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por medio de la cual se regula la politica de gasto
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presupuestales y de procedimiento para su aprobacion
y se dictan otras disposiciones.

Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Honorable Senado de la Reptblica
Bogota, D. C.

Asunto: Presentacion del Proyecto de ley 186 de
2016 Senado, por medio de la cual se regula la poli-
tica de gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestales y de procedimiento para su
aprobacion y se dictan otras disposiciones.

Estimado Secretario:

En el marco de las facultades sefialadas por la Cons-
titucion Politica y Ley 5* de 1992 nos permitimos pre-
sentar a consideracion del honorable Congreso de la
Republica, el presente proyecto de ley, “por medio de
la cual se regula la politica de gasto ptblico en subsi-
dios, se expiden normas orgénicas presupuestales y de
procedimiento para su aprobacion y se dictan otras dis-
posiciones.

Cordialmente,

”~ f

Wy W /
M ‘ M L w w y / ¢ j/
MAURICIO CARDENAS SANTAMARIA SIMONBAVIRIA MUR 07

Ministro de Hacienda y Créito Piblicg 1 Departamento Nacional de
Planeacin

Director g

PROYECTO DE LEY NUMERO 186
DE 2016 SENADO

por medio de la cual se regula la politica de gasto

publico en subsidios, se expiden normas organicas

presupuestales y de procedimiento para su aprobacion
y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA
CAPITULO I
Objeto y definiciones

Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley. La presente
ley tiene por objeto regular la politica de gasto ptiblico
en subsidios, y expedir normas organicas presupuesta-
les y de procedimiento para su aprobacion, con la fi-
nalidad de establecer las reglas basicas por las cuales
debe regirse cualquier subsidio financiado en todo o en
parte con recursos del presupuesto nacional.

Paragrafo. La presente ley aplica a la destinacion
de recursos publicos para financiar subsidios que sean
parte de politicas y programas del orden nacional y a
aquellos en los que concurran para su financiacion re-
cursos publicos de orden nacional. Lo anterior no obsta,
para que las entidades territoriales que asi lo decidan,
tomen estas directrices como referente para implemen-
tar reglas a nivel territorial, dirigidas a ordenar el gasto
de recursos propios destinados a financiar subsidios.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la presen-
te ley, se tendran en cuenta las siguientes definiciones:

a) Subsidio. Es una transferencia de recursos ptbli-
cos, que le otorga un beneficio econémico a una per-
sona, natural o juridica, efectuada en desarrollo de un
deber constitucional, en especial del deber de interven-
cion del Estado en la economia y de los deberes y fines
sociales del Estado.

Esta definicion material prevalecera sobre la deno-
minacion formal que se le haya dado a un subsidio en
la norma mediante la cual fue creado.
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b) Formas de subsidio. Es la manera especifica me-
diante la cual se hace la transferencia de recursos publi-
cos. Un subsidio se hace efectivo a través de una transfe-
rencia directa o indirecta de recursos publicos, mediante
una entrega monetaria 0 una entrega en especie.

¢) Subsidio social. Son transferencias de recursos
publicos a personas, naturales o juridicas, cuya finali-
dad es alcanzar un desarrollo gradual de los deberes y
fines sociales del Estado.

d) Subsidio productivo. Son transferencias de recur-
sos publicos a personas, naturales o juridicas, cuya fina-
lidad es corregir una falla de mercado, en desarrollo las
facultades de intervencion del Estado en la economia.

e) Finalidad de un subsidio. Es el objetivo que se
busca alcanzar con su creacion.

f) Beneficiario de un subsidio. Se refiere a la per-
sona, natural o juridica, a quien esta dirigido y expe-
rimenta el beneficio econdémico del subsidio recibido.

g) Focalizacion de un subsidio. La focalizacion de
un subsidio es la identificacion de un grupo especifico
de beneficiarios a los cuales se les asigna el subsidio.
Los subsidios que se asignan a un grupo determinado
se denominan subsidios especificos. Los subsidios que
no son focalizados se consideran no especificos.

h) Temporalidad del subsidio. Se refiere al perio-
do durante el cual un beneficiario puede acceder un
subsidio.

i) Condiciones de terminacion para ser beneficia-
rio. Se refiere a los criterios que permiten identificar
cudndo una persona natural o juridica, deja de ser be-
neficiario.

j) Elementos basicos de un subsidio. Son elemen-
tos basicos de un subsidio su finalidad, los beneficia-
rios, la temporalidad, los requisitos para su asignacion
y las condiciones de terminacion para ser beneficiario.

Los elementos antes mencionados actuaran como
minimos para la ley de creacion, sin perjuicio que la
norma que cree un subsidio pueda incorporar elemen-
tos adicionales.

k) Fallas de mercado. Son situaciones que impiden
una asignacion eficiente de bienes o servicios en una
economia. Ocurren usualmente cuando existen pocos
mercados o comportamientos no competitivos. Las co-
rrecciones a las fallas de mercado se enfocan en ins-
trumentos que permiten mejorar o crear los mercados
incompletos o inexistentes.

CAPITULO 11

Principios rectores y justificacién para la creacion
de subsidios

Articulo 3°. Principios rectores. Para los efectos de
la presente ley se tendran en cuenta los siguientes prin-
cipios rectores, los cuales guiaran y prevaleceran en su
interpretacion y se aplicaran armonicamente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio debe ser
creado mediante una norma con fuerza de ley, que de-
bera definir como minimo los elementos bésicos del
subsidio a los que se refiere el articulo 2° de la presente
ley.

b) Principio de transparencia. Los elementos ba-
sicos de los subsidios a los que se refiere el articulo 2°
de la presente norma y los recursos presupuestales que

financian el subsidio deberdn estar registrados en me-
dios accesibles a cualquier ciudadano.

