
alcohdlicas importadas y desencadenar una solicitud continua de conceptos a la autoridad
tributaria.

B2. Limita la libertad de los oferentes de publicitar o comercializar sus bienes o servicios.

Las restricciones de publicidad de los productos podrian afectar la competencia. Si bien Ia
regulacién que controla la publicidad tiene en general como fines proteger cierto tipo de
consumidores, evitar la informacion engafosa, entre otros, puede generar efectos negativos (OCDE,
2019a). Las restricciones de este tipo pueden ser costosas, por ejemplo, para agentes entrantes. En
esta seccidn se presenta una barrera que, aparentemente, establece condiciones diferenciadas de
etiquetado para un tipo de bebidas alcohdlicas nacionales e importadas.

e Decreto 162 de 2021 (requisitos sanitarios para la cadena de produccion de bebidas
alcohdlicas para consumo humano, modifica el Decreto 1686 de 2012): Etiquetas de
productos deben tener: “Aperitivo de”, “Licor de”, entre otras, con el sabor del destilado.

El articulo 7 del Decreto 162 de 2021 modifica el articulo 46 del Decreto 1686 de 2012 y establece
los lineamientos generales de etiquetado de bebidas alcohdlicas nacionales e internacionales. En
este articulo, se fijan entre otras, el tipo de informacién que se debe presentar al consumidor de
estas bebidas, asi como las expresiones o imagenes que se pueden incorporar dentro de las
etiquetas. Ademas, se establecen pautas adicionales para las etiquetas de cervezas, vinos vy
aperitivos. En particular, se dictan instrucciones especificas frente a la inclusion de las expresiones
“aperitivo de” o “licor de”, entre otras, agregando el sabor especifico o destilado, en las etiquetas.
No obstante, el lineamiento particular del paragrafo 2 del articulo 46 del Decreto 1686 de 2012 para
aperitivos se refiere Unicamente a las bebidas alcohélicas nacionales.

Las exigencias de uso de las expresiones referenciadas para bebidas alcohdlicas nacionales
establecidas en el paragrafo 2 del articulo 7 del Decreto 162 de 2021 genera confusidn en las reglas
de etiquetado. Los articulos 7 y 20 del Decreto 162 de 2021 sefialan que los lineamientos de
rotulado y etiquetado aplican para bebidas alcohélicas nacionales y extranjeras. Esto fue reafirmado
por el equipo de inspeccidn, vigilancia y control para bebidas alcohdlicas del sector salud. No
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obstante, el paragrafo 2 del articulo 7 establece que el requisito del uso de las expresiones
referenciadas que estd dirigido Unicamente a las bebidas de origen nacional. En lo referente a los
aperitivos de origen extranjero no se dictan lineamientos especificos frente al uso de las expresiones
en los subsiguientes articulos del Decreto 162 de 2021, ni en el Decreto 1686 de 2012%. La ausencia
de claridad de la inclusidn de las expresiones en las etiquetas de bebidas importadas podria generar
confusion para los importadores y comercializadores de estas bebidas en el pais.

La disparidad de alcance de inclusion de las expresiones para bebidas alcohdlicas nacionales y
extranjeras genera confusion y podria afectar negativamente a comercializadores vy
consumidores. La confusién descrita deriva en cuatro situaciones poco deseables. Primero, el
posible incumplimiento involuntario de la norma, debido a la ausencia de claridad en la misma.
Segundo, las bebidas alcohdlicas extranjeras podrian estar en desventaja al no poder destacar su
sabor principal en la etiqueta como un factor diferenciador. Tercero, si el requisito solo aplicara para
los productores nacionales tendrian que asumir un mayor numero de certificaciones, frente al
producto extranjero, para respaldar que efectivamente su aperitivo es de determinado sabor.
Cuarto, el acceso a informaciéon de la bebida alcohdlica seria incompleta y provocada por la
regulacién, en el caso de los aperitivos extranjeros. Esto podria inducir a que los costos de
produccién fueran diferentes, no por el método de produccion sino por la regulacién, y limitar la
disponibilidad de informacién de las bebidas alcohdlicas para los consumidores.

Recomendacion:

B2.1. Modificar la redaccion del paragrafo 2 del articulo 7 del Decreto 162 de 2021 para que el
ambito de aplicacidon de las expresiones “Aperitivo de” o “licor de”, entre otras, a bebidas
extranjeras sea claro como lo es actualmente para las nacionales. La instruccion deberia ser lo
suficientemente amplia para que a través de un solo articulo cualquier comercializador de aperitivos
nacionales o extranjeros entienda la forma en la que debe incorporar en la etiqueta el sabor de su
aperitivo. Esto permitird mayor claridad para los comercializadores de aperitivos respecto de la
inclusidn de las expresiones “Aperitivo de” o “licor de”, entre otras, acompafiado del sabor en las
etiquetas.

B4. Incrementa significativamente los costos de produccion para algunos productores respecto de
otros.

La regulacion puede generar una carga de costos mayor en unos agentes respecto de otros. Existen
varias formas en que la regulacion puede incrementar los costos de algunos agentes en el mercado.
Por ejemplo, estableciendo subsidios o ayudas a ciertas empresas, con la aplicacién de normas solo
a agentes entrantes, entre otros. Estas medidas pueden crear ineficiencias, impedir la entrada de
competidores y reducir la intensidad competitiva. En este apartado se desarrolla una barrera
relacionada con un impuesto, aparentemente, cobrado solo a los agentes nacionales.

45 El pardgrafo 2 del articulo 78 del Decreto 1686 de 2012 modificado por el articulo 20 del Decreto 162 de 2021 establece
que las bebidas alcohdlicas importadas al pais deben cumplir con los requisitos de etiquetado y rotulado en el momento
de la solicitud del levante aduanero.
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e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacidn tributaria): Impuesto al consumo del alcohol
a granel.

La importacion de alcohol a granel de licores, vinos y aperitivos que se importan a granel al pais,
aparentemente no pagan impuesto al consumo. El articulo 204 de la Ley 223 de 1995 establece
que los licores, vinos, aperitivos y similares importados a granel para ser envasados en Colombia
solo causaran los impuestos o derechos nacionales respectivos. Frente a esta disposicién, el sector
privado manifiesta no tener claridad sobre la aplicacién del impuesto al consumo para los graneles
importados. Segln estos actores, el granel nacional paga dos veces el impuesto al consumo, en un
primer momento, al salir de la fabrica y ser vendido a quien vaya a embotellar el producto y, en un
segundo momento, cuando el producto final sale de la fabrica para ser puesto en el mercado.

El Minhacienda ha emitido al menos dos conceptos sobre la importacién de graneles. En 20174,
Minhacienda indicé que, conforme la Ley 223 de 1995, los licores a granel importados tienen el
mismo tratamiento que el producto nacional. Es decir, que sus obligaciones se causan sobre los
productos terminados y se causan con su entrega en fabrica. De otra parte, en 2019* Minhacienda
asegurg, con relacidn a la importacién de bebidas alcohdlicas y después de citar el articulo 204 de
la Ley 223 de 1995, que la causacion del impuesto al consumo se genera al momento de la entrega
en fabrica y al momento de introduccidn al pais para productos extranjeros.

No existe claridad sobre la aplicacién del impuesto al consumo para graneles importados. Lo
anterior, toda vez que no es claro si los graneles son considerados producto terminado y con ello
causarian el impuesto al consumo al momento de su importacion.

Recomendacion:

B4.1. Estudiar la diferencia en la aplicacién del impuesto al consumo para graneles nacionales e
importados. Si es el caso, crear condiciones para que los licores, vinos, aperitivos y similares a granel,
nacionales e importados, tengan igualdad de condiciones que otro tipo de licores al causarse el
impuesto al consumo.

3.3. Componente C: reduce el incentivo de los oferentes para competir

La regulacién puede reducir la competencia vigorosa entre los agentes. Algunas disposiciones en
la regulacién pueden facilitar la coordinacién entre agentes o reducir la capacidad o la voluntad de
los consumidores de cambiar de oferente o establecer limites en las cuotas de mercado (OCDE,
2019).

C2. Requiere o fomenta la publicacién de informacién sobre productos, precios, ventas o costos de
los proveedores.

La regulacion puede llevar a que los agentes del mercado publiquen informacion relevante de su
operacion. La regulacidn puede hacer que las empresas hagan publicos sus precios o sus niveles de
produccién con el fin de mejorar la informacidon que perciben los consumidores o mejorar la

46 Oficio N° 032669 de 2017 del Minhacienda. Documento facilitado por la entidad.
47 Asesoria 017561 de mayo 21 de 2019. Disponible en:
http://delfos.minhacienda.gov.co/Visores/PDF.aspx?Numerolnventario=CON 046&Version=V2#book/.
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eficiencia en los mercados (OCDE, 2019a). Sin embargo, esta publicacién de informacion puede
llevar a efectos no deseados como la formacidn de carteles, pues se hace mas sencillo monitorear a
los competidores. En esta secciéon se presentan barreras sobre la publicacién y entrega de
informacidn de precios de venta al publico de licores con fines tributarios.

e Decreto 2141 de 1996 (reglamenta la Ley 223 de 1995, normas sobre racionalizacidn tributaria)
y Ley 1816 de 2016 (Régimen del monopolio rentistico): Publicacion de precios promedio de
venta al publico de anisados y otros licores.

