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1. INTRODUCCION

El presente reporte se enmarca dentro del proyecto “Fortalecimiento de la Gobernanza Regulatoria
en Colombia a través de Evaluaciones de Impacto basadas en Evidencia" surgido del acuerdo de
cooperacion entre el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (MINCIT), Colombia Productiva (CP), Invest in Bogota (IIB) y la Corporacidn
Financiera Internacional (IFC), entidad del Grupo Banco Mundial, con el apoyo financiero de la
Cooperacion Econdmica y Desarrollo de Suiza (SECO).

El objetivo general del proyecto consiste en “Mejorar la transparencia, la eficiencia y la
previsibilidad del entorno regulatorio en Colombia mediante la identificacidn, implementacién y
fortalecimiento de buenas practicas regulatorias (BPR)”, que incluyen enfoques basados en
evidencia para la produccién y revisiéon de la regulaciéon. Para alcanzar dicho objetivo se fijaron dos
componentes complementarios que apuntan a mejorar la calidad del flujo e inventario regulatorio
en Colombia, los cuales son:

(i) Definir y aplicar diferentes metodologias para una revisidon ex post de la regulacién
existente

(ii) Apoyar la configuracion de un sistema de evaluacién de impacto regulatorio ex ante a
nivel nacional y subnacional.

El objetivo del primer componente es llevar a cabo la implementacidn de seis revisiones ex post,
con un enfoque en las regulaciones que afectan a los sectores o actividades econdmicas que tienen
un impacto significativo en el sector privado y en la competitividad. Como parte de este
componente se selecciond la Resolucién 448 de 2016 “por medio de la cual se establecen los
requisitos para el registro ante el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) de los predios de
produccion de vegetales para exportacion en fresco, el registro de los exportadores y el registro de
las plantas empacadoras de vegetales para la exportacidn en fresco”!. Esta evaluacidn se desarrolld
entre abril y noviembre de 2020.

Desde el aifio 2011, el ICA comenzd con el proceso de armonizacion de las normas relacionadas con
la exportacién de productos agricolas, lo que generd la expedicion de la Resolucién 448 el 20 de
enero de 2016, la cual establece las disposiciones para el registro de predios productores de
vegetales, exportadores y plantas empacadoras de vegetales para la exportacion en fresco. Esta
medida aplica para todas las personas naturales o juridicas que se dediquen a la produccion,
exportacién, empaque y seleccién de vegetales para la exportacién en fresco. De igual manera se
determind que el alcance es para aquellos vegetales (parte fresca de la planta no manufacturada
destinada al consumo y no a ser plantadas) a excepcién de flores, follajes y semillas, ya que estas
especies tienen otros marcos normativos.

El espiritu de la Resolucion 448 es garantizar la sanidad de los vegetales en fresco con destino a la
exportacién a través de la vigilancia fitosanitaria a los predios registrados dedicados a su
produccidn. La Resolucién involucra nuevos elementos, como el tema de la inocuidad, que surgen
de necesidades tanto de clientes internos como externos y del ambiente mismo del momento. De

! La participacidn del ICA en la realizacién de la evaluacién se formalizé mediante escrito 20202101688, de
fecha 7 de febrero de 2020, dirigido al Director General del DNP y firmado por la Gerente General del
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la misma manera, prescinde, por la especializacién de los grupos de trabajo al interior del ICA, del
objeto de ejercer control fitosanitario sobre importaciones de productos de origen vegetal a fin de
prevenir la introduccion de plagas que puedan afectar la agricultura del pais.
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El interés de la presente evaluacidn es conocer en detalle y a profundidad si la regulacion actual
para la exportacion de productos agricolas, en este caso vegetales frescos, encaminada a mejorar
la calidad fitosanitaria de las exportaciones ha aportado a incrementar la admisibilidad de los
productos hortofruticolas colombianos a nuevos mercados, asi como a mantener y fortalecer el
acceso que actualmente se ha logrado.

El alcance de la evaluacidén es la Resolucion ICA 448 de 2016, la cual es el Unico instrumento
regulatorio que condensa las condiciones para poder adquirir la capacidad exportadora de
vegetales en fresco en las condiciones fitosanitarias exigidas por la Autoridad Nacional Competente
en Colombia. El objetivo de la evaluacidn es evaluar la eficacia y la pertinencia de dicho marco
normativo para hacer posible la exportacion de vegetales frescos colombianos frente a las
regulaciones fitosanitarias de los mercados internacionales.

El reporte contiene cinco secciones, incluida esta introduccién. En la segunda se presenta el
contexto de la regulacion y la evaluacion. En la tercera seccidn se presentan los resultados de la
evaluacion de impactos y en la cuarta la sintesis de los ejercicios de consulta publica adelantados.
Finalmente, en la Ultima seccidn se establecen las recomendaciones de la evaluacion.

2. CONTEXTO

2.1. Antecedentes

La Convencion Internacional de Proteccién Fitosanitaria (en adelante la CIPF), supervisada por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacidn (FAO), tiene como mision
asegurar la cooperacion entre las naciones para proteger los recursos vegetales del mundo contra
la dispersidn e introduccion de plagas de plantas, a fin de preservar la seguridad alimentaria, la
biodiversidad y facilitar el comercio (FAO, 2012).

La CIPF fue firmada en Roma el 6 de diciembre de 1951, con el propésito de “actuar eficaz y
conjuntamente para prevenir la introduccion y la difusion de plagas y enfermedades de plantas y
productos vegetales y de promover las medidas para combatirlas” y adoptar medidas legislativas,
técnicas y administrativas que contribuyan al cumplimiento de los propdsitos de la Convencidn
Internacional. Esto lo hace a través de normas internacionales de medidas fitosanitarias (NIMF) que
son adoptadas por los paises miembros y se enfocan en regular los movimientos seguros de plantas
y productos vegetales. El estado Colombiano suscribid y ratificé la CIPF mediante la Ley 82 de 1968.

La NIMF N.1 de los principios fitosanitarios para la proteccién de las plantas y la aplicacidon de
medidas fitosanitarias en el comercio internacional, indica que la vigilancia es un principio
operativo que permite dos resultados: a) recolectar y registrar los datos sobre la presencia y
ausencia de las plagas para apoyar la certificacion fitosanitaria y la justificacién técnica de sus
medidas fitosanitarias; y, b) obrar con la debida diligencia al operar un sistema de certificacion para
la exportacidn y asegurar la exactitud de la informacidn y declaraciones adicionales contenidas en
los certificados fitosanitarios (FAO, 2006). En concordancia, el articulo V de la CIPF establecid la
adopcion de disposiciones aplicables para los certificados fitosanitarios que deben ser expedidos
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por la Autoridad Nacional Competente (ANC), siendo esta en Colombia el Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA).

En cumplimiento de lo anterior el ICA expidié la resolucion 1651 de 1986 “Por la cual se dictan las
disposiciones sobre los aspectos sanitarios para la exportacion de frutas frescas”, la cual fue la
primera en su tipo en Colombia y fue derogada por la resolucién 1965 del 7 de junio de 1989. Esta
resolucidn, a su vez, fue derogada por la Resolucidon 1806 de 7 de septiembre de 2004 “Por la cual
se dictan disposiciones para el registro y manejo de predios de produccion de fruta fresca para
exportacion y el registro de los exportadores”, que luego fue adicionada y modificada por la
resolucion 270 del 8 de febrero de 2005. En el afio 2008 el ICA expidié la Resolucion 2964 para las
hortalizas y hierbas aromaticas; “Por la cual se dictan disposiciones para el registro y manejo de
predios de produccion de hierbas aromdticas y hortalizas para Exportacion en fresco y el registro de
sus exportadores”. Esta fue ampliada para su aplicacion por la Resoluciéon 4016 de 2008 y
modificada por la Resoluciéon 5237 de 2009.

Tabla 1. Resoluciones ICA en materia de exportacion de frutas frescas

Resolucion Propésito

Primera resolucion en Colombia sobre aspectos sanitarios para la
exportacién de frutas frescas

1965 de 1989 Derogé la resolucién 1651.

Registro y manejo de predios de produccion de fruta fresca para exportacién

1651 de 1986

1806 de 2004 y el registro de los exportadores. Derogé la resolucion 1965.
270 de 2005 Adiciond y modificé la resolucidon 1806

2964 de 2008 Para hortalizas y hierbas aromaticas

4016 de 2008 Amplié la resolucién 2964

5237 de 2009 Modificé la resolucion 4016

448 de 2016 Actualiza y armoniza la regulacion con la NIMF 7 y la NIMF 12

Fuente: Elaboracion propia

Posteriormente a la expedicion de las referidas resoluciones que, entre otras, permiten ejercer el
control técnico y las actividades para la expedicion de las certificaciones de las condiciones
fitosanitarias para exportacion, surgen la NIMF 7 y NIMF 12 en su actualizacidon de 2011. Estas
normas técnicas internacionales, en virtud de la ratificacion de Colombia de la CIPF, dieron lugar a
la actualizacién de los registros para exportacidon ya vigentes en materia de frutas y hierbas
aromaticas y hortalizas.

Como parte del proceso de armonizacion de las normas relacionadas con la exportacion de
productos agricolas iniciado en 2011, el ICA expidié en 2016 la Resolucién 448.

2.2. Légica de intervencion

Como organizacién nacional de proteccion fitosanitaria (ONPF) y en cumplimiento de los
lineamientos internacionales dictados por la CIFP en la materia, el ICA ejerce desde 1976 el control
sanitario sobre las importaciones y exportaciones de productos de origen vegetal y es responsable
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por certificar la calidad sanitaria de las exportaciones?. Las acciones estratégicas para garantizar la
calidad fitosanitaria de las exportaciones de productos agricolas inicialmente se concretaron a
través de la emisién de la Resolucion 1651 de 1986 que buscaba garantizar el resultado de las
inspecciones fitosanitarias a los productos de interés en el punto de salida (puertos, aeropuertos y
pasos fronterizos).
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A pesar de esta medida, aln no era posible garantizar la calidad fitosanitaria de los productos para
exportacién, por varias razones. Primero, porque no era operativa ni logisticamente viable
inspeccionar el 100% de los productos agricolas debido a que los procesos y tramites de inspeccion
en los puntos de salida eran débiles. Segundo, por el desconocimiento de la condicion fitosanitaria
de los lugares de produccién de donde procedian los vegetales para exportacion, dada la baja
cobertura de las actividades de inspeccion, vigilancia y control en los lugares de produccion y las
deficiencias del sistema de informacién (no habia disponibilidad de datos como la identificacion de
las fincas que exportaban, su ubicaciéon exacta, las plagas que tenian presentes, la dindmica
poblacional de las moscas de la fruta, su vigilancia y manejo o si contaban o no con asesoria técnica).
Tercero, porque este desconocimiento no permitia contar con un sistema de vigilancia
epidemioldgica para establecer acciones de tipo preventivo y mitigar el riesgo de la presencia de
plagas en las dreas o lugares de origen de los vegetales con destino a exportacién o con mayores
dificultades o de presidon de plagas, lo que generaba un esfuerzo mayor en la inspeccion fitosanitaria
en los puertos, aeropuertos y pasos fronterizos.