Todos los beneficiarios de subsidios deberan estar
plenamente identificados y registrados en el sistema
de interoperabilidad de consulta publica de que trata
la presente ley, de tal forma que dicho sistema pueda
ser consultado en cualquier momento por la ciudada-
nia. Para tal efecto, los beneficiarios de subsidios auto-
rizaran la publicacion de los datos que sean necesarios
para ejercer este principio, acorde con las normas sobre
habeas data.

La entidad responsable de la asignacion de un subsi-
dio, publicara oportunamente los plazos y oportunida-
des de acreditacion de requisitos para acceder al mis-
mo, asi como los resultados de las evaluaciones que se
hubieren practicado a los subsidios.

¢) Principio de efectividad. Los subsidios deben
producir los resultados para los que fueron propuestos
y cumplir la finalidad para la que fueron creados.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios se asig-
nardn de tal forma que se logre el maximo beneficio
econdmico, social y ambiental, al menor costo posible,
buscando con ello optimizar los recursos presupuesta-
les disponibles para financiar subsidios.

e) Principio de redistribucion del ingreso. Para
la entrega de subsidios sociales debera propenderse en
todo momento, para que su asignacion esté enmarcada
y guiada por parametros de equidad horizontal y ver-
tical, de tal manera que los recursos publicos lleguen
a personas naturales con menor capacidad economica.

f) Principio de sostenibilidad fiscal. Los subsidios
se asignaran y financiaran de conformidad con el mar-
co fiscal de mediano plazo, y sujetos a la disponibilidad
presupuestal reflejada en cada vigencia anual del pre-
supuesto. Serd la Ley Anual de Presupuesto la que de-
terminara los subsidios a ser otorgados en cada vigen-
cia. Este principio se interpretara de manera armonica
con las prescripciones de los articulos 334 y 350 de la
Constitucion Politica.

Articulo 4°. Justificacion de los subsidios. Todo
subsidio para ser creado debera tener fundamento en el
desarrollo de postulados constitucionales, en especial
los siguientes:

a) Para los subsidios productivos, la justificacion ra-
dicara en las facultades de intervencion del Estado en
la economia, de conformidad con el articulo 334 de la
Constitucion Politica. E1 Conpes de conformidad con
la funcion adicionada por el articulo 11 de la presente
ley, deberd indicar expresamente la falla de mercado
que se pretende corregir con el subsidio respectivo.

b) Para los subsidios sociales, la justificacion radi-
cara en el desarrollo de los fines sociales del Estado
de conformidad con el articulo 2° de la Constitucion
Politica, y otras normas concordantes relacionadas con
el Estado Social de Derecho y los derechos sociales en
ejercicio de la funcion redistributiva del Estado.

CAPITULO 111

Procedimiento Organico para la Creaciéon de Sub-
sidios y Disposiciones Organicas Presupuestales
para la Financiacién de Subsidios

Articulo 5°. Adicidnese a la Ley 5* de 1992, Capi-
tulo VI, seccion 6 sobre especialidades en el proceso
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legislativo ordinario, el ordinal VI y el articulo 217A,
los cuales quedaran asi:

“VLI. Proyectos de ley sobre subsidios

Articulo 217A. Procedimiento especial para las
leyes que decreten subsidios. La ley que decrete la
creacion de un subsidio debera respetar el marco de las
reglas fijadas por la presente norma y se sujetara al si-
guiente procedimiento:

1) A solicitud del(los) autor(es) del respectivo pro-
yecto de ley, el Confis emitird una recomendacion diri-
gida al Conpes, con fundamento en un documento base
que preparara el Departamento Nacional de Planea-
cion, a partir de la informacion que suministre el(los)
autor(es) del respectivo proyecto de ley.

2) En consideracion con la recomendacion que rea-
lice el Confis, el Conpes emitird concepto sobre el res-
pectivo subsidio, en el que se verificara si el proyecto
de ley cumple con los requisitos a los que se refieren
los numerales 2.1 y 2.2 de este articulo; a saber:

2.1) Requisitos de calidad: (i) cuantificacion del
costo del subsidio, asi como la identificacion y valora-
cion del beneficio esperado, que incluya un analisis del
impacto economico, social y ambiental; (ii) analisis de
los criterios de focalizacion del subsidio; (iii) analisis
de la idoneidad del subsidio para obtener la finalidad
buscada en comparacion con otros instrumentos de in-
tervencion estatal; (iv) analisis sobre la prioridad del
gasto necesario para financiar el subsidio comparado
con el gasto asociado con otros programas con obje-
tivos afines, concordante con el requisito de prioridad
del gasto para financiar subsidios; (v) cuando se trate
de la creacion de un subsidio social, debera explicarse
como se da cumplimiento al principio de redistribucion
del ingreso al que alude al articulo 3° de la presente
norma; (vi) cuando se trate de la creacion de un sub-
sidio productivo, debera explicarse cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion del
mismo; (vii) cuando se trate de un subsidio social y
productivo, debera explicarse como se da cumplimien-
to al principio de redistribucion del ingreso al que alu-
de al articulo 3° de la presente norma y cual es la falla
de mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo.