El articulo 19 de la Ley 1816 ordena que el DANE certifique los precios de venta al publico de
licores, vinos y aperitivos para fines tributarios y de la participacion del monopolio rentistico,
anualmente. Desde la década de los 80, en Colombia el DANE es la entidad encargada de estimar el
precio de venta al publico de licores, vinos y aperitivos para aplicar las tarifas de impuesto al
consumo y fijar los porcentajes de participacion en el ejercicio del monopolio rentistico de licores
en los departamentos que corresponda®. Dicha funcidn estd consignada en el articulo 2 del Decreto
2141 de 1996 y el articulo 49 de la Ley 788 de 2002, modificado por el articulo 19 de la Ley 1816 de
2016. La estructura del impuesto al consumo para estas bebidas ha cambiado en el tiempo, siendo
actualmente una estructura mixta, es decir que tiene una parte especifica y una Ad Valorem. El
reporte de estos precios se ha mantenido en el tiempo, de acuerdo con la normatividad. No
obstante, solo se encuentra informacién hasta 2017 con la metodologia actual del DANE de estimar
este precio de venta al publico como un promedio ponderado para cada uno de los productos®.

El acceso a informacion del precio de venta al publico por producto podria facilitar la formacion
de acuerdos entre oferentes de licores, vinos y aperitivos del monopolio rentistico y no rentistico.
Debido a que la Ley 1816 de 2016 establece que anualmente se publiquen los precios de venta al
publico de cada licor, vino o aperitivo comercializado en el pais, por parte del DANE, resulta plausible
para los competidores de las diferentes categorias de bebidas alcohdlicas monitorear los precios
promedio ponderado nacionales de venta al consumidor sin impuestos, para sobre estos, fijar

48 De acuerdo con la Ley 1816 de 2016, los objetivos de la publicacién de precios certificados del DANE son dos:

1. Brindar informacion para la toma de decisiones de los gobiernos departamentales frente a la liquidacidn del porcentaje
de participacidn que deben pagar los productores de licores del monopolio rentistico.

2. Brindar informacién del precio promedio de venta al publico de determinado producto para la liquidacion del impuesto
al consumo. Es decir que, la certificacidon emitida por el DANE es utilizada por los sujetos pasivos del impuesto al consumo
para el diligenciamiento de la declaracidn del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares. El impuesto al
consumo de licores, vinos, aperitivos y similares esta conformado por un componente especifico y uno ad valoren. La base
gravable del componente especifico es el volumen de alcohol que contenga el producto, expresado en grados
alcoholimétricos. La base gravable del componente ad-Valorem es el precio de venta al publico de cada tipo de producto
por unidad de 750 c.c., sin incluir el impuesto al consumo o la participacién, certificado anualmente por el DANE.

El uso de esta informacidn para la fijacion de la participacidn de los departamentos en el ejercicio del monopolio rentistico
fue introducido por la Ley 1816 de 2016.

49 La metodologia usada para el célculo del precio de venta al publico de los licores sujetos a participacién o impuesto al
consumo es un promedio ponderado que se construye a partir de los precios recolectados por el DANE, la Encuesta
Nacional de Presupuestos de los Hogares (ENPH) y la base de datos de cantidad de licor producida por departamento de
la Federacién Nacional de Departamentos (FDN). Los ponderadores de segmento y categoria de bebida alcohdlica se
derivan de la ENPH y de la base de la FND, respectivamente. Los precios son recolectados por el DANE de establecimientos
de comercio por autoreporte o diligenciamiento directo. Ademds, el DANE puede solicitar informacién a los
establecimientos de comercio ubicados en ciudades diferentes a las capitales de departamentos, siempre que la
comercializacion sea mayoritaria en estas zonas. Dentro de la operacidn de recoleccién no se incluye a departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. Para mds informacidn consultar
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/bebidas-alcoholicas/graficas/2019-junio-Metodologia-para-el-
calculo-de-PVPLVA.pdf
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artificialmente sus precios en conjunto, o actuar coordinadamente de manera implicita. Es decir
que, seria viable que se generen acuerdos de precios de venta o de margenes de ganancia. Esto, por
cuanto la informacién publicada es antes del impuesto y ya incluye el margen de ganancia de los
productores o comercializadores. El incentivo para ello existe por cuanto el impuesto al consumo es
indirecto y asumido por el consumidor. Luego, el rol de los oferentes se limita a la recoleccion del
tributo y la entrega de este al Tesoro Nacional. En términos internacionales, los analistas también
refieren como viable la generacién de acuerdos entre competidores con la publicacién de precios
(U.S. Department of the Treasury, 2022; Cooper & Wright, 2012).

La evidencia empirica muestra que la publicacion de precios puede afectar negativamente el
bienestar del consumidor. Desde 1983, en distintos territorios de los Estados Unidos se han
implementado las politicas de “Post and hold” para proteger a los distribuidores pequefios (Alcohol
Policy Information System, 2021; Cooper & Wright, 2012). A través de esta medida, los mayoristas
envian periddicamente la lista de precios de sus productos a las autoridades estatales con el fin de
gue esta informacién sea publicada y los precios reportados por los mayoristas se mantengan
durante un determinado numero de dias que cambia, segun la ley de cada estado. Esta lista de
precios es conocida por distribuidores minoristas, consumidores y competidores. Por medio de esta
medida se realizan efectivamente actuaciones coordinadas que aumentan los precios de las bebidas
alcohdlicas y terminan por trasladar riqueza del consumidor al distribuidor o productor al reducir su
excedente (U.S. Department of the Treasury, 2022).

En Colombia, los estudios recientes encuentran bajas variaciones de los precios en los licores
frente al precio de venta al publico certificado por el DANE. En cumplimiento del paragrafo 1 del
articulo 24 de la Ley 1816 de 2016, durante 2019 y 2020 la Superintendencia de Industria y Comercio
ha analizado el mercado de los licores con énfasis en aguardiente, ron y whisky, debido a que son
los de mayor demanda en el pais. Los resultados de estos analisis indican altos niveles de
concentracién y dominancia, y una baja variacién en los precios de estos productos reportados por
los agentes requeridos, respecto de los Precios de Venta al Publico de Licores, Vinos, Aperitivos y
Similares (PVPLVA) publicados por el DANE (SIC, 2020; SIC, 2019). Para los mercados de vinos y otro
tipo de licores que no hacen parte del monopolio rentistico no se encontraron estudios de su
estructura o del comportamiento de los precios. Sin embargo, similar al mercado del whisky que no
hace parte del monopolio rentistico, se pueden presentar estructuras oligopdlicas al participar
pocos agentes en este segmento debido a las licencias sanitarias otorgadas. Por lo anterior, es
importante monitorear el mercado dado el riesgo latente de acuerdos implicitos o explicitos entre
los agentes de los distintos segmentos.

La publicacién del precio de venta al publico por producto certificado por el DANE es necesario
por la estructura de recaudo del impuesto al consumo. Diferentes entidades del orden nacional y
regional intervienen en el proceso de liquidacidon del impuesto al consumo de licores, vinos y
aperitivos. Mientras el DANE se encarga de recolectar la informacién del precio de venta al publico
de estas bebidas alcohdlicas de cada productor o distribuidor para luego calcular un precio
promedio por tipo de producto y asi, certificar la base gravable del impuesto, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (Minhacienda) certifica anualmente las tarifas del componente
especifico, debido a que su incremento esta sujeto a la inflacion. Por su parte, cada importador o
distribuidor es responsable de presentar la declaracién y liquidacion de este impuesto a las
autoridades regionales, haciendo uso del precio certificado del DANE para su producto y de las
tarifas establecidas por la Ley 1816 de 2016 y por el Minhacienda para el componente especifico.
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La publicacion de una base de datos para todos los productos permite alcanzar eficiencias en la
gestidn publica, pero mantiene el riesgo latente de actuacidn coordinada entre agentes. Se infiere
que la razén por la que se publican los precios en un solo archivo y en formato Excel por parte del
DANE, obedece no sdlo al cumplimiento de la funcién asignada por la Ley 1816 de 2016, sino
también a que se debe a mejorar el acceso a la informacién. Es claro que resulta mas sencillo y
eficiente publicar una base de datos con informacién para mas de 3.043° registros sanitarios que
reunen 4.990 productos que notificar el precio de cada uno de estos productos a cada uno de los
agentes de mercado con cualquiera de los tipos de licencia establecidos por INVIMA para las bebidas
alcohdlicas. Es decir que, al menos, 284 empresas dedicadas a la elaboracién de bebidas alcohdlicas
destiladas y fermentadas no destiladas, de acuerdo con el Directorio Estadistico del DANE para 2020.
A este grupo de notificados, se agregan los departamentos, en donde independiente de que se
ejerza o no el monopolio requieren de esta informacidon para validar la declaracidn presentada por
los comercializadores de estos productos.