Por otro lado, a medida que el comercio internacional de frutas exdticas tomaba fuerza y
aumentaba la demanda por vegetales y frutas frescas, cada regidn o pais importador establecia
nuevos y mas rigurosos requisitos fitosanitarios basados en los analisis de riesgos de plagas en
busca de la proteccion de sus cultivos y su seguridad alimentaria. Esta situacién implicaba que, para
ingresar a dichos mercados, Colombia debia desarrollar las herramientas y procedimientos que le
permitieran garantizar a los importadores de esos paises el cumplimiento de las nuevas
disposiciones. Debido a que el enfoque de la inspeccidn estaba en los puertos de salida el pais no
estaba en condiciones de garantizar esto, menos aun ante la presencia de C. capitata como plaga
de importancia cuarentenaria, lo cual limitaba las exportaciones de frutas a mercados de relevancia
como el de Estados Unidos y Japdn. Esto llevd a que el ICA iniciara estudios de tratamientos
cuarentenarios y estableciera protocolos especiales con las organizaciones de proteccidén
fitosanitaria como APHIS de Estados Unidos y GACC de China3.

Las situaciones expuestas causaron la siguiente problematica:

Dificultad para que los vegetales frescos producidos en Colombia pudiesen acceder a los mercados
internacionales, al no poder garantizar la calidad fitosanitaria de los productos hortofruticolas
para exportacion

Ante la existencia y alta probabilidad de propagacion de las especies de moscas de las frutas de tipo
cuarentenario en el pais, aunado a las debilidades de la inspeccidn en el punto de salida, se generd
un alto riesgo de que el producto se fuese con una plaga viva sin poder ser detectado a través de la
inspeccidn. Esto se exacerbd por la inexistencia de sistemas de informacion y protocolos que

2 Conforme las facultades establecidas en el Decreto extraordinario 133 de 1976, actualizadas en el numeral

3 del articulo 6 del decreto 4765 de 2008
ICA¥

3 Arévalo E., & Gonzélez F., 2002.
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permitieran la trazabilidad del producto para exportacién, convirtiéndose en el (potencial) cierre
de mercados destino para la exportacién de productos especificos existentes y en la reduccién de
las capacidades del pais para participar en las negociaciones de tratados de comercio bilaterales y
de apertura de nuevos mercados (que para esos afios eran con paises andinos o de sur américa) y
lograr la admisibilidad de sus productos.

Como consecuencia de la dificultad para que los vegetales frescos colombianos tuvieran acceso a
mercados internacionales se evidencid la pérdida de oportunidades de negocio que eran relevantes
para productos especificos. Esto a su vez implicé que se presentaran pérdidas o deterioro de la
situacidon econdmica de los actores que hacen parte de la cadena de exportacidon de vegetales
frescos y que se desaprovechara la ventaja competitiva del pais en este sector.

Como causas principales del problema central se identificaron:

1. Las limitaciones para garantizar la calidad fitosanitaria de las exportaciones de vegetales
frescos.

2. El desconocimiento de la condicidn fitosanitaria de los lugares de produccién de vegetales

frescos para exportacion.

Las nuevas regulaciones fitosanitarias de los paises importadores.

La baja cobertura de las actividades de vigilancia y control en las areas de produccion.

Las deficiencias en el sistema de informacion del registro de predios y exportadores.

La reducida capacidad de las herramientas para garantizar el cumplimiento de los requisitos

exigidos por los paises importadores.

oukWw

La siguiente ilustracidon resume la problematica original.

| I | '

Dificultad para que los vegetales frescos producidos en Colombia puedan acceder a los
mercados internacionales.

7y [
|

Reducida capacidad de las h‘erramientas para garantizar el
y limient I isit: { | i
L e cumplimiento de os requisitos exigidos por los paises
) . B importadores .
| |
Desconocimiento de la condicion
fitosanitaria de los lugares de
produccién de donde proceden los

No es posible garantizar la calidad fitosanitaria de las

Debilidad en los procesos de
inspeccion en los puertos,

Nuevas y mas rigurosas regulaciones
fitosanitarias por parte de los paises

aeropuertos y pasos fronterizos e importadores
vegetales frescos para exportacion
A 4
\
Baja cobertura de las actividades de Deficiencia en el sistema de
inspeccion, vigilancia y control en los informacion de registros de predios y
lugares de produccién exportadores

Ante esta situacion, la Resolucion 1651 se fijd los siguientes objetivos:

1. Garantizar la calidad fitosanitaria de las exportaciones de vegetales en fresco.
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Las acciones estratégicas para garantizar la calidad fitosanitaria de las exportaciones de frutas
inicialmente se concretaron a través de la emision de la Resolucion 1651 de 1986 que, buscaba
garantizar la sanidad de las frutas con destino a la exportacién mediante la vigilancia sanitaria a los
predios dedicados a esta actividad, el registro de los mismos y sus exportadores (ICA, 1986).

2. Establecer los mecanismos de inspeccién de frutas de exportacion en los puertos, aeropuertos
y pasos fronterizos.

Frente a este tema la norma contemplaba que a través del servicio de inspeccidn y cuarentena del
ICA se verificaria en el puerto de embarque el estado fitosanitario de las frutas en proceso de
exportacién y supervisando el cumplimiento de los tratamientos y demds requisitos exigidos.

3. Conocer la condicién fitosanitaria de los lugares de produccién de donde proceden los
vegetales para exportacion.

En particular se exigid que todos los predios registrados como productores de fruta para
exportacién tuvieran establecido el programa de monitoreo de la mosca de la fruta bajo el marco
normativo de la Resolucién en mencién, y la entidad otorgara un concepto favorable de las
condiciones fitosanitarias del huerto, calidad fitosanitaria de las frutas y el empaque a utilizar.

4. Aumentar la cobertura de las actividades de inspeccién, vigilancia y control en los lugares de
produccidn con el fin de fortalecer el sistema de informacién fitosanitaria.

Frente a la ampliacion de cobertura de las de las actividades de prevencion y control en los cultivos
para exportacion se establecié en el marco normativo la realizacion de visitas periddicas por parte
del ICA y la aplicacidon de medidas de control. ademas de la exigencia de la prestacién de asistencia
técnica por parte de un agronomo o ingeniero agrénomo en el lugar de produccion, para que se
lograra que esos lugares tuvieran un manejo adecuado de plagas donde se incluyera componentes
de vigilancia, monitoreo, niveles de infestaciéon, umbrales de dafio que permitiera la toma de
decisiones bajo argumentos técnicos, por lo tanto, este requerimiento generaria que la entidad
tuviera sensores externos que informaran y alertaran sobre cualquier presencia de plaga
cuarentenaria y su manejo a través de sus sistemas de vigilancia.

Asi mismo, al contar con informacién del estado fitosanitario de los predios, era posible aumentar
la cobertura en las actividades de inspeccidén, vigilancia y control por parte del ICA en los sitios
donde se requeria una atencidn prioritaria por tratarse de plagas de tipo cuarentenario o por estar
ubicados en dreas libres o de baja prevalencia.

Al exigir el registro de predios y exportadores de frutas, la entidad buscaria obtener y gestionar una
serie de datos e informacidn de esos lugares de produccién tales como ubicacidn, areas, especies
vegetales, asistencia técnica que permitiria realizar una mejor identificacién de las regiones
productoras de frutas, la situacién fitosanitaria de éstas y serian linea base para el establecimiento
de programas de vigilancia y control de plagas.

Con el fin de garantizar la exportacién desde predios registrados ante el ICA se comenzaria con el
proceso de trazabilidad, al contar con informacién de ubicacidon de los predios, voliumenes y
especies vegetales, permitiendo a la entidad priorizar todos sus esfuerzos que se requerian para un

ICA¥
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mejoramiento de la condicidn fitosanitaria y de esta manera superar barreras técnicas exigidas por
el comercio internacional.

Partiendo de la situacion original, se evidencia que el problema original y sus causas persistieron a
través del tiempo. A pesar de que la resoluciéon 448 de 2016 incluyé un componente novedoso
frente a la actual exigencia de los mercados internacionales con relaciéon a las frutas y hortalizas,
como es el de la inocuidad, mediante la exigencia de los criterios fundamentales de las buenas
practicas agricolas en los predios de produccién con destino a la exportacién, el problema persistia
en cuanto a la dificultad del acceso de los vegetales frescos colombianos a los mercados
internacionales.

Objetivos de la Resolucién 448 e implementacion

En esencia, los objetivos originales de la Resolucion 1651 se han mantenido vigentes hasta la
Resolucién 448, cuya implementacidon estd orientada en objetivos especificos tendientes a
fortalecer el acceso a los mercados internacionales de los vegetales frescos de Colombia, dentro de
los cuales se encuentran:

e Proteger la sanidad vegetal del pais, mediante la ejecucién de acciones de prevencion,
control y erradicacién de plagas.

e Establecer las acciones que sean necesarias para la prevencidn, el control, la erradicacién
o el manejo técnico y econdmico de plagas y enfermedades de los vegetales y sus
productos.

e Conceder, suspender o cancelar licencias, registros, permisos de funcionamiento,
comercializacidon, movilizacién, importacién o exportacion de animales, plantas, insumos,
productos y subproductos agropecuarios, directamente o a través de los entes territoriales
o de terceros, en los asuntos propios de su competencia.

e Ejercer el control sobre las exportaciones de productos de origen vegetal a fin de certificar
su calidad fitosanitaria.

e Establecer el sistema de registro e implementar medidas fitosanitarias para que los
productos vegetales logren competitividad en los mercados especializados.

e Coordinar la realizacién de acciones conjuntas con los productores, comercializadores,
exportadores, importadores y otras autoridades, dirigidas a garantizar la inocuidad de los
productos de origen vegetal.

e Ejercer acciones de inspeccion, vigilancia y control en los predios de produccién, mediante
su registro y seguimiento, para garantizar la calidad fitosanitaria de los vegetales con
destino a mercados especializados como productos en fresco.

La implementacion de la Resolucion 448 contemplé un plazo de dos afios a partir de su entrada en
vigor para ajustarse a los requisitos establecidos para los predios y exportadores con registro
vigente conforme a las resoluciones 1806 de 2004 y 2964 de 2008, y los predios productores y
exportadores que a la fecha se encuentren en tramite, los cuales tendran el mismo plazo de
cumplimiento®.

4 Dentro del proceso de implementacién de la norma se llevaron a cabo actividades de educomunicacion,
mediante la socializacidon del marco normativo a través de talleres a los productores y exportadores, dias de
campo en los predios para verificacion de implementacion de los requisitos, conferencias, y entrega de
material divulgativo y campafias informativas en redes sociales.
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Luego de 4 afios de expedida la norma, el ICA observa una favorable aceptacidén a su cumplimiento,
ademads de que ha sido un reto para el sector productivo exportador comenzar a incluir el nuevo
componente de la inocuidad. No obstante, la implementacién de la normatividad ha presentado
dificultades que han impedido el alcance de sus objetivos de manera general, dentro de las cuales
sobresalen:

1. Inconvenientes del ICA para cumplir con los tiempos y plazos establecidos en la norma, por
cuanto al tratarse de necesidades relacionadas con procesos comerciales la entidad
establecié tiempos maximos de atencidon de cada etapa del tramite ante el usuario, sin
embargo, el cumplimiento de estos plazos han sido un reto debido a las limitaciones
operativas y tecnoldgicas que han resultado en hallazgos ante los entes de control e
inconformidad al usuario.