2.2) Requisito de prioridad del gasto para financiar
subsidios: (i) cada subsidio debera tener claramente de-
terminada su fuente presupuestal de financiacion; (ii) la
creacion de subsidios nuevos en cada vigencia anual,
estara sujeta a la disponibilidad presupuestal del res-
pectivo afio, o al desmonte, reemplazo o modificacion
de un subsidio vigente. Para determinar su prioridad en
materia de gasto publico, se abordara el procedimiento
sefialado en el numeral 2.1 del presente articulo.

3. La ley que decrete la creacion de un subsidio de-
bera contar con el concepto favorable del Conpes al
que se refiere este articulo. Dicho concepto sera some-
tido a consideracion de las Plenarias de cada Camara.

4. La ley que decrete la creacion de un subsidio solo
podra expedirse si satisfacen los requisitos previstos en
el numeral 2 del presente articulo.

Paragrafo 1°. Para emitir tanto la recomendacion
como el concepto seflalado en este articulo, el Confis y
el Conpes contaran con un tiempo maximo de 30 dias

habiles, contados a partir del dia habil siguiente al que
el(los) autor(es) efectte la solicitud respectiva.

Paragrafo 2°. Los subsidios para atender estados de
excepcion no requieren concepto del Conpes, ni im-
plicaran el desmonte, reemplazo o modificacion de un
subsidio vigente.

Paragrafo 3°. Los actos administrativos que regla-
menten una ley que haya creado un subsidio, deberan
contar con el concepto favorable del Conpes antes de
ser expedidos. Para tal efecto, se abordara el procedi-
miento sefialado en el numeral 2 del presente articulo
en aquello que les sea aplicable.”

Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de gas-
tos. En las leyes de presupuestos anuales y del Plan
Nacional de Desarrollo, se identificaran dentro de los
presupuestos de cada sector las partidas correspondien-
tes a gastos en subsidios. Tal identificacion debera ser
armoénica con las definiciones econdmicas y con las
mejores practicas internacionales sobre subsidios. Esta
identificacion de partidas debera ser incorporada en un
anexo, tanto en las leyes anuales de presupuesto como
en el plan plurianual de inversiones del Plan Nacional
de Desarrollo en la vigencia respectiva.

Articulo 7°. Transparencia en el gasto de subsidios.
Incorporese un literal nuevo al articulo 1° de la Ley 819
de 2003, el cual quedara asi:

Literal nuevo: “Una estimacion del costo fiscal de
los subsidios vigentes, especialmente los establecidos
o asignados en la vigencia anterior.”

Articulo 8°. Funcion adicional del Consejo Supe-
rior de Politica Fiscal. Modifiquese el articulo 17 de la
Ley 38 de 1989, modificado por el articulo 10 de la Ley
179 de 1994, compilado en el articulo 26 del decreto
111 de 1996, el cual quedara asi:

“Articulo 26. Son funciones del Confis:

1. Aprobar, modificar y evaluar el plan financiero
del sector publico, previa su presentacion al Conpes y
ordenar las medidas para su estricto cumplimiento.

2. Analizar y conceptuar sobre las implicaciones
fiscales del plan operativo anual de inversiones previa
presentacion al Conpes.

3. Determinar las metas financieras para la elabo-
racion del programa anual mensualizado de caja del
sector publico.

4. Aprobar y modificar, mediante resolucion, los
presupuestos de ingresos y gastos de las empresas in-
dustriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta con el régimen de aquellas dedicadas
a actividades no financieras, previa consulta con el mi-
nisterio respectivo.

5. Emitir la recomendacion para que el Conpes ex-
pida el concepto previo sobre la creacion de nuevos
subsidios 0 modificacion de los vigentes, de conformi-
dad con los criterios establecidos en la ley que regul6 la
politica de gasto publico en subsidios y expidié normas
organicas presupuestales y de procedimiento para su
aprobacion.

6. Las demas que establezca la ley organica de pre-
supuesto, sus reglamentos o las leyes anuales de pre-
supuesto.
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El Gobierno Nacional reglamentard los aspectos
necesarios para desarrollar estas funciones y lo rela-
cionado con su funcionamiento. En todo caso, estas
funciones podran ser delegadas. La direccion general
del presupuesto nacional ejercera las funciones de se-
cretaria ejecutiva de este consejo.”

CAPITULO IV

Del Sistema Interoperable de Registros
de Consulta Publica y el Consejo de Politica
Econdémica y Social

Articulo 9°. Sistema interoperable de registros en
subsidios de consulta publica. El Departamento Nacio-
nal de Planeacion creard, administrara e implementa-
rd un sistema interoperable de registros en subsidios
de consulta publica, con el objetivo de optimizar los
procesos de intercambio de informacion entre las en-
tidades publicas y particulares que ejerzan funciones
publicas, para mejorar la gestion publica, el servicio al
ciudadano, la eficiencia en la asignacion del gasto y el
seguimiento de la poblacion beneficiard de subsidios.
El sistema permitird cruzar todos los registros en ma-
teria de subsidios e identificar a todos los beneficiarios
de los mismos, sefialando todos los subsidios que estos
reciben.

El Departamento Nacional de Planeacion determi-
nard los lineamientos para integrar los registros admi-
nistrativos al sistema y los perfiles de acceso al mismo,
para la ciudadania, los titulares del subsidio, asi como
los funcionarios responsables de la evaluacion y segui-
miento de los subsidios y de la preparacion de los infor-
mes correspondientes.