Recomendacion:

C2.1. Monitorear continuamente los mercados de los licores, vinos y aperitivos para evitar dafios
a la competencia. Debido a que el rol del DANE es recolectar, calcular y certificar, es importante
que, en virtud del principio de colaboracién armdnica entre la autoridad estadistica y la autoridad
de proteccién del consumidor y de la libre competencia, se realice un monitoreo continuo a los
mercados de licores, vinos y aperitivos, para evitar dafios en la competencia y en el bienestar del
consumidor, por parte de la autoridad competente. Dichos analisis deberian estar enfocados en
mercados de los licores, vinos y aperitivos que no hacen parte del monopolio rentistico ni se han
abordado en los mercados recientemente estudiados por la SIC en atencién a la ordenanza del
articulo 24 de la Ley 1816 de 2016.

C2.2. Analizar la estructura de la base gravable del impuesto al consumo de licores, vinos y
aperitivos a la luz de la evidencia internacional. En Colombia la estructura del impuesto al consumo
de este tipo de bebidas es mixta, tiene un componente especifico y una Ad Valorem. Se sugiere que,
en paralelo al monitoreo de los mercados de licores, el Gobierno Nacional revise la estructura del
impuesto al consumo de licores, vinos y aperitivos y su forma de recaudo a la luz de practicas
internacionales para que la publicacién de informacién como los precios promedio ponderados
estimados por el DANE no se realice y se proteja la competencia. De acuerdo con la OMS (2020) la
estructura de impuesto del tipo Precio Minimo por Unidad (PUM) es una forma reciente y eficiente
de atender los objetivos de salud publica que se buscan con estos impuestos; sin embargo, sélo
ocho paises en Europa lo han implementado.

e Decreto 2141 de 1996 (reglamenta la Ley 223 de 1995, normas sobre racionalizacion tributaria):
Reporte de precios de venta al detallista a hacienda departamental.

El Decreto 2141 de 1996 establece que los productores nacionales de bebidas alcohélicas distintas
a los licores, vinos y aperitivos con graduacidn alcoholimétrica entre 20° y 35° reporten su precio
de venta. El articulo 21 del citado decreto sefala que los fabricantes nacionales de las bebidas
alcohdlicas referenciadas, gravados con impuestos al consumo, deben fijar los precios de venta al
detallista de acuerdo con los pardmetros sefalados en dicho decreto. Los pardmetros establecidos

50 Este dato corresponde al nimero de registros sanitarios presentados por el DANE en la Resolucion 1675 de 2021, cuya
informacién fue actualizada el 31 de diciembre de 2021.
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en el decreto son para la determinacidn de la base gravable del impuesto al consumo de estas
bebidas, por lo que los productores son libres de fijar el precio de su producto. No obstante, esta
informacidon debe ser reportada por parte de los productores a las Secretarias de Hacienda
Departamentales.

Los estatutos de rentas de los departamentos presentan heterogeneidad en el alcance de la
obligacion de reporte de precios de venta al detallista a las secretarias de hacienda
departamentales. De acuerdo con el citado articulo la obligacién de comunicar la informacion de
precios estd dirigida a los fabricantes nacionales de bebidas alcohdlicas con una graduacién
alcoholimétrica por debajo de 20° o superior a los 35° grados. Esto es para licores como Vermont,
ginebra o cervezas. Mientras en el estatuto de rentas Boyaca®! esta obligacién de reporte se estipula
como una disposicién comun al impuesto al consumo de cervezas, licores, vinos, aperitivos y
similares, en el estatuto de rentas de Cundinamarca®?, Caldas®® y Atldntico®, dicha obligacidn estd
dirigida Unicamente a los productores, importadores y distribuidores de cervezas. De esta manera,
la ausencia de claridad del sujeto sobre el cual recae la obligacion de informar podria estar
generando un doble reporte para los productores nacionales de los licores, vinos y aperitivos
referenciados.

Los fabricantes nacionales de bebidas alcohdlicas distintas a los licores, vinos, aperitivos y
similares de graduacidn alcoholimétrica entre 20° y 35° podrian estar realizando un doble reporte
de precios para fines tributarios. El reporte del que trata el articulo 21 del Decreto 2141 de 1996 es
por escrito a las secretarias de hacienda departamentales y del Distrito Capital, dentro de los diez
(10) dias siguientes a su adopcién o modificaciéon de los precios. Actualmente, el reporte de
informacidon por parte de estos agentes debe ser realizado también al DANE por medios
electrénicos. De acuerdo con la Ley 1816 de 2016, el DANE recolecta informaciéon de todos los
licores, vinos y aperitivos, indistinto de sus grados de alcohol y si son importados o producidos en el
territorio nacional. De esta manera, las autoridades territoriales podrian estar requiriendo
informacidn de los empresarios que podria obtenerse de manera mas eficiente a través de los datos
centralizados en el DANE. Entregar informacidn por escrito a cada secretaria de hacienda
departamental donde se venda su licor, incrementa los costos administrativos de los agentes del
mercado.

El doble reporte de informacion genera costos indirectos adicionales para productores de bebidas
alcohdlicas distintas a los licores, vinos, aperitivos y similares de graduacidn alcoholimétrica entre
20° y 35°. De acuerdo con la Ley 1816 de 2016 estos agentes deben reportar los precios al DANE en
una estructura especifica para que esta autoridad pueda realizar el calculo de la base gravable del
impuesto del consumo. El articulo 21 del Decreto 2141 de 1996 continla vigente segun la
trazabilidad normativa, y la estructura de reporte escrito para las secretarias de hacienda
departamental podria ser diferente de la del DANE. Esto genera costos de transaccién adicionales
para estos agentes, pues en todo caso, deben reportar a las autoridades.

51 Disponible en: http://sedboyaca.gov.co/wp-content/uploads/2018/01/20180131-asambleaboyaca-ordenanza-030-
29dic2017.pdf

52 Disponible en: https://www.cundinamarca.gov.co/wcm/connect/eed416al-7728-424a-85cf-
ca889ee1845a/0Ordenanza+No.039-2020+-+Estatuto+de+Rentas.pdf?MOD=AJPERES&CVID=nzU-LvY

53 Disponible en: https://www.ilc.com.co/storage/files/WLNWNCTCMX 20170118191852.pdf

54 Disponible en: https://www.atlantico.gov.co/images/stories/gacetas/gaceta8278.pdf
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Recomendacion:

C2.3. Aclarar el alcance de reporte de informacion de precio de venta al detallista estipulado en
el articulo 21 del Decreto 2141 de 1996 para fabricantes nacionales de licores. Para los licores, el
reporte solicitado por las oficinas de hacienda departamentales es innecesario. Esto debido a la
recoleccidon de informacién de precios para licores, vinos y aperitivos que realiza el DANE desde
2017. Ahora bien, el reporte de precios para cervezas no es una obligacion dictada por ninguna
norma. En tal sentido, si la obligacién de entrega de informacion esta dirigida a productores de
cerveza, dichos datos resultan complementarios a los proporcionados por el DANE y su obligacidon
debe ser explicita en la normatividad (Decreto 2141 de 1996 o en otra norma que aborde estos
temas). En el escenario en que la obligacion corresponda Unicamente a los productores de cerveza
la recomendacidén C2.4 no sera necesaria.

C2.4. Unificar la estructura de reporte para los productores de licores, vinos y aperitivos de
graduacion alcoholimétrica entre 20° y 35°. Debido a que la regulacidon podria estar aumentando
los costos indirectos generales de estos oferentes con la disposicién analizada en este apartado, es
ineludible acudir al principio de colaboraciéon armdnica que dicta el articulo 113 de la Constitucion
Politica para que las autoridades nacionales y regionales disefien una estrategia de acceso a la
informacidn que promueva estructuras eficientes y competitivas de funcionamiento de las
empresas. En tal sentido, se sugiere unificar el proceso de reporte para que este sea completamente
digital y se realice por una sola entidad. Debido a la capacidad desarrollada por el DANE para el
cumplimiento del articulo 49 de la Ley 788 de 2002, modificado por el articulo 16 de la Ley 1816 de
2016, se recomienda mantener solo este reporte. Para el acceso a la informacién de precios para la
definicidn de la base gravable por parte de las entidades territoriales para efectos del recaudo, se
sugiere una coordinacion institucional entre las autoridades territoriales y el DANE para efectos de
conocer los precios de venta al publico, base de datos que en todo caso ya es publica.

C2.5. Una vez aclarado o unificado el reporte de precios se recomienda modificar o derogar
explicitamente el articulo 21 del Decreto 2141 de 1996, segtin sea el caso. Esto con el fin de generar
seguridad juridica para los agentes participantes del mercado de las bebidas alcohdélicas objeto de
la barrera analizada y para los entrantes al mercado.

3.4. Componente D: limita las opciones e informacion disponible para los clientes

La regulacidon puede limitar la capacidad de elecciéon de los consumidores. En estos casos, los
consumidores no obtienen la calidad requerida a los precios esperados sobre los productos que
deseen adquirir, por lo que deben comprar a costos mas altos (OCDE, 2019).

D2. Reduce la movilidad de los clientes entre oferentes de bienes o servicios al incrementar los costos
implicitos o explicitos de cambiar de oferente.

La regulacion puede incrementar o reducir los costos de cambio entre oferentes. Los costos de
cambio son percibidos por los consumidores. La regulacidon puede hacerles mas fécil o dificil a estos
el cambiar de uno a otro oferente. Cuando los consumidores se enfrentan a altos costos de cambio,
les resulta dificil saber cudndo un oferente abusa en el establecimiento de precios o cuando le
ofrecen menor calidad de la que esperaba (OCDE, 2019). En esta seccidn se presenta una barrera
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que, a través de un impuesto, incrementa los costos de las bebidas alcohdlicas nacionales, lo que
afecta el consumo de estas y puede llevar a los consumidores a preferir las bebidas internacionales.

e Ley1816 de 2016 (régimen de monopolio rentistico de licores destilados): Bebidas alcohdlicas
importadas exentas de impuesto de consumo en San Andrés.