2. Dificultad del ICA para verificar por parte el cumplimiento de requisitos tanto documentales
y de infraestructura por las limitaciones antes mencionadas, ya que la validacion
documental se hace revisando y comparando con otros sistemas de informacion o de
interconexion de datos (Ejemplo: cdmaras de comercio, propiedad del predio, uso del
suelo, entre otros). Por otro lado, la verificacion en campo de areas sembradas e
infraestructura requiere de tiempo y logistica para el recorrido (determinacion del area),
por lo que se toman parametros generales para determinacidon de areas sin recorridos
completos.

3. Laforma en que se plantea la vigilancia y las condiciones de infraestructura no esta basada
en los riesgos que se pueden presentar en caso de una afectacién por aspectos
fitosanitarios o de inocuidad, por lo tanto, se carece de un marco normativo con las
especificaciones técnicas que sustenten el por qué y para qué se requiere cada item y cudl
es el efecto de no cumplirlo.

4. Deficiencias en las herramientas tecnoldgicas implementadas para el registro y seguimiento
de los predios, exportadores y plantas empacadoras, que a pesar de algunos esfuerzos de
la entidad por buscar alternativas que optimizaran el proceso de atencién, gestion y
consolidacién de registros en los ultimos afios, siguen siendo débiles y carentes de solidez
informatica que afectan la optimizacidn de los tiempos del tramite, la calidad y confianza
de la informacidn registrada. Muchos procesos continuaron siendo manuales y algunos
pocos fueron sistematizados, por lo tanto, se contaba con un proceso hibrido que demanda
mayor tiempo para su validacién.

5. Dificultades para alcanzar los objetivos de la normatividad ya que si bien el proceso de
registro a través del tiempo y los diferentes marcos normativos por los que ha pasado, ha
evolucionado de acuerdo con las actuales necesidades del mercado, el proceso de
seguimiento fitosanitario posterior al registro ha quedado disminuido y rezagado frente a
la atencién de nuevos registros, por las mismas limitaciones operativas y logisticas, por lo
tanto la deteccidn oportuna de problemas fitosanitarios y/o inocuidad no han sido efectivos
a través del marco normativo.

6. Hallazgos relacionados con la normatividad para el registro de predios, de plantas
empacadoras y de exportadores de vegetales frescos, por cuanto, si bien existe un esquema
de registro obligatorio para los productores y exportadores, este no limita o restringe el
uso de productos para la proteccion de plantas (PPP’s) al cultivo especifico para el cual fue
autorizado. En consecuencia, el riesgo de no cumplir con los limites maximos de residuos
adoptados por Colombia o los exigidos por la UE es alto.
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En relacién con este Ultimo punto, en el mes de noviembre de 2019 la Direccién General de Salud
y Seguridad Alimentaria de la Unidn Europea realizé una auditoria que tuvo como objetivo verificar
si el sistema nacional de control para la vigilancia y monitoreo de residuos de plaguicidas en frutas
y hortalizas destinadas a la exportacién a la Unidn Europea (UE) (énfasis en gulupa y banano)
cumplia con los requisitos de la legislacidn de dicho bloque comercial con relacién a los limites de
residuos indicados para los insumos de uso agricola. Como resultado, Colombia tuvo una serie de
hallazgos relacionados con la normatividad para el registro de predios, de plantas empacadoras y
de exportadores de vegetales frescos, por cuanto, si bien existe un esquema de registro obligatorio
para los productores y exportadores, este no limita o restringe el uso de productos para la
proteccién de plantas (PPP’s) al cultivo especifico para el cual fue autorizado. En consecuencia, el
riesgo de no cumplir con los limites maximos de residuos adoptados por Colombia o los exigidos
por la UE es alto.

Los hallazgos de la auditoria de la UE llevaron al ICA a establecer un plan de accién con el cual
realizar la actualizacién o modificacion del marco normativo vigente de exportacién de vegetales
frescos, desde el punto de vista preventivo. Esto con miras a lograr un mejor sistema de control en
la utilizacidn de los PPP’s en los predios que producen vegetales con destino a la exportacion,
fortaleciendo el componente de inocuidad y la exigencia del cumplimiento de los limites maximos
de residuos (LMR’s).

3. EVALUACION DE IMPACTOS

Conforme a los objetivos planteados de la evaluacién, el analisis se desarrollé en linea con las
siguientes preguntas:

1. ¢En qué medida ha contribuido el registro de predios, empresas y plantas empacadoras
para mejorar el acceso de los productos vegetales frescos a mercados internacionales?

2. ¢Qué tanto han contribuido las medidas implementadas en lograr una mejoria en la calidad
fitosanitaria y la inocuidad de los productos vegetales frescos para exportacion? ¢Se han
detectado vacios en la regulacidon que impiden su efectividad?

3. ¢Qué tanto han mejorado las actividades de la IVC con la implementacidn de la regulacién
a partir de la resolucion? ¢Es posible simplificar la regulacién para reducir la carga
administrativa del IVC sobre ICA?

4. Enrelacién con los resultados obtenidos en la implementacién de la regulacion, ¢hasta qué
punto se justifican los costos incurridos por el ICA y aquellos de las empresas para su
cumplimiento? {Hasta qué punto es posible reducirlos?

Con base en la informacién recabada durante el ejercicio, se decidid realizar un andlisis costo-
beneficio suave, es decir, uno que combine el andlisis cualitativo con informacién cuantitativa segln
su disponibilidad. El Anexo 3 muestra los indicadores y variables utilizados en este analisis.

Bajo la resolucion 448 de 2016 se cuenta con mas de 160 especies registradas para la exportacion
en fresco para un total de 11.800 predios con 112.780 hectéreas registradas, 739 exportadores y
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202 plantas empacadoras durante el afio 2020. Las principales especies estan en concordancia con
las que representan el mayor porcentaje de exportacion en el grupo de frutas y hortalizas, como se
observa en la llustracién 1.

llustracidn 1. Principales especies vegetales registradas ante el ICA bajo la Res. 448/2016
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Las especies de banano y platano representan mas del 40% de los predios registrados. Estas
especies a lo largo de la historia del comercio internacional colombiano han tenido un amplio
acceso a mercados como el europeo y de Estados Unidos.

Por otro lado, especies como aguacate Hass, naranja, lima acida Tahiti, pifia, gulupa y uchuva, que
representan el 30% del drea registrada, se han posicionado en el mercado internacional en la Ultima
década y sobre las cuales se han gestionado procesos de admisibilidad fitosanitaria para lograr la
apertura de mercados.

Cabe resaltar que si bien la resolucidon 448 es una normatividad de indole nacional, ésta ha sido una
herramienta fundamental en los procesos de negociacion ante las autoridades fitosanitarias de los
paises de interés, como un mecanismo del ICA para garantizar la calidad fitosanitaria de los
productos vegetales mediante la exigencia de la asistencia técnica, reporte de informes
fitosanitarios, implementacién de sistema de vigilancia de plagas, entre otros, que permite conocer
la condicién fitosanitaria de los lugares de produccién. No obstante, como resultado final de los
procesos de admisibilidad, algunos han llevado adicionalmente a la generacién de un Plan de
Trabajo Operativo (PTO), firmado entre las dos partes, de estricto cumplimiento para los
interesados.

De acuerdo con lo anterior, a continuacién, se resalta como la Resolucion 448 ha contribuido al

logro de esos accesos de mercado de especies como citricos dulces (naranja, mandarina, toronja),
uchuva y aguacate Hass.
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3.1. ¢En qué medida ha contribuido el registro de predios, empresas y plantas
empacadoras para mejorar el acceso de los productos vegetales frescos a mercados

internacionales?

En la exportacidn de citricos dulces el principal producto exportado es la naranja, alcanzando en
promedio en los ultimos cuatros afios las 12.400 toneladas certificadas por afio. En los dos ultimos
afios, a partir de la reapertura de la admisibilidad con los Estados Unidos de América, se han
exportado 929 toneladas de naranja, bajo el proceso de enfoque de sistemas establecido en el plan
de trabajo operativo firmado, y el cual se implementa desde los predios registrados, pasando por
el cumplimiento de requisitos en empacadoras y finalizando con la supervision de inicio de
tratamiento e inspeccidn fitosanitaria (llustracién 2).

llustracion 2. Exportaciones certificadas de naranja procedente de Colombia
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La uchuva es una de las frutas exdticas priorizadas por Colombia, por lo cual podemos observar en
los ultimos afios una estabilizacién del mercado en relacion con los volumenes exportados. Desde
el aflo 2015, se iniciaron los procesos de exportacion de esta fruta a los Estados Unidos, bajo un
plan de trabajo (enfoque de sistemas) que facilitd la comercializacion del producto con destino a
dicho mercado, sin la realizacién de tratamiento cuarentenario. Esta negociacién se logra gracias al
plan de trabajo presentado por Colombia, que se enfoca en la produccién en predios registrados y
las actividades de inspeccidn, vigilancia y control del ICA. En el siguiente grafico se observa el
comportamiento de las exportaciones de uchuva que requiere de tratamiento cuarentenario (TC)

en destino y uchuva bajo el plan de trabajo (PTO).
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llustracion 3. Exportaciones certificadas de uchuva procedentes de Colombia hacia Estados Unidos
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Desde el afio 2014, se visualiza la exportacion de aguacate Hass, con destino a 31 paises, siendo el
principal mercado los paises de la Comunidad Econdmica Europea, y en los ultimos tres afios el ICA
ha logrado la admisibilidad de este producto a cuatros nuevos mercados, Argentina, China, Japény
los Estados Unidos de América, siendo este ultimo el de mayor numero de envios certificados en
los ultimos afios entre estos nuevos mercados.

En la grafica siguiente se puede visualizar la exportaciéon de aguacate Hass a nuevos mercados,

donde se observa que, durante el afio 2019, a los Estados Unidos se exportaron 1.470 toneladas de
las 40.955 toneladas certificadas durante la misma vigencia.

llustracidn 4. Exportaciones certificadas de aguacate Hass procedentes de Colombia con PTO
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Finalmente, se concluye que la resolucion 448 es el punto de partida para garantizar la calidad
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fitosanitaria, contribuyendo de manera significativa para que los procesos de admisibilidad,
anteriormente resaltados, se hayan logrado, asi como su aporte en la apertura de 16 mercados

después del 2016 a los siguientes paises:
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PRODUCTO PAIS ANO
Pifia Fruto Fresco Peru 2016
Aguacate Fruto Fresco Variedad Hass | Peru 2016
Pifia Fruto Fresco Turquia 2016
Aguacate Hass Estados Unidos 2017
Fruto fresco de Mangostino Guatemala 2018
Fruto fresco de Banano Argentina 2018
Fruto fresco de pifia Argentina 2018
Fruto fresco de aguacate Hass Argentina 2018
Fruto fresco de guanabana Guatemala 2018
Fruta fresca de lima Argentina 2018
Aguacate Hass China 2019
Aguacate Hass Japon 2019
Lima Acida Tahiti Perd 2019
Pitahaya amarilla Argentina 2019
Pifia Fruto Fresco Uruguay 2020
Papaya Peru 2020

Qo

Tabla 2. Mercados que se abrieron después de la expedicién de la resolucién 448 de 2016

Fuente: DTAI-ICA, 2020

3.2. ¢Qué tanto han contribuido las medidas implementadas en lograr una

mejoria en la calidad fitosanitaria y la inocuidad de los productos vegetales frescos
para exportacion? ¢Se han detectado vacios en la regulacién que impiden su
efectividad?