Paragrafo transitorio. El sistema debera estar fun-
cionado plenamente a mas tardar cuatro (4) afos des-
pués de la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 10. Disposicion de la informacién. Las
entidades publicas del orden nacional, que tengan a su
cargo la implementacion y ejecucion de programas y
proyectos de inversion a través de los cuales se entre-
gan subsidios, deberan disponer y reportar sin costo o
restriccion alguna, al sistema interoperable de registros
de que trata el articulo precedente, por lo menos la in-
formacion que permita identificar la parte del gasto co-
rrespondiente al subsidio, el costo total anual de cada
programa y proyecto, la cuantificacion e identificacion
de los beneficiarios, la forma en que el subsidio esta
siendo entregado y el monto promedio del subsidio por
beneficiario.

Para efecto de la construccion de los registros en
el sistema, los beneficiarios de subsidios autorizaran la
publicacion de los datos que sean necesarios para la im-
plementacion del mismo, acorde con las normas sobre
habeas data y transparencia. El nivel de desagregacion
de este reporte y su periodicidad sera reglamentado por
el Departamento Nacional de Planeacion.

Articulo 11. Calidad especial del Consejo de Poli-
tica Econémicay Social. Adicionense dos numerales al
articulo 164 de la Ley 1753 de 2015, asi:

(...) “9. Servir como organismo técnico consultivo
para la creacion, aprobacion, regulacion y control de la
politica de gasto publico en subsidios.

10. Las demas que defina la ley.”

CAPITULO V

Disposiciones en materia de servicios publicos
domiciliarios

Articulo 12. Criterios para definir el régimen ta-
rifario por solidaridad. Modifiquese el numeral 3 del
articulo 87 de la ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“87.3. Por solidaridad y redistribucion se entiende
que al poner en practica el régimen tarifario se adoptaran
medidas para asignar recursos a “fondos de solidaridad
y redistribucion”, para que los usuarios de los estratos
altos y los usuarios comerciales e industriales, ayuden
a los usuarios de menores ingresos a pagar las tarifas de
los servicios que cubran sus necesidades basicas.

Se entiende por usuario la persona natural o juri-
dica que se beneficia con la prestacion de un servicio
publico, bien como propietario del inmueble en donde
se presta el servicio, o como receptor directo del servi-
cio. A este ultimo usuario se denomina también consu-
midor. Se entiende por usuarios de menores ingresos
aquellos que cumplen con cualquiera de las anteriores
descripciones y que adicionalmente pertenezcan a los
estratos 1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén menores
o iguales al puntaje limite que sea establecido por el
Departamento Nacional de Planeacion.”

Articulo 13. Forma de subsidiar via presupuesto.
Modifiquese el numeral 7 del articulo 99 de la ley 142
de 1994, el cual quedara asi:

““99.7. Los subsidios solo podran otorgarse a los
usuarios de inmuebles residenciales y a las zonas rura-
les de los estratos 1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén
menores o iguales al puntaje limite que sea establecido
por parte del Departamento Nacional de Planeacion, y
estaran sujetos a la disponibilidad presupuestal en cada
vigencia anual del presupuesto; (...)”

Articulo 14. Uso del sistema de interoperabilidad
para liquidacion de subsidios en servicios publicos do-
miciliarios. Adicionese un paragrafo al articulo 14 de
la Ley 689 de 2001, que adiciond un articulo nuevo a la
Ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“Paragrafo 2°. Para la liquidacion de los subsidios
del Fondo de solidaridad, subsidios y redistribucion de
ingresos de cada servicio publico domiciliario, los Mi-
nisterios y demas autoridades que tengan competencias
en el sector de los servicios publicos de que tratan las
Leyes 142 y 143 de 1994, efectuaran dicha liquidacion
a partir de la informacion contenida en el sistema de
interoperabilidad de subsidios creado y administra-
do por el Departamento Nacional de Planeacion. Para
efectos de la liquidacion mencionada el Sistema Unico
de Informacion de servicios publicos (SUI), cruzara y
contendra los datos del sistema de interoperabilidad de
subsidios.”

CAPITULO VI
Disposiciones generales y régimen de transicion

Articulo 15. Subsidios monetarios como mecanis-
mo para la generacion de empleo formal. Las normas
que creen subsidios a través de una transferencia direc-
ta de recursos publicos, mediante una entrega moneta-
ria, contemplaran la posibilidad de que dicho subsidio
pueda ser trasladado a quien emplee formalmente al be-
neficiario original del subsidio respectivo, cuando este
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se encuentre cesante. Esta posibilidad sera facultativa
para el beneficiario original del subsidio y operara en
las condiciones que determine el Gobierno Nacional.

Articulo 16. Andlisis de calidad, régimen transicio-
nal. El Confis a través del Departamento Nacional de
Planeacion, realizara una revision integral de cada uno
de los subsidios creados con anterioridad a la vigencia
de la presente ley, aplicando el analisis de calidad al
cual se refiere el articulo 5° de la misma norma, en un
plazo no superior a ocho (8) aflos contados a partir de
su vigencia.

En el evento en que dicho analisis concluya que el
subsidio no satisface los requisitos ordenados en el arti-
culo 5° de la presente ley, el Confis emitira la recomen-
dacion respectiva al Conpes, para que este determine
si el Ministerio del ramo debe presentar la iniciativa
legislativa o reforma normativa que busque su adecua-
cion, modificacion o desmonte, estableciendo etapas
claras para su reforma gradual.