Los licores, vinos, aperitivos y similares extranjeros y nacionales reciben un tratamiento
diferencial en el impuesto al consumo en San Andrés. El paragrafo 1 del articulo 20 de la Ley 1816
de 2016 establece que los licores, vinos, aperitivos y similares extranjeros estdn exentos del
impuesto al consumo aplicado a estas bebidas alcohdlicas en San Andrés. Estudios en paises
desarrollados y en via de desarrollo han encontrado que las bebidas alcohdlicas son bienes que
presentan elasticidad precio de la demanda negativa y, en algunos casos, dependiendo del tipo de
bebida con magnitudes inferiores a uno. Esto quiere decir que ante un aumento en el precio final
qgue percibe el consumidor de estos productos su consumo se reduce en una cantidad superior,
proporcional o inferior al aumento del precio, segln la magnitud de la elasticidad.

La exencidn de impuestos al consumo para licores, vinos y aperitivos extranjeros en San Andrés
genera una desventaja para estas bebidas alcohdlicas de origen nacional. Para Colombia no se han
desarrollado estudios recientes o accesibles de la elasticidad precio de la demanda; sin embargo,
para Brasil, Argentina y Peru los resultados de la estimacién de este indicador son consistentes con
otros estudios internacionales, razén por la cual, se esperaria que en Colombia la elasticidad de las
bebidas alcohdlicas también sea negativa. En este contexto, al existir un menor precio final percibido
por los consumidores en licores, vinos y aperitivos extranjeros sustitutos de licores colombianos,
inducido por la regulacion, estos demandaran en menor medida los licores nacionales, suponiendo
que los comercializadores no igualan los precios de ambos productos (nacionales e importados) para
obtener mayor rentabilidad de los extranjeros. De esta manera, la exencién del impuesto al
consumo restringe la movilidad de los consumidores entre la variedad de bebidas alcohdlicas y
limita su decisidn de consumo via precio.

La Ley 915 de 2004 que definid el régimen de puerto libre de San Andrés ordené lGnicamente la
exencion de impuestos aduaneros para impulsar el desarrollo de dicha region. Es decir que, de
alguna manera, los productos extranjeros tuviesen el mismo tratamiento de productos nacionales
al cumplir solo con los impuestos distintos a los derechos de aduana. En este contexto, la Ley 1816
de 2016 induce a un tratamiento diferencial de los productos nacionales en San Andrés de cara al
consumidor, sin justificacion alguna. En la exposicion de motivos de esta Ley no se encontrd una
explicacion para esta barrera.

La disposicion de la Ley 1816 de 2016 es contraria al Estatuto Fronterizo para el Desarrollo
Econémico y Social del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina®.
En este estatuto, al igual que en el articulo 507 del Decreto 1165 de 2019, se afirma que la
introduccion de mercancias, bienes y servicios extranjeros estara libre del pago de tributos
aduaneros y solo causard un impuesto Unico al consumo del 10 %, a favor del departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. En este decreto, solo se exime de
impuesto al consumo los productos alimenticios, no a las bebidas alcohdlicas.

55 Ley 915 de 2004.
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Existen dos inconsistencias en la disposicion de los articulos de analisis de la Ley 1816 de 2016
frente a la politica publica. Primero, el impuesto al consumo se credé en 1995 para fortalecer las
finanzas publicas territoriales, luego esta medida va en contravia de este fin, pues en 2020, el 55 %
del PIB en San Andrés se derivd de actividades de comercio e impuestos. Segundo, el impuesto al
consumo también tiene el objetivo de desincentivar el consumo de las bebidas alcohélicas por sus
efectos secundarios sobre la salud. Esta medida impuesta por la Ley 1816 de 2016, tampoco
contribuye positivamente a este objetivo. Por lo anterior, la exencidn de impuestos al consumo para
licores, vinos y aperitivos extranjeros en San Andrés no contribuye de manera integra a los objetivos
de politica que se persiguen con este impuesto.

En el escenario de ausencia de la exencion del impuesto al consumo de licores de que trata la Ley
1816 de 2016, las bebidas alcohdlicas nacionales también se encontrarian en desventaja frente a
las importadas. Debido a que el impuesto Unico al consumo en San Andrés estd dirigido a las
mercancias extranjeras, las bebidas alcohdlicas nacionales podrian tener una carga relativa superior
delimpuesto al consumo. Esto pone en desventaja nuevamente a las bebidas alcohdlicas nacionales.
Este escenario tampoco contribuye a los objetivos de politica publica por los cuales se cred este
impuesto que son reducir el consumo de bebidas alcohdlicas y fortalecer las finanzas publicas. Por
lo anterior, esta disposicién es inconveniente para la libre competencia y los objetivos de politica
publica fiscales y sociales.

Los casos de éxito en el mundo de puertos libres sélo brindan exencién de impuestos aduaneros.
El Gobierno del Reino Unido realizé una consultoria en 2020 de las practicas internacionales con
mayor éxito en puertos libres para disefiar la estructura de funcionamiento de diez puertos libres
en ese pais, y asi obtener beneficios de la salida de la Unién Europea. A partir de la investigacion,
encontraron que en los puertos libres exitosos solo se realizan exenciones sobre los derechos
aduaneros, el resto de los impuestos permanecen constantes (HM Government, 2020). Esto
reafirma que la medida de exencién de impuesto al consumo en San Andrés va en la direccion
contraria a lograr que este territorio avance en su desarrollo econdmico.

Recomendacion:

D2.1. Modificar el alcance del impuesto tinico al consumo en San Andrés para bebidas alcohdlicas
extranjeras. Debido a que el impuesto al consumo de bebidas alcohdlicas tiene como fin reducir el
consumo de estas bebidas al tiempo que fortalece las finanzas publicas territoriales, es ineludible
analizar las condiciones particulares que tiene este tributo en San Andrés. A estas razones se agrega
la necesidad de dar un trato justo en este aspecto a las bebidas alcohdlicas nacionales y extranjeras.
Por lo cual se sugiere considerar que la estructura del impuesto al consumo de licores, vinos,
aperitivos y similares establecida en la Ley 1816 de 2016 se aplique indistinto de su origen y en todo
el territorio nacional, incluyendo San Andrés.

D.2.2. Eliminar la exencidon del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares
extranjeros creada por el paragrafo 1 del articulo 20 de la Ley 1816 de 2016. Debido a que el
impuesto al consumo para este tipo de bebidas alcohdlicas fue creado a través de la Ley 223 de 1995
con el fin de fortalecer las finanzas publicas, al tiempo que se desincentivaba el consumo de estos
productos por sus efectos nocivos sobre la salud, se encuentra que lo estipulado por el paragrafo 1
del articulo 20 de la Ley 1816 de 2016 es opuesto a estos objetivos de politica publica.

56



3.4. Clasificacion de recomendaciones

Se clasificaron las recomendaciones por su facilidad de implementacidon y su posible impacto en
el sector. Las recomendaciones establecidas a lo largo de la seccidn 3 fueron clasificadas de acuerdo
con los beneficios para los agentes, por un lado, y de acuerdo con los esfuerzos que la administracion
publica deberia emplear para desarrollar las recomendaciones con dos criterios. El primero fue de
acuerdo con su facilidad de implementacién, teniendo en cuenta los tramites que se pudieran
requerir, los estudios que se deban realizar o la necesidad de articulacién entre entidades. El criterio
de posible impacto en el sector se establecid en relacién con los beneficios que pudieran tener los
participantes del mercado sobre reduccién de barreras de entrada, reduccién de costos,
dinamizacién de la competencia, entre otros. En la llustracion 3 se presenta la clasificacion de las
recomendaciones y en la Tabla 4 el resumen de las recomendaciones.
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Impacto esperado en el sector

llustracion 3. Clasificacion de recomendaciones segun su grado de facilidad e impacto

Al2 A28 A2.14
€2.1 A2.1 A29 A2.15
C2.2 D22 A2.3 A2.10 C2.5
C2.4 A2.4 A2.12
D2.1 A2.6 A2.13

Al.1 A2.11

A2.2 Bl1.3 €23
A2.7 B2.1

|:| Facil implementacion — Alto impacto
- Facil implementacion — Bajo impacto
- Dificil implementacion — Alto impacto

>
>

Facilidad de implementacion

Fuente: Elaboracion DNP.
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A: limita el
nuimero o rango
de oferentes

B: limita la
capacidad de los
oferentes para
competir

Al. Otorga derechos
exclusivos para que un
proveedor ofrezca
bienes o servicios

A2. Establece una
licencia, permiso o
proceso de autorizacion
como requisito de
operacion

B1. Limita capacidad de
vendedores para
establecer precios de
bienes y servicios.

Tabla 4. Resumen de recomendaciones

Al.1. Derogar explicitamente los articulos 4 y 5 de beneficios tributarios de la Ley 2005 de 2019.
Al.2. Desarrollar la reglamentacion del sello de economia campesina para la panela buenas practicas nacionales e
internacionales.