Con la implementacién de la Resolucion 448 de 2016, se ha avanzado en la construccidn de un
marco normativo robusto donde el ICA tomdé como enfoque la priorizacidn de las especies vegetales
y el riesgo de las plagas, garantizando la calidad fitosanitaria de la fruta producida en el pais parala
exportacion.

La implementacién y el cumplimiento de los planes de manejo fitosanitario para plagas de control
oficial, surge como una obligacién de los productores de frutas registrados para la exportacion, en
el Articulo 11 de la Resolucion 448 de 2016, como un mecanismo institucional que obliga a que se
realice el monitoreo y control de las plagas por parte del productor, con el fin de garantizar la
calidad fitosanitaria de las frutas y vegetales frescos destinados a la exportacion y de esta forma
asegurar también la sostenibilidad de estos mercados.

Los planes de manejo fitosanitario para plagas de control oficial son protocolos establecidos por el
ICA para el manejo de plagas, los cuales definen su monitoreo y control para cada especie vegetal,
de acuerdo con las condiciones especificas de cada una de ellas, entre las que se encuentran el tipo
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de plaga, la ubicacidn geogriéfica o los requerimientos de los paises importadores. Es por esto que,
el establecimiento de los planes fitosanitarios, obedece a la necesidad de mantener bajo vigilancia
aquellas plagas que son de alto impacto econdmico, tales como las moscas de las frutas, pasadores
del fruto en aguacate y Fusarium en musdceas.
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De acuerdo con la obligaciéon establecida en el numeral 11.7 de la resolucion 448 se decidid definir
marcos normativos anexos, del cumplimiento de la obligacién relacionada con la implementacion
de los planes fitosanitarios de plagas de control oficial en los predios registrados, para evitar la
constante modificacion de la norma y con el fin de disponer de lineamientos especificos que
garantizaran la calidad fitosanitaria de una especie vegetal en particular. De esta forma se
concentran las acciones hacia las plagas de interés en cada especie y se evita la aplicacion de
medidas que elevan los costos de produccidn y hacen mads efectivas las medidas fitosanitarias a
aplicar para el control de las plagas de interés. A continuacidn, se relacionan las resoluciones
emitidas para los planes elaborados:

e Resolucién 1507 del 22 de febrero de 2016, “Por medio de la cual se declaran las plagas de
control oficial en el cultivo de aguacate Persea americana Miller, en el territorio nacional, se
establecen las medidas para su manejo y control”.

e Resolucién 8461 del 21 de junio de 2019, “Por medio de la cual se establece el plan fitosanitario
para moscas de la fruta en predios de produccién de vegetales para la exportacidn en fresco
registrados ante el ICA”.

e Resolucién 17334 del 29 de octubre de 2019, “Por medio de la cual se establece el plan de
bioseguridad y vigilancia fitosanitaria para la marchitez por Fusarium en predios productores de
platano y banano registrados ante el ICA para la exportacién en fresco”.

Con posterioridad a la expedicidn de la resolucion 448 en enero de 2016, el pais vio incrementada
su participacion en el mercado internacional de productos agricolas, con la suscripcion de 16 nuevos
planes de trabajo hasta la actualidad, con un buen nimero de paises entre los que se destacan Los
Estados Unidos, China y Japdn, y en varias frutas como el aguacate Hass, la uchuva, la pifiay la lima
acida Tahiti, entre otros. En el Articulo 30 de la mencionada resolucién, se establece la
obligatoriedad por parte de los productores, empacadores y exportadores del total cumplimiento
de los requisitos establecidos en los planes de trabajo firmados.

En el caso particular del aguacate Hass, se suscribieron 5 planes operativos de trabajo, a saber, con
los Estados Unidos, China, Japdn, Perd y Argentina y se mejoraron las condiciones de su acceso a la
Comunidad Econdmica Europea. La condicién de estos paises estuvo enfocada a que Colombia
garantizara frutos frescos de aguacate Hass libres de plagas cuarentenarias como Stenoma
catenifer, Heilipus lauri y Heilipus trifasciatus, plagas presentes en el pais de origen, pero no en el
de destino. Como resultado de una investigacion cientifica liderada por el ICA, se logra desarrollar
una metodologia basada en los lugares de produccién libre de plagas, basadas en la NIMF 10
“Requisitos para el establecimiento de lugares de produccidn libres de plagas y sitios de produccidn
libres de plagas” (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura, FAO y
Convencién Internacional de Proteccidn Fitosanitaria, IPPC, siglas en inglés). Paralelamente, en
atencidn al Articulo 30 de la Resolucion 448 de 2016, se expide la Resolucion 1507 del 22 de febrero
de 2016, la cual establece las plagas oficiales del aguacate y proporciona la metodologia para su

monitoreo y control.
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Desde entonces, la estrategia de los lugares de produccién libres de plagas en un enfoque de
sistemas ha garantizado las exportaciones de aguacate Hass del pais. En este enfoque se considera
el desarrollo de actividades y la adopcién de medidas de mitigacién de plagas a lo largo de la cadena
agroproductiva, en la produccién, seleccidon, empaque y carga, inspeccién oficial para certificacién
en plantas empacadoras del producto y en el puerto de destino. Un ejemplo del impacto positivo
gue ha causado el mejoramiento de la condicidn fitosanitaria del aguacate Hass colombiano, lo
constituye el incremento de mas del 6.000 % en la exportacién a los Estados Unidos, la cual paso
de 38 T en noviembre 2017 a 2.695 T en lo corrido de 2020. Todo esto como resultado del
acompafiamiento institucional desde el registro y habilitacion de los lugares de produccidn, plantas
empacadoras, exportadores, y la vigilancia de las plagas cuarentenarias en 5.500 hectareas de
cultivos de aguacate Hass en 39 municipios de 8 departamentos del pais.

De la misma manera, las exportaciones de uchuva en fresco con destino a los Estados Unidos, que
se han venido realizando desde el afio 2015 en el marco del Plan de Trabajo Operativo firmado, el
cual involucra lugares de produccién ubicados por encima de 2.200 msnm en los departamentos de
Boyacd y Cundinamarca. Estas han presentado un incremento significativo, pasando de 84
toneladas en el 2015 a mas de 670 toneladas en lo corrido de este afio. Gracias a la implementacion
del enfoque de sistemas estipulado en el plan de trabajo, actualmente se cuenta con 108.7
hectdreas habilitadas en 30 lugares de produccidén y con cinco empresas exportadoras que realizan
exportaciones hacia este mercado.

La implementacién y el cumplimiento de los planes de manejo fitosanitario para plagas de control
oficial, surge como una de las obligaciones de los productores de frutas registrados para la
exportacién, contempladas en el Articulo 30 de la Resolucién 448 de 2016 y como un mecanismo
institucional que obliga a que se realice el monitoreo y control de las plagas por parte del productor,
con el fin de garantizar la calidad fitosanitaria de las frutas y vegetales frescos destinados a la
exportacién. Bien es conocido que las moscas de la fruta de los géneros, Anastrepha y Ceratitis, son
plagas de importancia econdmica y algunas especies limitan la exportacion de las frutas
colombianas y se constituyen en plagas de control oficial en el territorio, razén por la cual se hizo
necesario la implementacién de estos planes fitosanitarios. El ICA tomo como marco la Resolucién
448 de 2016, donde se indicaba esta obligatoriedad mencionada y expidié la Resolucion 8461 del
21 de junio de 2019, estableciendo asi el plan fitosanitario para moscas de la fruta en predios de
produccion de vegetales para la exportacion en fresco registrados ante el Instituto. El campo de
aplicacion de la resolucion, son todas las personas naturales o juridicas titulares de los registros de
predios productores de vegetales para la exportacién en fresco registrados ante el ICA, que sean
hospedantes de moscas de la fruta y otras especies del orden Diptera de importancia fitosanitaria.
La Resolucion 8461 de 2019 ofrece una guia de los implementos y la metodologia necesaria para
realizar el monitoreo de estas especies de insectos plaga, mientras que, en la Resolucién 001 del 4
de enero de 2011, se presenta la metodologia para su control. Con el acatamiento de estas medidas
legales, el productor garantiza el cumplimiento de los requisitos establecidos en los planes de
trabajo para la exportacion y el pais garantiza que su fruta exportada se encuentra libre de las
moscas de la fruta.

Considerando la importancia estratégica del platano y banano en la seguridad alimentaria y las
exportaciones del pais y la inminente presencia de la plaga Fusarium oxysporum f.sp. cubense raza
4 tropical-Foc-RAT (recientemente clasificado como Fusarium odoratissimum Maryani, Lombard,
Kema & Crous, 2019) en el departamento de La Guajira, el ICA en atencidn al Articulo 30 de la
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Resolucién 448 de 2016, establecid mediante la Resolucién ICA 17334 de 2019, el plan de
bioseguridad y vigilancia fitosanitaria para prevenir el ingreso y establecimiento de dicha plaga en
predios productores de estas especies vegetales. Esta norma es de obligatorio cumplimiento para
todos los productores de banano y platano registrados para la exportacién en fresco y hace parte
de una estrategia de enfoque de sistemas de bioseguridad, la cual tiene como objeto mitigar los
riesgos asociados al transporte de estructuras reproductivas y de resistencia de Fusarium
odoratissimum (Foc-RAT) en material vegetal, suelo y otros articulos reglamentados. Con la
implementacion de esta norma se estd protegiendo la actividad bananera de exportacion
representada en 51.227 hectdreas, con un total de 100,2 millones de cajas exportadas por un valor
de US $852,8 millones USD, y asi mismo la actividad platanera de exportacion representada en
15.264 hectareas, con un total de 3,75 millones de cajas exportadas por valor de US $46,8 millones
usD.

Por otro lado, durante la socializacién y seguimiento de la resolucion 448 se han detectado aspectos
de tipo técnico y administrativo que han generado vacios que no permiten lograr el cumplimiento
del objetivo sobre el cual se establecié la norma vy los cuales son susceptibles de ser mejorados. A
continuacidn, se relacionan estos aspectos que se considera pueden mejorarse:

l. Componente de inocuidad en la produccién de vegetales en fresco para la exportacion

Si bien el Instituto Colombiano Agropecuario cuenta con normatividad relacionada con las Buenas
Practicas Agricolas y la inocuidad de los productos, lo cierto es que dentro de los considerandos del
Acto Administrativo analizado (Resolucidn ICA 448 de 2016) adicional al componente de calidad
fitosanitaria de los productos, se tuvo como parte de la motivacién para la expedicidon del mismo, el
componente de inocuidad; sin embargo, luego de transcurridos unos anos desde la expedicién de
la norma y teniendo en cuenta la experiencia en la aplicacidon de la misma, se pudo evidenciar que
se omitid incorporar dentro de la Resolucién 448 de 2016, disposiciones relativas a los Limites
Maximos de Residuos —LMR’s.