Las reformas normativas estableceran periodos de
transicion que permitan a los beneficiarios, previa di-
vulgacion por parte del Gobierno nacional, adaptarse
a los cambios previstos. La entidad responsable de la
implementacion del subsidio reformado publicara pe-
riddicamente un informe sobre la evolucion del respec-
tivo subsidio y el cumplimiento de las etapas previstas
en su reforma.

Articulo 17. Evaluacion de los subsidios. Los sub-
sidios podran ser evaluados a partir de diferentes me-
todologias, que seran definidos por el Departamento
Nacional de Planeacion, quien también determinara los
mecanismos de seguimiento en materia de subsidios.
En todo caso, las evaluaciones deberan analizar la per-
tinencia de la finalidad del subsidio y si la misma se
esta cumpliendo y en qué grado, si los medios para al-
canzar dicha finalidad son idoneos y si los mecanismos
de ejecucion son eficientes.

No podran transcurrir mas de cuatro (4) afios sin
que un subsidio sea evaluado, contados desde la expe-
dicién de la ley que creé el respectivo subsidio. Dichas
evaluaciones seran adelantadas por el Departamento
Nacional de Planeacion, quien debera informar al Con-
fis sus resultados, para que este recomiende al Conpes
sobre la modificacion de los subsidios evaluados o su
eventual terminacion.

Articulo 18. Condiciones de terminacion de un
subsidio. La norma mediante la cual se crea un subsi-
dio especifico regulara de manera expresa su termina-
cion. Las condiciones para establecer su terminacion
podran ser temporales o materiales. Todos los subsidios
especificos deberan contemplar las condiciones de ter-
minacion para ser beneficiario, de conformidad con lo
definido en la presente ley.

Los subsidios no especificos pueden ser creados sin
condiciones para fijar su terminacion, siempre y cuan-
do se establezcan periodos para su evaluacion y segui-
miento. Lo anterior no obsta para que un subsidio de
caracter no especifico sea terminado o remplazado por
un programa diferente, ni para que se definan criterios
y mecanismos dirigidos a impedir que una persona na-
tural o juridica continte recibiendo el subsidio cuando

dejo de reunir los requisitos objetivos previstos en las
normas mediante las cuales fue creado.

La entidad responsable de la ejecucion del subsidio
debe verificar y validar la informacion sobre el cumpli-
miento de los requisitos para la asignacion y las condi-
ciones de terminacion para ser beneficiario del mismo.

El beneficiario de un subsidio que deje de reunir las
condiciones para acceder al mismo debera manifestarlo
oportunamente ante la entidad que se lo hubiere asigna-
do. En el evento que un subsidio haya sido asignado a
una persona, natural o juridica, que no retina los requi-
sitos, este no podra ser terminado subitamente, salvo
lo dispuesto en el articulo 19 de la presente ley, dando
garantia al debido proceso. Al beneficiario se le debera
informar de la terminacion previamente, con una an-
telacion de dos (2) meses salvo que la norma especial
prevea un plazo diferente, y se le dara la oportunidad
de demostrar que si reune los requisitos, dicha respon-
sabilidad sera concurrente con la entidad ejecutora del
subsidio. Los recursos aplicables seran los establecidos
en las normas vigentes.

Articulo 19. Medidas sancionatorias. La persona,
natural o juridica, que hubiere accedido a un subsidio
sin cumplir los requisitos establecidos en la norma de
creacion, por haber presentado de manera inexacta, in-
consistente o con falsedades evidentes la informacion
correspondiente, perderan inmediatamente el subsidio,
sin perjuicio de la responsabilidad penal a que haya lu-
gar por las conductas punibles en las que se hubiere
incurrido.

La terminacion de un subsidio que ha sido otorgado
auna persona, natural o juridica, bajo las circunstancias
seflaladas en el inciso precedente, podra ser decretada
sin consentimiento del particular, previo agotamiento
de una actuacion administrativa que garantice el debido
proceso.

El funcionario publico que de manera intencional
asigne un subsidio a una persona, natural o juridica,
sin el cumplimiento de los requisitos legales estable-
cidos para la entrega del respectivo subsidio, incurrira
en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio de la res-
ponsabilidad penal a que haya lugar por las conductas
punibles en las que hubiere incurrido.

Articulo 20. Vigencias y derogatorias. La vigencia
de las disposiciones establecidas en esta ley se regira
por las siguientes reglas:

1. Los articulos 12, 13 y 14, referentes a las dispo-
siciones sobre servicios publicos domiciliarios entraran
a regir a partir del primero (1°) de junio de dos mil
diecinueve (2019) y derogaran todas las disposiciones
que le sean contrarias.

2. Los demas articulos de la presente ley entraran en
vigencia a partir de su promulgacion y derogaran todas
las disposiciones que le sean contrarias.

Del honorable Congreso de la Republica,

/Wﬂwm'wo &;cﬂa&u///"

MAURICIO CARDENAS SANTAMARIA
Ministro de Hacienda y Crédito Pablico
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El presente proyecto que se somete a consideracion
del Honorable Congreso de la Republica, tiene como
principal objetivo fijar las reglas basicas por las cuales
debe regirse y establecerse cualquier subsidio financia-
do total o parcialmente con recursos del presupuesto
nacional. Para ello, esta propuesta busca potenciar la
politica social y productiva actual, con una mejora de
la estructura de asignacion de subsidios, buscando fa-
vorecer siempre a las personas de menores ingresos en
el caso de los subsidios sociales, y garantizando la efi-
ciencia del gasto publico en el caso de los subsidios
productivos.