A2.1. Evaluar si condiciones que generaron la expedicion del Dec. 3515 de 2007 siguen vigentes para decidir modificar,
derogar o mantener.

A2.2. Ajustar la redaccién del articulo 3 del Decreto 3515 de 2007 para que coincida con el articulo 12 de la Ley 917 de
2004.

A2.3. Unificar el requisito de presentacion de certificado de venta libre ante la autoridad sanitaria de San Andrés para
que, lo presentado ante el departamento, equivalga ante el INVIMA.

A2.4. Evaluar si condiciones que generaron la expedicion del Dec. 4445 de 2005 siguen vigentes para decidir modificar,
derogar o mantener.

A2.5. Evaluar el proceso (de existir) para importar bebidas alcohdlicas desde la zona aduanera especial de Maicao,
Uribia y Manaure al resto del pais

A2.6. Analizar si condiciones que generaron la expedicion del Dec. 1165 de 2019 (ZAE Uraba, Tumaco, Guapi) siguen
vigentes para decidir modificar, derogar o mantener.

A2.7. Evaluar cambio en la normatividad para registro sanitario “Elaborar y exportar” (De. 162 de 2019).

A2.8. Estudiar requisito de autorizacion de publicidad (Res. 4150 de 2009) respecto a mejores practicas internacionales.
A2.9. Establecer una definicidn precisa sobre las bebidas energizantes (o el concepto que se les vaya a asignar).

A2.10. Medidas tomadas con base en el AIN (Res. 4150 de 2009) no generen barreras a la competencia en el mercado.
A2.11. Derogar explicitamente el articulo 5 del Decreto 2229 de 1994 sobre licencias de funcionamiento.

A2.12. Establecer una definicidn precisa sobre las bebidas hidratantes para deportistas.

A2.13. Adecuacion de requisitos de bebidas hidratantes para deportistas de acuerdo con estandares internacionales.
A2.14. Medidas tomadas con base en el AIN (Dec. 2229 de 1994) no generen barreras a la competencia en el mercado.
A2.15. Concepto que aclare el tratamiento que para registros sanitarios de trapiches de economia campesina.

B1.1. Eliminar margen comercial del 30 % adicional para la fijacidn de la base gravable del impuesto al consumo de la
cerveza importada (Ley 223 de 1995).

B1.2. Revisar estructura del impuesto al consumo para las cervezas y sifones en Colombia, y analizar alternativas.
B1.3. Derogar explicitamente el articulo 205 de la Ley 223 de 1995.
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Schomponente

C: reduce el
incentivo de los
oferentes para
competir

D: limita las
opciones e
informacion
disponible para
clientes

B2. Limita libertad de
oferentes de publicitar o
comercializar sus bienes
0 servicios

B4. Incrementa costos
de produccién para
algunos productores
respecto de otros

C2. Requiere o fomenta
publicacién de
informacidn sobre
productos, precios,
ventas o costos de los
proveedores

D2. Reduce la movilidad
de los clientes entre
oferentes

B2.1. Modificar redaccion del paragrafo 2 de articulo 46 del Decreto 1686 de 2012 para que la expresion “Aperitivo o
licor de” aplique a bebidas nacionales y extranjeras de forma clara.

B4.1. Estudiar diferencia en la aplicacion del impuesto al consumo para licores, vinos, aperitivos y similares a granel
importados y nacionales y crear condiciones para que tengan igualdad de condiciones.

C2.1. Monitorear continuamente los mercados de los licores, vinos y aperitivos (diferentes a monopolio rentistico) para
evitar dafios a la competencia por publicacidn de precios.

C2.2. Analizar la estructura de la base gravable del impuesto al consumo de licores, vinos y aperitivos a la luz de la
evidencia internacional.

C2.3. Aclarar el alcance de reporte de informacion de precio de venta a la detallista estipulada en el articulo 21 del
Decreto 2141 de 1996 para fabricantes nacionales de licores.

C2.4. Unificar la estructura de reporte para los productores de licores vinos y aperitivos de graduacion alcoholimétrica
entre 20°y 35°.

C2.5. Modificar o derogar explicitamente el articulo 21 del Decreto 2141 de 1996, segun sea el caso.

D2.1. Modificar el alcance del impuesto Unico al consumo en San Andrés para bebidas alcohdlicas extranjeras.
D2.2. Eliminar la exencién del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares extranjeros creado por el
paragrafo 1 del articulo 20 de la Ley 1816 de 2016

Fuente: Elaboracion DNP.
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4. Conclusiones

Esta evaluacion de la competencia se centrd en el sector de bebidas. Este sector es relevante para
la economia nacional pues generéd mas de 16 mil empleos en 2019 y agrupa a mas de 1.200
empresas. Ademads, presenta importantes encadenamientos hacia atras y hacia adelante con
distintos sectores. De otra parte, de acuerdo con un estudio de la Misién de Internacionalizacién
para Colombia, el sector de bebidas fue identificado como uno de los sectores de la economia que
podria tener fallas en la competencia. La elaboracién de bebidas fermentadas no destiladas;
produccién de malta, elaboracién de cervezas y otras bebidas malteadas y elaboracién de bebidas
no alcohélicas, producciéon de aguas minerales y otras aguas embotelladas, son las actividades
analizadas en el alcance de este estudio.

Este documento corresponde a la primera aplicacion de la metodologia OCDE para el analisis de
barreras regulatorias a la competencia en el pais. A través de esta metodologia se busca identificar
consecuencias no deseadas de la regulacidon, mds no debatir la necesidad de esta en los mercados.
En esta evaluacion de la competencia, liderada por el DNP con el acompafiamiento de la OCDE, el
trabajo llega hasta el disefio y socializacion de las recomendaciones. La implementacion de estas es
competencia de los reguladores y, por tanto, es discrecional su ejecucidn para mejorar la
competencia en el mercado de bebidas, asi como la forma y el momento de su implementacion.

Las 79 normas analizadas en este documento surgen de la busqueda de leyes, decretos, circulares,
resoluciones y reglamentos técnicos en los sistemas de informacion publica. Entre estos sistemas
se destacan el de la Secretaria del Senado; el Sistema Unico de Informacién Normativa (SUIN) del
Ministerio de Defensa; la pagina web del Ministerio de Salud y Proteccidn Social; el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; la Direccién Nacional de Impuestos y Aduanas; la Justicia Especial
para la Paz y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Las barreras cuyo impacto negativo podria llegar a mercados con altos volimenes de comercio, la
innovacion o los costos relativos de los competidores se analizaron con mayor profundidad. Los
niveles de relevancia asignados para las barreras identificadas en la normativa fueron (++) “Muy
relevante”, (+) “Relevante”, (-), “Poco relevante” y (--) “Muy poco relevante”. Dicha clasificacion de
relevancia se realizd segun el criterio del equipo desarrollador de esta evaluacion, para enfocar
esfuerzos dénde mas se requirieron. El ejercicio de anadlisis en profundidad fue aplicado a las
barreras clasificadas como Muy relevantes y Relevantes. El andlisis de las barreras incluyé una
revisién internacional del tratamiento de las medidas objeto de analisis, para identificar una guia
sobre cudles son las mejores practicas que se ejecutan en el mundo y que podrian ser aplicables al
contexto local.

La falta de claridad en las normas puede representar una barrera para el desarrollo del sector. En
el andlisis de las normas, ademads de no tener certeza de la vigencia de algunas disposiciones, se
encontré que algunas de estas son complejas. Para comprender el funcionamiento de las
disposiciones, en varios casos se hizo necesario recurrir a otras normas. Esto podria generar
dificultades sobre todo para las empresas entrantes o los competidores pequefios que no tengan
personal suficiente y capacitado para dedicarse a su analisis o que no estén familiarizados con las
normas.
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Las recomendaciones son resultado del analisis de las barreras y de buenas practicas
internacionales identificadas. El propdsito de la evaluacidon de la competencia es mejorar la
regulaciéon para mitigar el efecto negativo de barreras regulatorias innecesarias sobre la
competencia en un mercado, al tiempo que se cumple con los objetivos de politica publica
perseguidos por la regulacion. Para la construccidn de las recomendaciones se revisaron reportes
de otros paises frente a las tematicas a las que estan asociadas las barreras mas relevantes y
relevantes identificadas.

La derogacion explicita de disposiciones no vigentes es una labor de los reguladores para
promover un ambiente competitivo. La OCDE ha recomendado hacer explicita la derogacién de las
normas para evitar barreras. El 14 % de las recomendaciones presentadas en este documento,
producto de la evaluacién a la competencia, corresponden a derogaciones expresas. Estas medidas
aumentaran la seguridad juridica en aspectos tributarios y los tipos de registros sanitarios
requeridos para operar las actividades econdmicas de fabricacién de bebidas.