Lo anterior es corroborado por los resultados obtenidos en la auditoria realizada en el afio 2019 por
parte de la Direccion General de salud y Seguridad Alimentaria de la Unién Europea, la cual tenia
como objetivo verificar el sistema nacional de control para la vigilancia y monitoreo de residuos de
plaguicidas en frutas y hortalizas destinadas a la exportacion hacia la Unién Europea. Como
resultado, Colombia tuvo una serie de hallazgos relacionados con la normatividad para el registro
de predios, plantas empacadoras y exportadores de vegetales en fresco, por cuanto si bien existe
un sistema de registro obligatorio, este no limita o restringe el uso de Productos para la Proteccion
de Plantas — PPP’s, para el cultivo especifico para el cual fue autorizado. En consecuencia, el riesgo
de no cumplir con los LMR’s adoptados por Colombia o los exigidos por la Unidn Europea es alto.

Adicionalmente, con respecto a los riesgos microbioldgicos, la resolucion 448 exige el analisis de
agua de las fuentes utilizadas en el predio y la planta empacadora; sin embargo, ésta no es precisa
en establecer cuales son los criterios minimos de aceptacién de los resultados de esos analisis, lo
que dificulta que se realicen acciones de control en el caso en que los resultados no sean adecuados.

. Requisitos de infraestructura para la obtencidn de los registros

Se identificé que la falta de especificidad en algunos requisitos de infraestructura, en temas
relacionados con los materiales y forma de construccién de determinadas areas, genera diversos
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criterios en la implementacién de los requisitos exigidos en la norma. Por ejemplo, la resolucion 448
en su numeral 4.2 exige area de acopio temporal de producto cosechado; sin embargo, ésta no
indica los criterios minimos de aceptacion que debe cumplir dicha area, tales como un resguardo,
evitar el contacto directo de la fruta con el suelo, presencia de animales u otros factores que pongan
en riesgo la inocuidad y la sanidad del producto cosechado.

M. Obligaciones de los titulares de registro

Se pudo determinar que es necesario dar claridad en algunas obligaciones establecidas a los titulares
de los registros, que les permita tener un sistema para la toma de decisiones y su produccion y
control de plagas y enfermedades, ya que se pueden presentar varias interpretaciones frente a una
misma obligacién. Por ejemplo, en el numeral 11.14 de la resolucidn 448, se exige al productor
disponer de la documentacién de todos los insumos agricolas; no obstante, no es claro cuales datos
deben contener dichos registros para la toma de decisiones y para realizar una cosecha oportuna
del producto sin afectar los periodos de carencia de los PPP’s.

V. Requisitos documentales para la obtencidn de los registros

Se logré identificar que la falta de claridad en algunos requisitos tales como el analisis microbiolégico
del agua o el documento que acredita la propiedad, tenencia o posesién del predio, contribuye a
una diversa interpretacién de la norma por parte de los usuarios y funcionarios de la entidad
encargados de aplicar lamisma, lo que hace incurrir a los usuarios en tramites o gastos innecesarios,
gue podrian incluso afectar los tiempos de la atencién del servicio.

En el Ultimo caso, se plasmé el requisito de manera amplia y general sin describir los documentos
con los cuales se puede acreditar la propiedad, tenencia o posesién del predio. Como consecuencia
de lo anterior, el funcionario puede solicitar diferentes documentos segun el criterio juridico de cada
Gerencia Seccional del ICA.

V. Régimen sancionatorio aplicable

Debido a un cambio reciente de la legislacion colombiana en materia de la facultad sancionatoria
otorgada al ICA, se hace necesario ajustar el régimen sancionatorio aplicable a aquellas personas
gue incumplan o infrinjan las disposiciones establecidas en la Resolucion 448 de 2016, o que con su
actuar pongan en riesgo el estatus fitosanitario del pais o las exportaciones del mismo.

Si bien, la resolucién 448 fortalecié el componente fitosanitario a través de la exigencia de planes
fitosanitarios para plagas de control oficial, es claro que en el transcurso de ejecucién y con los
resultados de la Unién Europea el marco normativo tiene vacios en el componente de inocuidad y
algunos otros de tipo administrativo que de lograr mejorarse pueden volver mas eficiente el tramite
y el proceso de gestion.

3.3. ¢Qué tanto han mejorado las actividades de la IVC con la implementacion de
la regulacién a partir de la resolucidon? ¢Es posible simplificar la regulacion para
reducir la carga administrativa del IVC sobre ICA?

A partir del establecimiento del sistema de registros, la entidad conocid la condicién fitosanitaria
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de los lugares de produccidon de donde proceden los vegetales para exportacion, mediante la
ejecucidn de visitas periddicas de seguimiento fitosanitario sobre estos lugares. Ahora bien, a pesar
de que no se esta realizando el 100% de las actividades de IVC en todos los predios, se establecieron
unos criterios de priorizacién para llevar a cabo estas acciones en las especies vegetales con mayor
riesgo de afectacion por plagas cuarentenarias.

De acuerdo con lo anterior, durante el afio 2020, el 74 % de las 5.860 visitas realizadas por el ICA
obedecen a actividades de IVC de las cuales se obtuvo como resultado que, 85% cumplen con la
normatividad y el 15% restante derivd en procesos de inactivacidon de registros e incluso se llegd
hasta la realizaciéon de procesos administrativos de cancelacién de registros (llustracién 5). Las
principales razones por las cuales se generd la inactivacién de registros fueron, falta de asistencia
técnica permanente, informes fitosanitarios desactualizados, deficiencias en la infraestructura del
predio y finalizacidn del ciclo productivo del cultivo.

llustracidn 5. Visitas de verificacion y seguimiento al cumplimiento de la resolucion 448, aio 2020.

SEGUIMIENTO 448/2016 EXP y EMP
3%

NUEVO_REGISTRO EXP y EMP
2%

MODIFICACION
REGISTRO PREDIO
2%

Fuente: DTEVF-ICA, 2020

Durante el afio 2020, se han realizado 182 visitas de seguimiento, dando como resultado que el 87
% cumplen con la resolucién 448 o los planes de trabajo para los cuales estan habilitadas y el 13%
a derivado a la solicitud de acciones correctivas en sus sistemas de trazabilidad y resguardo de la
infraestructura. El nimero de plantas empacadoras nuevas ha variado afio a afio desde el inicio del
seguimiento institucional en 2016, hasta llegar a la actualidad a un total de 202 registradas (Tabla
3).

Tabla 3. Numero de plantas empacadoras nuevas por aio desde 2016

o | Plantas empacadoras nuevas (#) |
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2016 30
2017 43
2018 44
2019 57
2020 (octubre) 28
TOTAL 202

Fuente: DTEVF-ICA, 2020

El proceso de inspeccion fitosanitaria de exportacion de vegetales frescos establece que
Unicamente se pueden realizar exportaciones de predios registrados; por lo anterior, al tener
reglamentado el proceso de registros a partir de la Resolucién 448 de 2016, se facilita el proceso
de inspeccidn en el punto de salida, permitiendo que éste se realice de manera mas eficiente en
tiempo, al garantizar que los productos proceden de lugares de produccidon que cumplen con la
normatividad ICA vigente. Adicionalmente frente a los rechazos, se identifica claramente el predio
del cual proviene el producto y se pueden tomar acciones de verificacion y solicitud de acciones
correctivas a predios y exportadores, que mitiguen el riesgo de problemas fitosanitarios en los
envios. Entre enero y octubre de 2020, el ICA emitié 15.556 certificados fitosanitarios para la
exportacién de frutas y hortalizas de los cuales se rechazaron 131 envios, lo que evidencia un bajo
numero de no cumplimientos por el fortalecimiento del seguimiento en campo.

Se podria dar un buen cubrimiento a las actividades de IVC y reducir la carga administrativa del ICA,
si se implementan estas actividades con muestreos enfocados al riesgo y por otro lado se fortalecen
las actividades de capacitacidn de asistentes técnicos, productores, empacadoras y exportadores
procurando crear una cultura fitosanitaria entre ellos, lo cual favorece la sostenibilidad del mercado
de exportacidn y reduce sustancialmente los riesgos de interceptaciones de plagas de importancia
cuarentenaria.

3.4. En relacién con los resultados obtenidos en la implementaciéon de la
regulacién, ¢hasta qué punto se justifican los costos incurridos por el ICA y aquellos
de las empresas para su cumplimiento? ¢Hasta qué punto es posible reducirlos?

De acuerdo con los estudios realizados por la oficina asesora de planeacidn, los costos generados
para la entidad en la atenciéon de los tramites y servicios derivados de la Resolucién 448 en el afio
2020 son los siguientes:

Tabla 4. Costos que se establecieron para los tramites de la Res. 448/2016

Costo para el ICA | Tarifa establecida al

Concepto 2020 usuario 2020
Registro de Exportador de Vegetales Frescos $ 703,493 $333.381
Registro como P!anta Empacador.aj de Vegetales $1183,953 $ 333,381
frescos con destino a la exportacion
Registro o renovacion del registro de predios o
huertos destinados a cultivar especies vegetales $ 606,751 10-20 Has: $ 378.695

destinados a la exportacién en fresco. (Mayor de 5
hectareas y hasta 20 hectareas)

Registro o renovacion del registro de predios o $ 851,949 20-40 Ha: $ 761.296
huertos destinados a cultivar especies vegetales ’ 40-60 Ha: $951.146
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destinados a la exportacién en fresco. (Mayor a 20 >60 Ha: $ 1.019.229
hectareas)

Registro Expedicidn o renovacion del registro de
predios o huertos destinados a cultivar especies $ 403,091 Hasta 3 Has: $ 35.269
vegetales destinados a la exportacion en fresco. ! 3-10 Has: $ 188.734
(Hasta 5 hectareas)

Fuente: Oficina asesora de planeacion, ICA, 2020.

En este momento, el costo que asumen los predios, las plantas empacadoras y los exportadores de
vegetales frescos por concepto de registro, modificacidon o renovacion, son inferiores a los costos
reales, cuya diferencia es asumida por la entidad por concepto de gestién de dichos tramites.
Durante el afio 2020, se realizé una asignacién presupuestal al programa de $1.200 millones y por
otro lado, de los 3185 tramites gestionados al mes de octubre de 2020, solo se han recaudado un
total de $761,5 millones.