La iniciativa no pretende de ninguna forma debili-
tar la politica de subsidios en el pais. Al contrario, pre-
tende fortalecerla y organizarla de una manera que sea
posible redireccionar los recursos a aquellas personas o
sectores que mas lo necesitan, procurando con ello op-
timizar el presupuesto disponible destinado a financiar
subsidios.

Muchos subsidios responden a una racionalidad
econodmica y cumplen un propdsito util: permiten ga-
rantizar necesidades basicas insatisfechas de la pobla-
cion en salud, educacion, vivienda, alimentacion etc.,
impulsan la investigacion necesaria para generar desa-
rrollo econdmico del pais, prevenir desastres naturales
e innovar en los procesos productivos, entre muchos
otros beneficios.

Sin embargo, los subsidios que se entregan y la for-
ma que toman es algo que debe preocupar a la ciuda-
dania por al menos dos razones. En primer lugar, dado
que el presupuesto de los gobiernos es limitado, es im-
portante asegurar que atiendan al interés publico y no a
intereses privados y que estos lleguen efectivamente a
los ciudadanos a los que se quiere beneficiar. En segun-
do lugar, porque los subsidios tienen efectos profundos
y permanentes sobre la economia, la redistribucion de
ingreso y el medio ambiente.

En este sentido, el articulado de la iniciativa legal
planteada consta de seis secciones organizadas en for-
ma de capitulos. En estos se define y conceptualizan las
tipologias propias de los subsidios, los beneficiarios y
elementos basicos de los mismos; se establece un pro-
cedimiento organico legislativo para la aprobacion de
subsidios; se crea un sistema de informacion de con-
sulta publica que permitira optimizar el intercambio de
la informacion que manejan las entidades publicas para
mejorar la gestion publica, el servicio al ciudadano, la
eficiencia en la asignacion del gasto y el seguimiento
de la poblacion o sectores beneficiarios de subsidios;
se establece la obligatoriedad del seguimiento y eva-
luacion de los subsidios vigentes y se fijan medidas
sancionatorias a quienes accedan o permitan el acceso
de personas de manera irregular o sin cumplimiento de
los requisitos legales determinados en la ley de crea-
cion del respectivo subsidio; y finalmente, se dictan
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algunas disposiciones especificas relacionadas con los
servicios publicos domiciliarios frente a los cuales se
busca implementar un sistema integral de focalizacion
con el uso de estrato y Sisbén, con la finalidad de opti-
mizar los recursos disponibles para financiar subsidios
y que estos lleguen a los sectores de la poblaciéon con
menores ingresos.

Por lo anterior, con este proyecto de ley se manifies-
ta la necesidad de adoptar un conjunto de buenas prac-
ticas y de establecer lineamientos, para asegurar que al
tomar decisiones sobre la creacion y asignacion de un
subsidio siempre prevalezca el interés comun sobre el
interés privado y que la eleccion del instrumento como
mecanismo de intervencion del gobierno en el merca-
do, esté guiada por criterios que permitan analizar el
costo del subsidio, asi como la identificacién y valora-
cion del beneficio esperado con la implementacion del
mismo, dentro de un marco de disciplina fiscal.

De esta forma, esta iniciativa busca asegurar que los
recursos publicos que se destinan a financiar subsidios
tengan reglas de juego claras y transparentes para la
ciudadania en general y, en particular, para todos los
actores involucrados (la poblacion, los beneficiarios,
los gobernantes, los académicos, los entes de control,
etc.) con el fin de lograr la mayor eficiencia y eficacia
de los mismos.

Este proyecto de ley no busca reducir los gastos des-
tinados a subsidiar los programas y los objetivos socia-
les del gobierno, pero si pretende que los colombianos
tengan conciencia de la forma como se usan los recur-
sos publicos y, con esta informacion, tener la capacidad
de evaluar la eficacia y la eficiencia de los programas
y proyectos financiados bajo el esquema de subsidios,
teniendo en cuenta que cualquier intervencion del Esta-
do tendra consecuencias en el bienestar de la sociedad.

La presente exposicion de motivos se realizard en
cuatro grandes apartados. En el primero se presenta-
ra una descripcion general del articulado del proyecto
de ley y los principales elementos inherentes al marco
normativo y jurisprudencial que sustentan la legali-
dad y constitucionalidad de la iniciativa, evidenciando
como el ordenamiento constitucional permite el desa-
rrollo de estos temas por via de la legislacion ordinaria
y especial, y la carencia actual de una normatividad in-
tegradora para la aprobacion, asignacion y seguimiento
de subsidios como generador de equidad. En segunda
y tercera instancia, se justificara la necesidad de la ini-
ciativa a partir de los elementos tedricos de la econo-
mia relativos a la estructuracion, tipificacion y efectos
de los subsidios en una economia de mercado, que nos
permitan conducir la politica de subsidios hacia un
nuevo esquema que aborde lineamientos claros sobre
el diseflo, seguimiento y evaluacion de los mismos, que
nos den soluciones frente a las problematicas de dis-
persion, falta de caracterizacion y coordinacion en el
gasto publico destinado a su financiacion, entre otras.
Finalmente, se explicaran las soluciones que se plan-
tean desde el proyecto de ley frente a las problematicas
existentes en la politica publica de subsidios.

De esta manera y al concluir las cuatro grandes
secciones se habra sustentado la tesis general de esta
iniciativa, para finalmente demostrar que los subsidios
deben ser regulados por una disposicion con fuerza de
ley, toda vez que su formulacion debe responder a pro-
cedimientos técnicos y econémicos construidos alrede-
dor de la consolidacion del bienestar social, para que

estos postulados sean vinculantes para todas las entida-
des pertenecientes al presupuesto general de la nacion.