Las recomendaciones tienen el propdsito de ampliar el rango de oferentes, aumentar las
capacidades y los incentivos de competir de los agentes e implementar mejores practicas
internacionales. De esta manera, se sugiere eliminar barreras de entrada para que una empresa de
cualquier tamafio pueda comercializar localmente bebidas alcohdlicas que en principio solo tenian
como destino la exportacién. También se propone la revisién de los regimenes especiales de
importacién de bebidas alcohdlicas a las Zonas Aduaneras Especiales ubicadas en los municipios de
Maicao, Uribia, Manaure y Uraba, Tumaco y Guapi. De igual manera, se recomienda un trato justo
de las bebidas alcohdlicas nacionales e importadas en términos de impuesto al consumo y el
monitoreo continuo de los mercados de licores, vinos y aperitivos, dado que informacidn relevante
de precios es publicada por Ley. Adicionalmente, se sugiere realizar precisiones en la normativa que
aumente la seguridad juridica que tienen los agentes entrantes en estos mercados.

Por ultimo, se recomienda que, como resultado de los AIN en bebidas energéticas e hidratantes,
los ajustes a las definiciones de estas bebidas sean acordes a estandares internacionales. Con esto,
los regulados y otros sectores publicos y privados podrdn tener mas claro sobre qué agentes y qué
productos recae la regulacidn. Incluso, a través de esto se podrian definir de manera sencilla y
concisa los mercados relevantes al momento de realizar un andlisis de mercado. Esto es
especialmente Gtil no sélo para efectos de inspeccidn, vigilancia y control de la autoridad sanitaria,
sino para las mismas labores desde la autoridad de proteccién del consumidor y de la libre
competencia en el pais.

Las evaluaciones de barreras regulatorias a la competencia son una herramienta complementaria
de la politica de competencia. Frecuentemente, las autoridades de competencia concentran sus
esfuerzos en analisis cuantitativos de la conducta de las empresas en los mercados. A pesar de que
las autoridades han implementado buenas practicas para la proteccién de la competencia como los
conceptos de abogacia, estas acciones surgen, en el caso colombiano, sobre los proyectos de
regulacién estatal, y no normas vigentes, que puedan tener incidencia sobre la libre competencia
en los mercados. En este sentido, una revisién profunda e integral de la normatividad asociada a un
sector se constituye en una herramienta complementaria para la promocién de la competencia
(OCDE, 2019a).
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Anexo 1. Textos legales de las barreras identificadas

COMPONENTE A: LIMITA EL NUMERO O RANGO DE OFERENTES
A1l. Otorga derechos exclusivos para que un proveedor ofrezca bienes o servicios

e Ley 2005 de 2019 (incentivos a calidad, promocion del consumo y comercializacion de panela,
mieles virgenes y derivados): Beneficios tributarios por sello economia campesina.

Articulo 3°. Sello de proveedor de trapiche de economia campesina. Para poder acceder a los
descuentos tributarios de esta ley, los productos elaborados a base de panela o mieles virgenes
deberdn contar con un sello de garantia de proveedor otorgado por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural.

Este distintivo se otorgard exclusivamente a aquellos productos donde la panela o mieles virgenes
utilizadas, provengan de al menos en un cincuenta por ciento (50%) de trapiches paneleros de
economia campesina. El sello solo podrd ser otorgado cuando esos productores cumplan con el pago
de la Cuota de Fomento Panelero. La adquisicion del sello no tendrd ningun costo.

Articulo 4°. Descuentos tributarios para la produccion de panela o mieles virgenes proveniente de
trapiches de economia campesina. Las pequefias, medianas y grandes empresas de productos de
consumo masivo que compren productos marcados con el sello de proveedor de trapiche de
economia campesina, cuyo principal ingrediente o endulzante sea la panela o mieles virgenes, en
cuya promocion se enfatice dicha caracteristica, tendrdn derecho a un descuento tributario
equivalente al 100% del impuesto de renta asociado a las utilidades por las ventas de dichos
productos, que al momento de la expedicion de esta ley no estén en el mercado. [...]

Pardgrafo 2°. El descuento serd aplicable desde la fecha en que se empiece a comprar el producto
de consumo masivo a base de panela o mieles virgenes y tendrd una duracion de siete (7) afios a
partir del momento en que el beneficiario empiece a recibirlo. [...]

Articulo 5°. Descuentos tributarios para el fomento de la comercializacion y exportacion de panela
proveniente de trapiches de economia campesina. Los comercializadores de panela, mieles
virgenes, o de productos marcados con el sello de proveedor de trapiche de economia campesina,
cuyo principal ingrediente sea la panela o mieles virgenes, en cuya promocion se enfatice dicha
caracteristica, tendrdn derecho a un descuento tributario, equivalente al 20% del impuesto de renta
asociado a la comercializacion o exportacion de estos productos, en cuya promocion se enfatice su
origen. [...]

A2. Establece una licencia, permiso o proceso de autorizacion como requisito de operacion.

e Decreto 3515 de 2007: disposiciones sanitarias para importaciones de bebidas alcohdlicas a
San Andrés y de alli al resto del pais.

Articulo 2°. Requisitos sanitarios para la importacion y venta de las bebidas alcohdlicas en el
puerto libre de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. Las personas naturales o juridicas de que
trata el articulo 5° de la Ley 915 de 2004 que importen Bebidas Alcohdlicas que sean aptas para el
consumo humano y destinadas exclusivamente para su venta en el Puerto Libre de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, deberdn acreditar ante la autoridad sanitaria departamental, el
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Certificado de Venta Libre en el que conste que dichos productos son aptos para el consumo humano
[..]

Pardgrafo 1°. Una vez recibida la informacidn de que trata el presente articulo, la autoridad sanitaria
departamental expedird la respectiva autorizacion de comercializacion.

[.]

Articulo 3°. Requisitos sanitarios para la importacion e introduccion de bebidas alcohdlicas del
puerto libre de San Andrés, Providencia y Santa Catalina al resto del territorio nacional. Las
personas naturales o juridicas de que trata el articulo 5° de la Ley 915 de 2004 que importen e
introduzcan Bebidas Alcohdlicas que sean aptas para el consumo humano del Puerto Libre de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina al resto del territorio nacional, deberdn acreditar ante el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, Invima, el Certificado de Venta Libre
del pais de procedencia, siempre y cuando sean expedidos por la autoridad sanitaria respectiva de
Canadd, Estados Unidos y la Comunidad Europea [...]

Pardgrafo 1°. Una vez recibida la informacidn, el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos
y Alimentos, Invima, expedird la respectiva autorizacion, la cual tendrd la misma vigencia que el
Certificado de Venta Libre del pais de procedencia de que trata el presente articulo. En caso de que
este no lo sefiale, la autorizacion tendrd una vigencia de un (1) afio.

e Decreto 4445 de 2005 Registro Sanitario Especial de Bebidas Alcohdlicas para la Zona Aduanera
Especial de Maicao, Uribia y Manaure

Articulo 2. Registro sanitario especial. Créase el Registro Sanitario Especial de Bebidas Alcohdlicas
para la Zona Aduanera Especial de Maicao, Uribia y Manaure, el cual serd expedido por el Instituto
Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, Invima, y se regird por las disposiciones
contenidas en el presente decreto.

Articulo 3. Modalidad del registro sanitario especial. El Registro Sanitario Especial de Bebidas
Alcohdlicas para la Zona Aduanera Especial de Maicao, Uribia y Manaure, se concederd unicamente
bajo la modalidad de "importar y vender" exclusivamente para consumo en dicha zona.

Articulo 6. Vigilancia y control sanitario. La vigilancia y control sanitario de las bebidas alcohdlicas
sujetas al registro sanitario especial para la Zona Aduanera Especial de Maicao, Uribia y Manaure,
le corresponde al Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, Invima, y a las
Secretarias de Salud en su respectiva jurisdiccion, de conformidad con el Decreto 3192 de 1983 o las
normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan.

Se prohibe la tenencia y comercializacion de las bebidas alcohdlicas con registro sanitario especial
en zonas distintas a la Zona Aduanera Especial de Maicao, Uribia y Manaure. El incumplimiento a
esta disposicion serd objeto de las medidas sanitarias de sequridad y de las sanciones a que hubiere
lugar.

e Decreto 1165 de 2019 (disposiciones relativas al régimen de aduanas) — Restriccion a la
importacion de bebidas alcohélicas ZAE Uraba, Tumaco, Guapi.

Articulo 533. Mercancias que no se pueden importar. Bajo el régimen aduanero especial consagrado
en este Titulo, no se podrdn importar vehiculos, electrodomésticos, licores ni cigarrillos.
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e Decreto 162 de 2021 (requisitos sanitarios para la cadena de produccién de bebidas alcohdlicas
para consumo humano, modifica el Decreto 1686 de 2012) Registros sanitarios para bebidas
alcohdlicas.

Articulo 13. Modifiquese el articulo 60 del Decreto 1686 de 2012, el cual quedard asi:

“Articulo. 60. Expedicion del registro sanitario. El registro sanitario en bebidas alcohdlicas es tnico,
por lo tanto, el INVIMA solo podrd otorgar a un mismo producto dos registros sanitarios, siempre y
cuando se trate de diferente modalidad, cuando la graduacion alcohdlica de los productos sea la
misma y corresponda al mismo titular.

Los registros sanitarios de bebidas alcohdlicas se concederdn para:

1. Elaborar y vender: Se concederd a las bebidas alcohdlicas elaborados en el pais.

2. Elaborary exportar: Se concederd unicamente a las bebidas alcohdlicas que se elaboren en el pais
para su exportacion.

3. Elaborar: Se concederd unicamente a las bebidas alcohdlicas que se fabriquen en el pais y que se
vendan a granel.

4. Envasar y vender: Se concederd a las bebidas alcohdlicas envasados (sic) en el pais a partir de
grdneles nacionales o importados.