Con esta situacion los ingresos de la entidad se estan viendo afectados toda vez que no se recaudan
los recursos necesarios para cubrir los costos de atencidn de dichos tramites, lo cual genera que se
desplacen recursos adicionales que podrian ser aprovechados en actividades estratégicas de IVC.
Es posible reducir costos si se estructuran estrategias en las distintas fases de la cadena de
produccion. Por ejemplo, el disefio de estrategias para que todas las plantas empacadoras cuenten
con infraestructura de resguardo, sitios de inspeccidn, buena trazabilidad. El ICA podria enfocar sus
acciones a establecer procedimientos e instructivos claros, capacitar a los asistentes técnicos en las
plagas cuarentenarias, establecer comités técnicos con los asistentes técnicos para la
estructuracion de estrategias de manejo de plagas de importancia cuarentenaria y enfocar las
visitas oficiales principalmente a las empacadoras, donde se pueda detectar la calidad fitosanitaria
de los productos que llegan de los diferentes predios proveedores. Co buena trazabilidad, se logra
detectar los sitios con mayor problematica.

3.5. Conclusiones

Como se desprende del andlisis anterior:

o El desarrollo de este ejercicio identificé aspectos que se deben mejorar en la norma
especificamente, en lo relacionado con el componente de inocuidad, tales como establecer
los criterios minimos de aceptacién de los resultados de analisis microbioldgico del agua,
exigir el cumplimiento de los limites maximos de residuos a través de medidas basadas en
el riesgo y que sean de tipo preventivas y control en el lugar de produccién, planta
empacadora y bajo responsabilidad del exportador, buscando mejorar esos puntos criticos
de control desde la produccidn primaria y no en destino como actualmente los paises
importadores estan estableciendo a través de medidas mas rigurosas en los LMR’s
permitidos, inclusive mas exigentes que los establecidos por el Codex Alimentarius.

o La norma permite el conocimiento de las condiciones fitosanitarias de los lugares de
produccidn, de donde proceden los vegetales frescos para la exportacién. Sin embargo, es
necesario la estandarizaciéon de la informacidn que se requiere por parte del productory el
asistente técnico de tal manera que para el usuario sea claro los datos requeridos y para el
ICA su consolidacion y andlisis sean en tiempo real y permita la toma de decisiones
oportuna en aspectos de vigilancia y control de acuerdo con los resultados de los reportes

fitosanitarios.
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o La norma posibilita el seguimiento y control de los lugares de produccién y las plantas
empacadoras.

o La implementaciéon de la norma ha permitido facilitar los procesos de negociacién vy
apertura de mercados, debido a que se garantiza un sistema de registro y trazabilidad, lo
gue genera confianza en los potenciales paises compradores del producto.

o Laresoluciéon ha facilitado el establecimiento de requisitos bajo el enfoque de sistemas, los
cuales contemplan controles rigurosos desde los lugares de produccion y los puntos de
salida, lo cual facilita la admisibilidad de los productos a los mercados internacionales y en
algunos casos, se suprimen las exigencias de tratamientos cuarentenarios lo cual reduce los
tiempos de exportacién y costos.

4. CONSULTA PUBLICA

Consulta 1

Fecha de la consulta: 19 de junio de 2020
Documento consultado: Disefio de la evaluacién
Personas Consultadas:

e Herberth Matheus Gomez: Gerente Seccional Boyacd — ICA

Mecanismo de consulta: Comentarios escritos sobre documento enviado.
Principales comentarios y observaciones:

“Puntualmente un par de comentarios para estimar la conveniencia de incluirlos en el documento:
Una situacion importante a tener en cuenta es la presion que desde los gremios se genera para que
el ICA flexibilice las normas que buscan garantizar la certificacion de las exportaciones; le sefialo un
caso: la transitoriedad de la Res 448 de aplazé dos veces por periodos de un afio para que los
bananeros hiciesen la actualizacion de los registros de predios.

Puede sonar algo no muy técnico pero en mi parecer importante, es lo relacionado con la conciencia
fitosanitaria, generando en los productores/exportadores el conocimiento que les permita analizar
el porqué cumplir con unos requisitos y las implicaciones que se tienen al no cumplirlos.

Entre los ajustes o mejoras del sistema de registro de predios y certificacion de exportaciones, es
importante sefialar la necesidad de tener un proceso administrativo sancionatorio especifico,
cumplible, con sanciones drdsticas por colocar en riesgo el acceso a mercados”.

Consulta 2

Fecha de la consulta: 19 de junio de 2020
Documento consultado: Diserio de |la evaluaciéon
Personas Consultadas:

e Emilio Arévalo-Pefiaranda: Director Técnico de Epidemiologia y Vigilancia Fitosanitaria —
ICA

Mecanismo de consulta: Comentarios escritos sobre documento enviado.
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Principales comentarios y observaciones:

“La estructura de la problemdtica presentada, tal como lo discutiamos en reunion virtual, de como
nacié la iniciativa de la regulacion de los predios con la Res. 1965 y luego con la 1806, quedd
suficientemente documentada y se puede apreciar la importancia de esta decision en el pais.

Con respecto al tema: Punto de Comparacion o Contrafactual, el ejemplo con las exportaciones de
banano es bueno, pero considero que no seria el mejor ejemplo para explicar la importancia de la
normatividad, por cuanto es un producto que se ha venido exportando a Europa y USA sin muchos
requisitos. Realmente es un producto casi que de libre comercio, a excepcion de las exigencias en los
ultimos afios en los temas de LMR y los ultimos mercados de banano abiertos que ya exigen
condiciones fitosanitarias mayores, como es el caso de Argentina y lo que se vienen renegociando
ahora con China, en el que se puede visualizar la importancia de los trabajos de vigilancia y de
registro de estas plantaciones. En este sentido se podria reforzar con estos ultimos acontecimientos
o0 exigencias. Recientemente tenemos el caso de Foc RAT que ya exige ciertas condiciones que se
deben garantizar para la exportacion. China lo ha dejado en las exigencias para la exportacion de
banano (mantenimiento de programas de vigilancia).

Este ejemplo de banano podria dejarse en el documento, pero creo importante reforzarlo con un
ejemplo mds relevante como es el caso de aguacate hass o de algunas especies que estdn
actualmente con planes de trabajo (uchuva, citricos). Alli si se evidencia la necesidad del registro y
de la vigilancia”.

Consulta 3

Fecha de la consulta: 19 de junio de 2020
Documento consultado: Disefio de la evaluacidn
Personas Consultadas:

e |van Rene Zamora Rodriguez: Coordinador del Grupo Nacional de Cuarentena Vegetal — ICA

Mecanismo de consulta: Comentarios escritos sobre documento enviado
Principales comentarios y observaciones:
“No tengo observaciones al documento.

Coincido con el Ing. Emilio en que en el capitulo de Punto de Comparacion o Contrafactual, se
deberian mencionar los protocolos o planes de trabajo que se han venido firmando y la apertura de
mercados en los ultimos afios como resultado, en parte por el cumplimiento de requisitos de la
Resolucion 448 de 2016.”

5. RECOMENDACIONES

En concordancia con las conclusiones del analisis, se recomienda:

o Fortalecer el componente de inocuidad como el pilar fundamental para el acceso a
mercados y garantizar la calidad fitosanitaria de las exportaciones de vegetales frescos que
estan siendo exigidas por los paises que importan las especies colombianas.
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La norma debera contemplar las exigencias y revisidn de los Limites Maximos de Residuos
—LMR’s por parte de los exportadores, con el fin de evitar las notificaciones de no
cumplimiento e incluso el rechazo de los cargamentos de las especies vegetales
colombianas exportadas. Cabe resaltar que el cumplimiento de los LMR’s requiere de un
conjunto de acciones por diferentes autoridades de control, que le permitan al productor
tener suficientes herramientas para cumplir con los periodos de seguridad, de acuerdo con
las curvas de disipacién de las moléculas quimicas.

Es necesario ajustar los requisitos documentales y de infraestructura de la norma, de
manera que estén basados en el modelo de analisis de riesgo, para evitar la ambigliedad y
que se brinde un marco normativo claro respecto a lo que se espera en el cumplimiento de
dichos requisitos, y que en todo caso busquen mitigar la posibilidad de riesgo en los
productos.

En aras de ser mas eficientes institucionalmente, la norma deberia aplicarse a aquellos
productos y paises que requieran especificamente de este tipo de medida fitosanitaria en
la exportacidn, debido a que actualmente existen algunos mercados que no exigen el
cumplimiento de estos requisitos.

Se requiere considerar y revisar lo relacionado al cobro de los costos por los tramites que
estd asumiendo actualmente la entidad, de manera que se encuentre un equilibrio entre lo
que debe pagar el productor y lo que esta recaudando el ICA.

Es necesario reforzar la exigencia a los exportadores y plantas empacadoras, de tener un
sistema de trazabilidad robusto que sea verificable y adaptado a cualquier especie vegetal.
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6. ANEXOS

6.1. Anexo 1: Disefio de la Evaluacion

"Fortalecimiento de la Gobernanza Regulatoria en Colombia a través de
Evaluaciones de Impacto basadas en Evidencia"

Evaluaciones Ex Post

Resolucion 448 de 2016: Requisitos para el registro de los predios
de produccion de vegetales para exportacion en fresco, el registro
de los exportadores y el registro de las plantas empacadoras de
vegetales para la exportacion en fresco
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Contexto de la Evaluacion

La Convencion Internacional de Proteccién Fitosanitaria (en adelante la CIPF), supervisada por la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), tiene como mision
asegurar la cooperacion entre las naciones para proteger los recursos vegetales del mundo contra
la dispersién e introduccidon de plagas de plantas, a fin de preservar la seguridad alimentaria, la
biodiversidad y facilitar el comercio (FAO, 2012). Esto lo hace a través de normas internacionales
de medidas fitosanitarias (NIMF) que son adoptadas por los paises miembros y se enfocan en
regular los movimientos seguros de plantas y productos vegetales.

La NIMF N.1 de los principios fitosanitarios para la proteccién de las plantas y la aplicacién de
medidas fitosanitarias en el comercio internacional, indica que la vigilancia es un principio
operativo que permite dos resultados: a) recolectar y registrar los datos sobre la presencia y
ausencia de las plagas para apoyar la certificacion fitosanitaria y la justificacion técnica de sus
medidas fitosanitarias; y, b) obrar con la debida diligencia al operar un sistema de certificacion para
la exportacidn y asegurar la exactitud de la informacidn y declaraciones adicionales contenidas en
los certificados fitosanitarios (FAO, 2006).

El estado Colombiano suscribid y ratificé mediante la Ley 82 de 1968, la CIPF, firmada en Roma el 6
de diciembre de 1951, con el propdsito de “actuar eficaz y conjuntamente para prevenir la
introduccion y la difusion de plagas y enfermedades de plantas y productos vegetales y de promover
las medidas para combatirlas” y adoptar medidas legislativas, técnicas y administrativas que
contribuyan al cumplimiento de los propdsitos de la Convencién Internacional. En este mismo
sentido el articulo V de la CIPF establecié la adopcidon de disposiciones aplicables para los
certificados fitosanitarios que deben ser expedidos por la Autoridad Nacional Competente — ANC,
siendo esta el Instituto Colombiano Agropecuario ICA en Colombia.