Finalmente esto permitird superar el vacio normati-
vo que ha concentrado el desarrollo juridico del tema
en apreciaciones jurisprudenciales particulares gene-
rando una atomizacion conceptual, sin establecer un
linea guia, integradora sobre los subsidios, en la cual
se desarrolle y regule de manera amplia la politica de
gasto publico en subsidios, con la mas importante fi-
nalidad y es que los recursos publicos sean usados de
manera eficiente y eficaz en beneficio de los sectores
mas pobres del pais.

1. MARCO
JURISPRUDENCIAL

1.1. Descripcion general del articulado

NORMATIVO Y

El proyecto de ley busca regular la politica de gasto
publico en subsidios, y expedir normas organicas pre-
supuestales y de procedimiento para la aprobacion de
leyes que decreten la creacion de subsidios. Para esto,
se establece un procedimiento legislativo de caracter
organico que fija como requisito de trdmite un analisis
de calidad y prioridad del gasto para financiar subsidios
y de esta manera generar un gasto responsable y orde-
nado en materia de subsidios publicos financiados con
recursos del presupuesto nacional o cofinanciados con
este, siempre bajo la autorizacion legal decretada por
parte del Honorable Congreso de la Republica, como
el unico llamado a decretar el establecimiento de sub-
sidios. Se crea ademas un sistema de informacion que
permitird cruzar todos los registros de subsidios en el
pais, que posibilitara también implementar un sistema
integral de focalizacion en materia de servicios publi-
cos domiciliarios usando el estrato y el Sisbén.

Como se indicé anteriormente, la iniciativa no pre-
tende de ninguna forma debilitar la politica de subsi-
dios en el pais. Al contrario, pretende fortalecerla y
organizarla de una manera que sea posible redireccio-
nar los recursos a aquellas personas o sectores que mas
lo necesitan, de la manera mas eficientemente posible
pretendiendo con ello optimizar el presupuesto dispo-
nible destinado a financiar subsidios.

Se establecen las definiciones que permitiran darle
alcance a cada término utilizado en el cuerpo del arti-
culado del proyecto de ley, definiendo subsidio como
la transferencia de recursos publicos que le otorga un
beneficio econémico a una persona, natural o juridica,
efectuada en desarrollo de un deber constitucional, en
especial del deber de intervencion del Estado en la eco-
nomia y de los deberes y fines sociales del Estado. A
su vez, se define qué se entendera por: formas de sub-
sidio, subsidio social, subsidio productivo, finalidad de
un subsidio, beneficiario de un subsidio, focalizacion
de un subsidio, temporalidad del subsidio, condiciones
de terminacion para ser beneficiario, elementos basicos
de un subsidio y fallas de mercado.

Se fijan los principios rectores para efectos propios
de la ley de subsidios, los cuales guiaran y prevaleceran
en su interpretacion y se aplicaran armoénicamente. En
términos generales, estos principios sefialan lo siguiente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio debe ser
creado mediante una norma con fuerza de ley.

b) Principio de transparencia. Los subsidios debe-
ran estar registrados en medios accesibles a cualquier
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ciudadano, trasparentando cualquier gasto efectuado
en subsidios.

¢) Principio de efectividad. Los subsidios deben
producir los resultados para los que fueron propuestos.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios se asigna-
ran de tal forma que se logre el maximo beneficio so-
cial, econéomico y ambiental posible.

e) Principio de redistribucion del ingreso. Busca
garantizar que los recursos publicos destinados a sub-
sidios sociales lleguen a personas naturales con menor
capacidad economica.

f) Principio de sostenibilidad fiscal. Los subsidios
se asignaran y financiaran de conformidad con el marco
fiscal de mediano plazo y de conformidad con el presu-
puesto disponible, buscando con ello que los recursos
se usen de manera responsable, Optima y eficiente.

Se establecen las dos Unicas razones que desde la
vigencia de la norma podran ser usadas para justificar
la creacion de un subsidio, ambas con arraigo consti-
tucional y relacionas con finalidad del subsidio. Para
los subsidios productivos, la justificacion radicara en
las facultades de intervencion del Estado en la econo-
mia, articulo 334 superior. Para los subsidios sociales,
la justificacion radicara en el desarrollo de los fines so-
ciales del estado de conformidad con lo sefialado por el
articulo 2° superior.

Se busca adicionar a Ley 5* de 1992, en el Capitulo
VI, seccion 6* sobre especialidades en el proceso legis-
lativo ordinario, el ordinal VI y el articulo 217A, en el
que se fija un procedimiento organico para la aproba-
cion y creacion de leyes relativas a subsidios, efectuan-
do un ejercicio de sujecion de la actividad legislativa
por parte del honorable Congreso en materia exclusiva
de subsidios, al incorporarse la norma como una espe-
cialidad en la produccion legislativa dentro del marco
normativo organico del reglamento del congreso, pre-
tendiendo garantizar que las futuras leyes que decreten
la creacion de subsidios cumplan con unos requisitos
conceptuales y econémicos minimos que permitan va-
lorar la efectividad, justificacion, prioridad en el gasto,
la redistribucion equitativa del ingreso, el gasto respon-
sable y en general la calidad del subsidio creado.