5. Hidratar y vender: Se concederd las bebidas alcohdlicas hidratados en el pais a partir de grdneles
nacionales o importados.

6. Importar y vender: Se concederd a las bebidas alcohdlicas importadas listas para su consumo.

7. Importar: Se concederd a las bebidas alcohdlicas a granel fabricadas en el extranjero y que sean
importadas para envase, hidratacion o venta, su titular serd el fabricante en el pais de origen.
Pardgrafo 1°. Todas las bebidas alcohdlicas que tengan registro sanitario para elaborar y vender,
elaborar, hidratar y vender; envasar y vender podrdn ser exportadas.

e Resolucion 4150 de 2009 (reglamento técnico sobre los requisitos que deben cumplir las
bebidas energizantes para consumo humano) Bebidas energizantes.

Articulo 12. Rotulado y Etiquetado. Las bebidas energizantes para consumo humano deben cumplir
con los requisitos establecidos en la Resolucion 5109 del 2005 o las normas que la modifiquen,
adicionen o sustituyan. Adicionalmente, el envase o empaque de las bebidas energizantes deben
incluir en sus etiquetas o rétulos, la siguiente informacion:

1. “Contenido elevado en cafeina”. Entre paréntesis debe indicarse el contenido de cafeina expresado
en mg/100ml|.

2. “No se recomienda el consumo de bebidas energizantes con bebidas alcohdlicas”.

3. “No recomendado para personas sensibles a la cafeina”.

4. “El limite madximo aceptable de consumo diario de este producto es de tres (3) latas por 250m/”.
Articulo 13. Publicidad. toda publicidad de bebidas energizantes requerird autorizacion previa
expedida por el instituto nacional de vigilancia de medicamentos y alimentos, INVIMA.

Articulo 14. Leyendas exigibles en medios de publicidad. En cualquier medio de publicidad, las
bebidas energizantes deben incluir las siguientes leyendas con la informacion que a continuacion se
determina:

1. “Contenido elevado en cafeina”. Entre paréntesis debe indicarse el contenido de cafeina expresado
en mg/100ml.

2. “La Bebida Energizante no previene los efectos generados por el consumo de bebidas alcohdlicas”.
3. “No se recomienda el consumo de bebidas energizantes con bebidas alcohdlicas”.

4. “Este producto solo podrd ser comercializado, expendido y dirigido a poblacion mayor de 14 afios”.
5. “Este producto no es recomendado para personas sensibles a la cafeina”.
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e Decreto 2229 de 1994 (composicion. requisitos y comercializacion de bebidas hidratantes
energéticas para deportistas) bebidas hidratantes para deportistas.

Articulo 5. De los requisitos de los establecimientos. Los establecimientos que elaboren bebidas
hidratantes energéticas para deportistas, deben tener Licencia Sanitaria de Funcionamiento como
Fabricas de Alimentos o Licencia Nacional de Funcionamiento como Laboratorio Farmacéutico.

e Ley 2005 de 2019 (incentivos a calidad, promocidn del consumo y comercializacion de panela,
mieles virgenes y derivados) y Ley 2158 de 2021 (produccién del Viche/Biche comunidades del
Pacifico) Registros sanitarios.

Ley 2005 de 2019

Articulo 2. Trapiches paneleros de economia campesina. Para efectos de aplicacion de esta ley,
entiéndase por trapiches paneleros de economia campesina aquellos con capacidad productiva igual
o0 menor a tres (3) toneladas de cafia por hora y que cumplan con el pago de la cuota de fomento
panelero, sean estos de extraccion campesina o étnica.

Los trapiches de economia campesina, tendrdn el mismo tratamiento y beneficios legales que los
trapiches étnicos, y viceversa.

Articulo 8. Beneficios para campesinos, artesanos y emprendedores. Para apoyar la creacion y
formalizacion de nuevos negocios los campesinos, artesanos y pequefios emprendedores tendrdn los
siguientes beneficios; Artesanal y Emprendedor. Créese el Registro, Permiso o Notificacion Sanitaria
emitida por el INVIMA en las categorias (A) artesanal y (E) emprendedor asi:

1. Categoria A, artesanal: para aquellos productos elaborados por campesinos y/o artesanos. El
Gobierno a través del Ministerio de Agricultura reglamentard mdximos de produccion y
caracteristicas del negocio para poder acceder a esta categoria.

2. Categoria E, emprendedor: para aquellas microempresas que en su etapa inicial por su tamafio
requieren estimulo de formalizacion. El Gobierno a través del Ministerio del Comercio, Industria y
Turismo reglamentard mdximos de produccion y caracteristicas del negocio para poder acceder a
esta categoria.

Estas categorias tendrdn un costo de una quinta parte del valor total aplicable al Registro, Permiso
o Notificacion Sanitaria regular. Su duracion se regird por la reglamentacion vigente.

Ley 2158 de 2021

Articulo 10 Reglamentacion INVIMA: [...] Se creard la categoria AE, artesanal étnica: para aquellas
bebidas como el Viche/Biche o sus derivados elaboradas por los miembros de comunidades negras,
afrocolombianas ubicadas en el pacifico colombiano, o las personas juridicas conformadas por estos,
0 mayoritariamente por estos siempre que su domicilio se encuentre en el pacifico colombiano.

El Registro Sanitario del que trata este articulo serd exigible una vez se reglamente su creacion y serd
expedido de manera gratuita, conforme a lo dispuesto en la ley 2069 de 2020 o las normas que las
regulen, modifiquen o sustituyan.

Ley 2069 de 2020 (Ley de emprendimiento)

Articulo 2 TARIFAS DIFERENCIADAS DEL REGISTRO ANTE EL INSTITUTO NACIONAL DE VIGILANCIA
DE MEDICAMENTOS Y ALIMENTOS -INVIMA.

71



[...] PARAGRAFO PRIMERO. El Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, Invima,
establecerd tarifas diferenciadas de acuerdo con la clasificacion de tamafio empresarial que se
encuentre vigente. A partir del método y sistema definidos en la presente ley, el Invima definird el
porcentaje de la tarifa que deberdn pagar las pequefias y medianas empresas.

[...] PARAGRAFO SEGUNDO. En todo caso las microempresas, incluyendo los pequefios productores
de acuerdo con la tipificacion actual en el marco del Decreto No 691 de 2018 o aquellos que lo
modifiquen o deroguen, teniendo en cuenta la clasificacion vigente sobre tamafio empresarial,
quedardn exceptuadas del pago de tarifas para la expedicion, modificacion y renovacion de los
registros ante el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, Invima.

El mismo tratamiento, recibirdn las cooperativas, las asociaciones mutuales y las asociaciones
agropecuarias, étnicas y campesinas que desarrollen actividades econdmicas productivas y que
clasifiquen como microempresas, para lo cual se les aplicardn las disposiciones del Decreto 957 de
2019.

COMPONENTE B: LIMITA LA CAPACIDAD DE LOS OFERENTES PARA COMPETIR
B1. Limita la capacidad de los vendedores para establecer precios de bienes y servicios.

e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacion tributaria): Precio para base gravable de
cervezas, sifones, refajos importados.

Articulo 189. Base Gravable. Modificado por el art. 76, Ley 1111 de 2006. La base gravable de este

impuesto estd constituida por el precio de venta al detallista.

En el caso de la produccion nacional, los productores deberdn sefialar precios para la venta de

cervezas, sifones, refajos y mezclas de bebidas fermentadas con bebidas no alcohdlicas a los

vendedores al detal, de acuerdo con la calidad y contenido de las mismas, para cada una de las

capitales de Departamento donde se hallen ubicadas fdbricas productoras. Dichos precios serdn el

resultado de sumar los siguientes factores:

a) El precio de venta al detallista, el cual se define como el precio facturado a los expendedores en

la capital del Departamento donde estd situada la fdabrica, excluido el impuesto al consumo;

b) El valor del impuesto al consumo.

En el caso de los productos extranjeros, el precio de venta al detallista se determina como el valor

en aduana de la mercancia, incluyendo los gravdmenes arancelarios, adicionado con un margen de

comercializacion equivalente al 30%.

PARAGRAFO 1. No formard parte de la base gravable el valor de los empaques y envases, sean

retornables o no retornables.

PARAGRAFO 2. En ningun caso el impuesto pagado por los productos extranjeros serd inferior al

promedio del impuesto que se cause por el consumo de cervezas, sifones, refajos y mezclas de

bebidas fermentadas con bebidas no alcohdlicas, segun el caso, producidos en Colombia.

e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacion tributaria): Precio para base gravable de
licores, vinos y aperitivos importados.

Articulo 205.Base Gravable. Para los productos de graduacion alcoholimétrica de 2.5 a 20 y de mds
de 35, la base gravable estd constituida por el precio de venta al detallista, en la siguiente forma:
a) Para los productos nacionales, el precio de venta al detallista se define como el precio facturado
a los expendedores en la capital del departamento donde estd situada la fdbrica, excluido el
impuesto al consumo;
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b) Para los productos extranjeros, el precio de venta al detallista se determina como el valor en
aduana de la mercancia, incluyendo los gravamenes arancelarios, adicionado con un margen de
comercializacion equivalente al 30%.