En tal sentido el ICA, en virtud de sus deberes como ANC en materia de proteccion fitosanitaria,
tiene establecido desde el numeral 5 del articulo 30 del Decreto extraordinario 133 de 1976 la
funcién de “Ejercer el control sanitario sobre importaciones y exportaciones de animales y vegetales
y de productos de origen animal y vegetal a fin de prevenir la introduccion de enfermedades y plagas
que puedan afectar la agricultura y la ganaderia del pais, y certificar la calidad sanitaria de las
exportaciones”. Del mismo modo, conforme a lo establecido en el articulo 65 de la Ley 101 de 1993,
como autoridad que desarrolla las acciones de sanidad agropecuaria y control técnico de las
importaciones y exportaciones, reglamentadas en el Decreto 1840 de 1993 y Decreto 2645 de 1993
el ICA se encarga de “...certificar la calidad sanitaria de las exportaciones, cuando asi lo exija el pais
importador.” Dichas funciones fueron actualizadas en virtud de la reestructuracion establecida
mediante Decreto 4765 de 2008, modificado por el Decreto 3769 de 2009.

En cumplimiento de lo anterior el ICA expidid la resoluciéon 1651 de 1986, la cual fue luego derogada
por la resolucidon 1965 del 7 de junio de 1989 “Por la cual se dictan las disposiciones sobre los
aspectos sanitarios para exportacion de frutas frescas”. Esta resolucidn, a su vez, fue derogada por
la Resolucion 1806 de 7 de septiembre de 2004 “Por la cual se dictan disposiciones para el registro
y manejo de predios de produccion de fruta fresca para exportacion y el registro de los
exportadores”, que luego fue adicionada y modificada por la resolucion 270 del 8 de febrero de
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2005. En el aiflo 2008 el ICA expidié la Resolucidn 2964 para las hortalizas y hierbas aromaticas; “Por
la cual se dictan disposiciones para el registro y manejo de predios de produccion de hierbas
aromdticas y hortalizas para Exportacion en fresco y el registro de sus exportadores”. Esta fue
ampliada para su aplicacion por la Resolucion 4016 de 2008 y modificada por la Resolucién 5237 de
20009.

Posteriormente a la expedicion de las referidas resoluciones que entre otras permiten ejercer el
control técnico y las actividades para la expedicidon de las certificaciones de las condiciones
fitosanitarias para exportacidn, surgen la NIMF 7 y NIMF 12 en su actualizaciéon de 2011. Estas
normas técnicas internacionales, en virtud de la ratificacion de Colombia de la CIPF, dieron lugar a
la actualizacién de los registros para exportacidon ya vigentes en materia de frutas y hierbas
aromaticas y hortalizas.

Desde el afio 2011, el ICA comenzé con el proceso de armonizacién de las normas relacionadas con
la exportacion de productos agricolas, lo que generd la expedicidn de la resolucién 448 el 20 de
enero de 2016. Esta norma establece las disposiciones para el registro de predios productores,
exportadores y plantas empacadoras de vegetales para la exportacion en fresco. Esta medida aplica
para todas las personas naturales o juridicas que se dediquen a la produccién, empaque y seleccion
de vegetales para la exportacion en fresco. Su alcance cubre los vegetales (parte fresca de la planta
no manufacturada destinada al consumo y no a ser plantadas) a excepcién de flores, follajes y
semillas ya que estas especies tienen otros marcos normativos.

La resolucion 448 de 2016 incluyé un componente novedoso frente a la actual exigencia de los
mercados internacionales con relaciéon a las frutas y hortalizas, que es la inocuidad, mediante la
exigencia de los criterios fundamentales de las buenas précticas agricolas en los predios de
produccidn con destino a la exportacion.

A pesar de que este nuevo componente impone un reto para el sector productivo exportador,
después de 4 afios de expedida la norma el ICA observa una aceptacidon favorable a su
cumplimiento. No obstante, a través de este recorrido en la implementacidn de la resolucion, la
dinamica del comercio internacional, los procesos de admisibilidad que se han logrado con otros
paises para el acceso de los productos colombianos y el incremento en los pardmetros de calidad
en la inocuidad y sanidad de los vegetales, han llevado a la entidad a la necesidad de evaluar el
marco normativo que regula la exportacion de vegetales frescos frente a las exigencias de las
autoridades fitosanitarias y de inocuidad de los paises importadores, los consumidores, la salud
publica, el comercio y la sostenibilidad ambiental.

Lo anterior, es corroborado por los resultados obtenidos en la pasada auditoria realizada en el mes
de noviembre de 2019 por parte de la Direccidon General de Salud y Seguridad Alimentaria de la
Unién Europea. La auditoria tuvo como objetivo verificar si el sistema nacional de control para la
vigilancia y monitoreo de residuos de plaguicidas en frutas y hortalizas destinadas a la exportacion
ala Unidn Europea (UE) (énfasis en gulupa y banano) cumple los requisitos de la legislacion de dicho
bloque comercial con relacién a los limites de residuos indicados para los insumos de uso agricola.
Como resultado, Colombia tuvo una serie de hallazgos relacionados con la normatividad para el
registro de predios, de plantas empacadoras y de exportadores de vegetales frescos, por cuanto, si
bien existe un esquema de registro obligatorio para los productores y exportadores, este no limita
o restringe el uso de productos para la proteccién de plantas (PPP’s) al cultivo especifico para el
cual fue autorizado. En consecuencia, el riesgo de no cumplir con los limites maximos de residuos
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Los hallazgos de la auditoria de la UE llevaron a la entidad a establecer un plan de accién con el cual
realizar la actualizacion o modificacién del marco normativo vigente de exportacion de vegetales
frescos, desde el punto de vista preventivo. Esto con miras a lograr un mejor sistema de control en
la utilizacidn de los PPP’s en los predios que producen vegetales con destino a la exportacion,
fortaleciendo el componente de inocuidad y la exigencia del cumplimiento de los limites maximos
de residuos (LMR’s).

En este contexto, el ICA inici6 el desarrollo de un proyecto de evaluacion ex post de la Resolucion
ICA 448 del 20 de enero de 2016, con el apoyo del Banco Mundial y el Departamento Nacional de
Planeacidn. En las siguientes secciones se presentan los principales elementos del diseiio de la
evaluacion que seran desarrollados en el marco de este proyecto.

Problemas y Objetivos Originales

El ICA, como organizacidn nacional de proteccién fitosanitaria (ONPF) y en cumplimiento de los
lineamientos internacionales dictados por la CIFP en la materia, ejerce el control sanitario sobre las
importaciones y exportaciones de productos de origen vegetal y es responsable por certificar Ia
calidad sanitaria de las exportaciones®. Las acciones estratégicas para garantizar la calidad
fitosanitaria de las exportaciones de productos agricolas inicialmente se concretaron a través de la
emision de la Resolucién 1651 de 1986 que buscaba garantizar el resultado de las inspecciones
fitosanitarias a los productos de interés en el punto de salida (puertos, aeropuertos y pasos
fronterizos).

A pesar de esta medida, auin no era posible garantizar la calidad fitosanitaria de los productos para
exportacién, por varias razones. Primero, porque no era viable, ni operativa ni logisticamente
inspeccionar el 100% de los productos agricolas; los procesos y trdmites de inspeccidn en los puntos
de salida eran débiles. Segundo, por el desconocimiento de la condicidn fitosanitaria de los lugares
de produccion de donde procedian los vegetales para exportacién, dada la baja cobertura de las
actividades de inspeccion, vigilancia y control en los lugares de produccion y las deficiencias del
sistema de informacién (no habia disponibilidad de datos como la identificacion de las fincas que
exportaban, su ubicacidn exacta, las plagas que tenian presentes, la dindmica poblacional de las
moscas de la fruta, su vigilancia y manejo o si contaban o no con asesoria técnica).Tercero, porque
este desconocimiento no permitia contar con un sistema de vigilancia epidemioldgica para
establecer acciones de tipo preventivo y mitigar el riesgo de la presencia de plagas en las areas o
lugares de origen de los vegetales con destino a exportacién o con mayores dificultades o de presion
de plagas.

Por otro lado, a medida que el comercio internacional de frutas exodticas tomaba fuerza y aumentaba
la demanda por vegetales y frutas frescas, cada regidn o pais importador, en busca de la protecciéon
de sus cultivos y su seguridad alimentaria, establecia nuevos y mas rigurosos requisitos fitosanitarios
basados en los andlisis de riesgos de plagas. Esta situacién implicaba que, para ingresar a dichos
mercados, Colombia debia desarrollar las herramientas y procedimientos que le permitieran
garantizar a los importadores de esos paises el cumplimiento de las nuevas disposiciones. Debido a
gue el enfoque de la inspeccidn estaba en los puertos de salida el pais no estaba en condiciones de
garantizar esto.

> Conforme las facultades establecidas en el Decreto extraordinario 133 de 1976, actualizadas en el numeral

3 del articulo 6 del decreto 4765 de 2008
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Las situaciones expuestas causaron la siguiente problematica:

Dificultad para que los vegetales frescos producidos en Colombia pudiesen acceder a los
mercados internacionales, al no poder garantizar los requisitos fitosanitarios de los paises de
destino

Ante riesgos de existencia y propagacién de plagas como la mosca de la fruta y especies del orden
Diptera (Familia Tephritidade) que son plagas cuarentenarias que restringen el acceso a mercados,
aunado a las debilidades de la inspeccién en el punto de salida, se generd un alto riesgo de que el
producto se fuese con una plaga viva sin poder ser detectado a través de la inspeccién. Esto se
exacerbd por la inexistencia de sistemas de informacién y protocolos que permitieran la trazabilidad
del producto para exportacién. Estos riesgos se vieron traducidos en el (potencial) cierre de
mercados destino para la exportacién de productos especificos existentes y en la reduccién de las
capacidades del pais para participar en las negociaciones de tratados de comercio bilaterales y de
apertura de nuevos mercados (que para esos afios eran con paises andinos o de sur américa) y lograr
la admisibilidad de sus productos.

Como consecuencia de la dificultad para que los vegetales frescos colombianos tuvieran acceso a
mercados internacionales se evidencid una reduccion de sus exportaciones y la pérdida de algunos
mercados destino y oportunidades de negocio que eran relevantes para productos especificos. Esto
a su vez implicé que se presentaran pérdidas o deterioro de la situacidn econémica de los actores
gue hacen parte de la cadena de exportacién de vegetales frescos y que se desaprovechara la
ventaja competitiva del pais en este sector. La siguiente figura resume la problematica original de
la regulacion en evaluacion.

Figura 1: Problematica, causas y consecuencias originales de la calidad fitosanitaria para
exportacion de vegetales frescos

Reduccion en las Pérdida de oportunidades de Pérdidas o deterioro de la Desaprovechamiento de
oportunidades de negocio en mercados de situacion econémica de los la ventaja competitiva de
exportaciones de destino relevantes para actores de la cadena de Colombia, pérdida de
vegetales frescos productos especificos exportacién de vegetales frescos competitividad

Dificultad para que los vegetales frescos producidos en Colombia puedan acceder a los mercados
internacionales, al no poder garantizar los requisitos fitosanitarios de los paises de destino

No es posible garantizar la calidad fitosanitaria de las Inexistencia de herramientas para garantizar el cumplimiento de
exportaciones de vegetales frescos los requisitos exigidos por paises importadores

Desconocimiento de la condicién fitosanitaria
de los lugares de produccion de donde
proceden los vegetales frescos para
exportacion

Debilidad en los procesos de
inspeccion en los puertos,
aeropuertos y pasos fronterizos

Nuevas y mas rigurosas
regulaciones fitosanitarias por
parte de los paises importadores

Baja cobertura de las Deficiencia en el sistema
actividades de inspeccién, de informacién de
vigilancia y control en los registros de predios y

lugares de produccion exportadores

Fuente: Elaboracidn propia
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Objetivo(s) de la Evaluacién

Durante los ultimos afios, el ICA como ONPF, ha tenido un papel relevante en el comercio
internacional de los productos agricolas colombianos ante los desafios que plantea la globalizacién,
el movimiento transfronterizo de las plagas y enfermedades dafiinas para las plantas, asi como el
auge de la importancia de la inocuidad en los alimentos (frutas y vegetales). Estos hechos han
enfrentado a la entidad a nuevos retos para la busqueda de acciones que faciliten el desarrollo
econdémico y comercial del pais mediante la promocion de medidas fitosanitarias armonizadas, con
base cientifica, que sean sostenibles en el tiempo y respondan a las necesidades y prioridades del
mercado actual y sus consumidores.

Es porello, que el interés de la presente evaluacion estd en conocer en detalle y a profundidad si la
regulacién actual para la exportacién de productos agricolas, en este caso vegetales frescos,
encaminada a mejorar la calidad fitosanitaria de las exportaciones ha aportado a incrementar la
admisibilidad de los productos hortofruticolas colombianos a nuevos mercados, asi como a
mantener y fortalecer el acceso que actualmente se ha logrado.

Por lo tanto, el objetivo de la evaluacién es evaluar la eficacia y pertinencia del marco normativo
actual para hacer posible la exportacién de vegetales frescos colombianos frente a las regulaciones
fitosanitarias de los mercados internacionales.

Alcance de la Evaluacién

El alcance de la presente evaluacidn es la Resolucion ICA 448 del 20 de enero de 2016 “Requisitos
para el registro de los predios de produccion de vegetales para exportacion en fresco, el registro de
los exportadores y el registro de las plantas empacadoras de vegetales para la exportacion en
fresco”. Esta resolucidn es el Unico instrumento regulatorio que condensa las condiciones para
poder adquirir la capacidad exportadora de vegetales en fresco en las condiciones fitosanitarias
exigidas por la Autoridad Nacional Competente en Colombia.

Punto de Comparaciéon o Contrafactual

Durante la vigencia del 2019, el pais logré la exportacion de 1.558.530 toneladas de productos en
fresco, dentro de las cuales la mds representativa fue la exportacidon de banano con 1.425.393
toneladas (91.4% del total exportado) que salieron de Colombia con destino a mercados
internacionales®. Esta cantidad en exportaciones se logré con el cumplimiento de las condiciones
fitosanitarias requeridas por cada pais de manera bilateral, y de las condiciones internacionales que
buscan garantizar la calidad fitosanitaria y la facilitacién del mercado.

Sila ANC de Colombia hubiera continuado con el modelo de inspeccion en puerto de salida con muy
bajo enfoque preventivo y pocas acciones en los lugares de produccidén, como se establecid en la
resolucidn 1651 de 1986, las exportaciones de productos frescos habrian disminuido o, en el mejor

6 Fuente SISPAP, 2020
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de los casos, aumentado a menor ritmo, como consecuencia del incumplimiento de los requisitos
de calidad fitosanitaria.

Adicionalmente, aunque se habria presentado interés de diferentes paises sobre los productos
colombianos, al no tener herramientas de garantia de la calidad fitosanitaria, Colombia no habria
podido presentar en las negociaciones de tratados comerciales o de acuerdos bilaterales,
argumentos contundentes para abrir dichos mercados.

En productos como el banano, por ejemplo, aunque las exportaciones habrian continuado su
vocacién de crecimiento debido al aumento de la demanda proveniente de mercados
internacionales, las exigencias de los paises continuarian dando lugar a la restriccién de
exportaciones concretas, porque Colombia no garantizaria las condiciones fitosanitarias. Asi se
habria obligado al pais a concentrar sus exportaciones en paises con requisitos fitosanitarios mas
flexibles o con menores requisitos. En el caso del banano, un volumen de exportacion de 710.137
toneladas que hoy se hace a Bélgica e Italia en la Unidn Europea y a Estados Unidos, se habria tenido
gue redirigir a otros mercados que posiblemente no absorberian completamente el total para
exportacién, generando una posible pérdida de la capacidad exportadora de hasta 400.000
toneladas. En el mismo sentido, no se hubiese logrado la admisibilidad del banano en Argentina,
reduciendo aln mas las exportaciones y los paises receptores de estos productos en fresco.

Requerimientos de Informacion

Datos Fuente Técnica de recoleccion
Mercados abiertos actualmente | ICA Datos disponibles en pagina web
para vegetales frescos y sus | ONPF's de los paises
requisitos fitosanitarios para la | importadores

importacion
Colombia

procedentes de

Requisitos de inocuidad o LMR’s
que exige los paises
importadores

Autoridad en aspectos de
regulacion alimentaria de los
paises importadores

Datos disponibles en pagina web
Solicitudes  oficiales a las
entidades.

Numero de registros de predios,
exportadores y plantas
empacadoras y area registrada.

ICA

Bases de datos.

Numero de registros de predios,
exportadores % plantas
empacadoras expedidos,
rechazados, devueltos.

Tiempo promedio de duracidon
para la expedicion de un registro
de predios, exportadores y
plantas empacadoras por parte
del ICA

Especies vegetales con potencial
exportador

Areas sembradas a nivel nacional
de productos hortofruticolas

MADR
Asohofrucol
DANE

Datos disponibles en pagina web
Solicitudes  oficiales a las
entidades.

Listado de plagas cuarentenarias

Datos disponibles en pagina web
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que restringen comercio
internacional para Colombia

Costos para implementacion de
un programa de vigilancia y de
control de residuos de PPF’s en
un lugar de produccién

No hay informacién disponible,
se debe hacer una recoleccion
propia para obtener informacion
del mercado

Disefiar un formulario
encuestar a las empresas

para

Volumen de exportaciones de
vegetales frescos totales y por
destino

Nimero y detalle de las
interceptaciones de vegetales
frescos

Plagas detectadas, numero de
predios infectados

Fuente: Elaboracién propia.

Consulta Publica

Las partes interesadas que, en este momento, se consideran pertinentes y relevantes para ser
consultadas durante el desarrollo de las distintas etapas de la evaluacidn ex post son:

e Funcionarios del ICA especializados en el tema y de otras dependencias o gerencias
Seccionales (DTEVF, GNCV, DTAI, DTSV, DTIIA).
e Otras entidades gubernamentales: MADR, DNP, DANE, MINCOMERCIO, Invima,

Procolombia.

e Principales gremios (Augura, Corpohass, Fedecitricos, Analdex, Asohofrucol, entre otros)

e Organismos y empresas involucradas en la exportacién de productos colombianos

ICA®

Instituto Colombiano Agropecuario




Colombia 1. WORLD BANKGROUP 0
== Productiva Invest in BB ;

THE WORLD BANK  |EC

HOJA DE RUTA

El desarrollo del proyecto se hard a través del desarrollo de actividades que permitan alcanzar los
hitos que se especifican en la siguiente tabla:

Tabla 1: Tiempos e hitos de la evaluacidn ex post

Hitos Fecha

Inicio: Introduccidn, entendimiento y elementos 17-Apr-20
metodoldgicos

Equipo de Trabajo 17-Apr-20
Plan de Trabajo: 19-Jun-20
Disefio de la evaluacion 19-Jun-20
Hoja de ruta 19-Jun-20
Andlisis 28-Sep-20
Problemidtica y objetivos originales (antecedentes, 17-Jul-20

motivacion)

Consultas 24-)ul-20

Identificacion de variables de estudio 1-Aug-20

Consultas 15-Aug-20
Seleccion métodos analiticos 22-Aug-20
Aplicacién de los métodos 5-Sep-20
Anilisis comportamiento de los indicadores 19-Sep-20

Consultas 26-Sep-20

Documento de resultados 24-Oct-20
Consultas 31-Oct-20

Desarrollo de conclusiones y recomendaciones 14-Nov-20
Consultas 21-Nov-20

Redaccidon elementos finales 28-Nov-20

Documento final 28-Nov-20
Fuente: Elaboracién propia

ICA®

Instituto Colombiano Agropecuario



THE WORLD BANK  |EC

Epn . Colombia . 1. WORLD BANKGROUP
$ es'de todos | Mincemercio: == Productiva  lnvest in

6.2. Anexo 2: Consulta Publica (Detalles)

Consulta 1

Personas Consultadas:

e Herberth Matheus Gomez: Gerente Seccional Boyaca — ICA

Detalles de los comentarios y observaciones, asi como de su incorporacion o no al andlisis.

Consulta 2

Personas Consultadas:

e Emilio Arévalo-Pefiaranda: Director Técnico de Epidemiologia y Vigilancia Fitosanitaria —
ICA

Detalles de los comentarios y observaciones, asi como de su incorporacion o no al analisis.

Consulta 3

Personas Consultadas:
e |van Rene Zamora Rodriguez: Coordinador del Grupo Nacional de Cuarentena Vegetal — ICA

Detalles de los comentarios y observaciones, asi como de su incorporacion o no al analisis.
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No es posible garatizar la calidad fitosanitaria de las
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e oo [ —— O
Anexo 3: Informacidn

Problema Variable

Dificultad para que los vegetales frescos producidos

Nimero de admisibilidades

Fuente y di d de datos
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Reporte de Admisibilidades ICA.

Ndmero de reportes de
rechazos

ICA - Direccién Técnica de Asuntos
Internacionales
Valor y cantidad de
exportacion de vegetales en | Exportaciones Colombianas de Fruntas y verduras
fresco

Fuente remitida por Ministerio de Comercio
Industria y Turismo

Debilidad en los procesos de inspecccién en los
puertos, aeropuertos y pasos fronterizos

dela dici

Nuevos procedimientos y
protocolos implementados.

European Union Notification System for Plant
Health Interceptions - EUROPHYT

fuente de informacion para los rechazos en la
Unién Europea

ia de los
lugares de produccién de donde proceden los

vegetales frescos para exportacion.

Nimero de dreas libres o de
baja prevalencia de plagas.

ICA - Direccién Técnica de Cuarentena Vegetal

Se cuenta con el primer documento desde el
afio 2002.

Baja cobertura de las actividades de inspeccion,
vigilancia y control en los lugares de produccién

Ndmero de nuevos predios

registrados

Base de datos de Reporte de Plagas

ICA - Direccién Técnica de Vigilancia
epidemioldgica

ICA™#
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Trazabilidad en los eslabones de la cadena de

produccion

Direccion Técnica de Epidemiologia y Vigilancia
Epidemioldgica.