Para los productos de graduacion alcoholimétrica de mds de 20 y hasta 35, la base gravable estd
constituida, para productos nacionales y extranjeros, por el precio de venta al detal, segun
promedios por tipo de productos determinados semestralmente por el DANE.

Paragrafo. En ningun caso el impuesto pagado por los productos extranjeros serd inferior al
promedio del impuesto que se cause por el consumo de licores, vinos, aperitivos y similares, segun el
caso, producidos en Colombia.

B2. Limita la libertad de los oferentes de publicitar o comercializar sus bienes o servicios.

e Decreto 162 de 2021 (requisitos sanitarios para la cadena de producciéon de bebidas
alcohdlicas para consumo humano, modifica el Decreto 1686 de 2012): Etiquetas de
productos deben tener: “Aperitivo de”, “Licor de”, entre otras, con el sabor del destilado.

Articulo 7°. Modifiquese el articulo 46 del Decreto 1686 de 2012, el cual quedard asi:

“Articulo 46. Rotulado o etiquetado permanente. E/ rotulado o etiquetado permanente de las
bebidas alcohdlicas nacionales e importadas para consumo humano deben cumplir con los
siguientes requisitos: [...]

Pardgrafo 2°. Para las bebidas alcohdlicas nacionales, segun el caso, las expresiones “Aperitivo
Saborizado”, “Aperitivo de”, “Licor de”, “Saborizado” o “Licor: deben ir sequidas del nombre del
sabor o del destilado especial utilizado. La expresion “Aperitivo o Licor” debe resaltarse en color y
tamario de letra, en una proporcion de cinco (5) veces a uno, respecto al nombre del sabor o del
destilado especial utilizado; ademds, no se permiten tamafios ni contrastes que hagan perder el
sentido preventivo de esta exigencia. [...]”

Articulo 20. Modifiquese el articulo 78 del Decreto 1686 de 2012, el cual quedara asi:

"Articulo 78. Certificado de inspeccidn sanitaria para nacionalizacion. E/ INVIMA expedird el
certificado de inspeccion sanitaria para nacionalizacién de bebidas alcohdlicas y/o materias primas.
Para la expedicion del certificado de inspeccion sanitaria para nacionalizacion, el interesado debe
presentar a la autoridad sanitaria del sitio de ingreso, el certificado de calidad de la bebida alcohdlica
y/o materias primas expedido por el fabricante que ampara a los lotes incluidos en el cargamento
objeto de la importacion. El INVIMA realizard la inspeccion fisica sanitaria y levantard el acta de
inspeccion respectiva. [...]

Pardgrafo 2. Las bebidas alcohdlicas importadas al pais deben cumplir con los requisitos de
etiquetado y rotulado en el momento de la solicitud del levante aduanero. [...]".

B4. Incrementa significativamente los costos de produccion para algunos productores respecto de
otros.

e Ley 223 de 1995 (normas sobre racionalizacién tributaria): Impuesto al consumo del alcohol
a granel.

Articulo 204. Causacion. En el caso de productos nacionales, el impuesto se causa en el momento:
en que el productor los entrega en fdbrica o en planta para su distribucion, venta o permuta en el
pais, o para publicidad, promocion, donacién, comision o los destina a autoconsumo.
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En el caso de productos extranjeros, el impuesto se causa en el momento en que los mismos se
introducen al pais, salvo cuando se trate de productos en trdnsito hacia otro pais.

Para efectos del impuesto al consumo de que trata este capitulo, los licores, vinos, aperitivos y
similares importados a granel para ser envasados en el pais recibirdn el tratamiento de productos
nacionales. Al momento de su importacion al territorio aduanero nacional, estos productos sélo
pagardn los impuestos o derechos nacionales a que haya lugar.

COMPONENTE C: REDUCE EL INCENTIVO DE LOS OFERENTES PARA COMPETIR

C2. Requiere o fomenta la publicacion de informacion sobre productos, precios, ventas o costos
de los proveedores.

e Decreto 2141 de 1996 (reglamenta la Ley 223 de 1995, normas sobre racionalizacidn tributaria)
y Ley 1816 de 2016 (Régimen del monopolio rentistico): Publicacién de precios promedio de
venta al publico de anisados y otros licores.

Decreto 2141 de 1996:

Articulo 22. Precio promedio al detal. Para efectos de la determinacion de la base gravable de los
productos de graduacion alcoholimétrica de mds de 202 y hasta 352 el DANE establecerd
semestralmente, en las primeras quincenas de junio y de diciembre de cada ano, el precio promedio
de venta al detal de los siguientes tipos de productos. [...]

Ley 1816 de 2016:

Articulo 19. Modifiquese el articulo 49 de la Ley 788 de 2002 el cual quedara asi:

“Articulo 49. Base gravable. E/ impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos similares estd
conformado por un componente especifico y uno ad valorem. La base gravable del componente
especifico es el volumen de alcohol que contenga el producto, expresado en grados alcoholimétricos.
La base gravable del componente ad valorem es el precio de venta al publico por unidad de 750 cc,
sin incluir el impuesto al consumo o la participacion, certificado anualmente por el DANE,
garantizando la individualidad de cada producto. [...]

Pardgrafo 2°. Para efectos de la certificacion de que trata el presente articulo, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) se encuentra facultado para desarrollar directa o
indirectamente a través de terceros, todas las gestiones indispensables para determinar anualmente
el precio de venta al publico de los productos sujetos al impuesto de consumo. Esta certificacion
deberd expedirse antes del 1° de enero de cada afio.

El DANE deberd certificar la base gravable para cada uno de los productos especificos sujetos al
impuesto al consumo o participacion. [...]

e Decreto 2141 de 1996 (reglamenta la Ley 223 de 1995, normas sobre racionalizacion tributaria):
Fijacidn de precios de acuerdo con parametros y reporte a hacienda departamental.

Articulo 19. Intercambio de informacidn. Para efectos de la liquidacion y control de los impuestos
al consumo, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN, o la entidad que haga sus veces,
las Secretarias de Hacienda departamentales y del Distrito Capital de Santa Fe de Bogotd y el Fondo-
Cuenta de Impuestos al Consumo de Productos Extranjeros, podrdn intercambiar informacion sobre
los contribuyentes.

74



Articulo 20. Pago del impuesto al consumo de productos nacionales. Los responsables pagaran el
impuesto correspondiente al periodo gravable simultdneamente con la presentacion de la
declaracion, en las Secretarias de Hacienda o en las entidades financieras debidamente autorizadas
por la respectiva entidad territorial. [...]

Articulo 21. Fijacidn de precios de venta al detallista. Salvo para los licores, vinos, aperitivos, y
similares, de graduacion alcoholimétrica de mds de 202 y hasta 359, los fabricantes nacionales de
productos gravados con impuestos al consumo fijaran los precios de venta al detallista de acuerdo
con los pardmetros sefialados en este Decreto y lo informardn por escrito a las correspondientes
Secretarias de Hacienda departamentales y del Distrito Capital, dentro de los diez (10) dias siguientes
a su adopcidon o modificacidn, indicando la fecha a partir de la cual rige. [...]

COMPONENTE D: LIMITA LAS OPCIONES E INFORMACION DISPONIBLE PARA LOS CLIENTES

D2. REDUCE LA MOVILIDAD DE LOS CLIENTES ENTRE OFERENTES DE BIENES O SERVICIOS AL
INCREMENTAR LOS COSTOS IMPLICITOS O EXPLICITOS DE CAMBIAR DE OFERENTE.

e Ley1816 de 2016 (régimen de monopolio rentistico de licores destilados): Bebidas alcohdlicas

importadas exentas de impuesto de consumo en San Andrés.

Articulo 20. Modifiquese el articulo 50 de la Ley 788 de 2002 el cual quedara asi:

“Articulo 50. Tarifas del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares. A partir del

1°de enero de 2017, el impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares se liquidard asi:

1. Componente Especifico. La tarifa del componente especifico del impuesto al consumo de licores,
aperitivos y similares por cada grado alcoholimétrico en unidad de 750 centimetros cubicos o su
equivalente, serd de 5220. La tarifa aplicable para vinos y aperitivos vinicos serd de 5150 en
unidad de 750 centimetros cubicos o su equivalente.

2. Componente ad valdrem. EI componente ad valdrem del impuesto al consumo de licores,
aperitivos y similares, se liquidard aplicando una tarifa del 25% sobre el precio de venta al publico,
antes de impuestos y/o participacion, certificado por el DANE. La tarifa aplicable para vinos y
aperitivos vinicos serd del 20% sobre el precio de venta al publico sin incluir los impuestos,
certificado por el DANE.

Pardgrafo 1°. Tarifas en el departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

El impuesto al consumo de que trata la presente ley no aplica a los productos extranjeros que se

importen al territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,

salvo que estos sean posteriormente introducidos al resto del territorio nacional, evento en el cual
se causard el impuesto, por lo cual, el responsable previo a su envio, deberd presentar la declaracion

y pagar el impuesto ante el Fondo Cuenta de Impuestos al Consumo de Productos Extranjeros,

aplicando la tarifa y base general sefialada para el resto del pais. [...]”
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Anexo 2. Matriz de identificacion de barreras

Ver archivo PDF “Anexo_2_Matriz_Barreras_CA_Colombia”.
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