Como resultado de estos cambios, se espera aumen-
te el bienestar social. Para esta fiabilidad se crea un pro-
cedimiento organico que debera agotar cada proyecto
de ley que busque decretar la creacion de un subsidio,
para lo cual debera contar con el concepto favorable
del Conpes para poder ser decretado, previo trabajo de
analisis del Departamento Nacional de Planeacion, ma-
terializado a través de una recomendacion emitida por
el Confis. A este mismo analisis se someteran las dispo-
siciones reglamentarias que se expidan sobre leyes que
involucren subsidios.

Se considera de vital importancia transparentar
presupuestalmente el gasto publico en subsidios. Para
esto, se pretende establecer un clasificador presupues-
tal nuevo, que permita identificar dentro de los presu-
puestos de cada sector, las partidas correspondientes a
gastos en subsidios, lo que se hara en cada ley de pre-
supuesto anual y en el Plan Nacional de Desarrollo, en
sus respectivos tramites. Adicionalmente, se incorpora
un capitulo nuevo dentro del Marco Fiscal de Mediano
Plazo, que debera estimar del costo fiscal de los subsi-
dios vigentes, especialmente los establecidos o asigna-
dos en la vigencia anterior.

Se adiciona una funcion especial al Confis para emi-
tir la recomendacion que se dirigiria al Conpes, para
que este ultimo conceptiie favorable o desfavorable-
mente sobre la creacion de nuevos subsidios o modifi-
cacion de los vigentes, acompafiado en todo momento
de un analisis técnico efectuado por el Departamento
Nacional de Planeacion.

Se creard el sistema interoperable de registros en
subsidios de consulta publica, que sera administrado
por el Departamento Nacional de Planeacion, y cuya
finalidad sera optimizar los procesos de intercambio de
informacion entre las entidades publicas para mejorar
la gestion publica, el servicio al ciudadano, la eficien-
cia en la asignacion del gasto y el seguimiento de la
poblacion beneficiara de subsidios. El sistema permiti-
ra cruzar todos los registros en materia de subsidios e
identificar a todos los beneficiarios de los mismos, se-
falando todos los subsidios que estos reciben, haciendo
visible y transparente el gasto publico en subsidios.

Se fija la obligacion para que las entidades publicas
de orden nacional que ejecuten recursos publicos de
subsidios, dispongan y reporten al sistema interopera-
ble, sin costo o restriccion alguna, la informacion que
permita identificar la parte del gasto correspondiente al
subsidio, el costo total anual de cada programa y pro-
yecto, la cuantificacion e identificacion de los benefi-
ciarios, la forma en que el subsidio esta siendo entrega-
do y el monto promedio del subsidio por beneficiario.

Se adiciona la funcién especial al Conpes para ser-
vir como organismo técnico consultivo para la crea-
cion, aprobacion, regulacion y control de la politica de
gasto publico en subsidios.

Se busca modificar el numeral 3 del articulo 87 de
la Ley 142 de 1994. Esta modificacion a la ley de ser-
vicios publicos permitiria introducir el sistema integral
de focalizacion, usando el estrato y el Sisbén para la
asignacion de subsidios de los “fondos de solidaridad
y redistribucion” de servicios publicos, con el objetivo
de optimizar los recursos destinados a subsidiar servi-
cios publicos domiciliarios, para que estos lleguen a las
personas que mas los necesitan. En igual sentido, se
propone modificar el numeral 7 del articulo 99 de la
Ley 142 de 1994, modificacion que elimina una facul-
tad que tenian las comisiones de regulacion para definir
como se financia al estrato 3 via presupuesto general de
la nacion, y se traslada esta discrecionalidad a una deci-
sion netamente técnica basada en el sistema integral de
focalizacion, antes mencionado.

Se indica el uso del sistema de interoperabilidad
para liquidacion de subsidios en servicios publicos do-
miciliarios. Para ello se busca adicionar un paragrafo
al articulo 14 de la Ley 689 de 2001, que adicion6 un
articulo nuevo a la Ley 142 de 1994. Esta modificacion
busca materializar las dos modificaciones antes expli-
cadas, sefnalando el cruce de informacion del Sistema
Unico de Informacién de servicios publicos (SUT), con
el sistema interoperable de registros creado por el De-
partamento Nacional de Planeacion, para efectos de la
liquidacion del Fondo de solidaridad, subsidios y re-
distribucion de ingresos de cada servicio publico do-
miciliario.

Se establece la posibilidad para que un subsidio mo-
netario se pueda trasferir a un empleador que emplee
formalmente a un beneficiario de un subsidio, con la fi-
nalidad de fomentar la generacion de empleo y conducir
a que los beneficiarios de subsidios que se encuentren
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cesantes encuentren una alternativa definitiva de ingre-
sos estable. Esta alternativa operaria facultativamente
por indicacion del beneficiario del subsidio (cesante),
bajo la reglamentacion del Gobierno nacional.

Se establece un régimen de transicién que permiti-
ra aplicar el analisis de calidad al que se someteria un
subsidio nuevo antes de ser creado bajo los parametros
que define el proyecto de ley. Se efectuaria una revi-
sion durante los 8 afios siguientes a la promulgacion
de la norma, respecto de todos los subsidios vigentes
y, de esta manera, proponer si es el caso las modifica-
ciones que busquen optimizar y mejorar los subsidios
vigentes. Esta tarea la efectuara el Confis a través del
Departamento Nacional de Planeacion, para emitir las
recomendaciones respectivas al Conpes.

Se determina la obligatoriedad de someter cada
subsidio creado a evaluaciones y seguimiento con base
en diferentes metodologias, que seran definidas por el
DNP. Las evaluaciones deberan analizar la pertinen-
cia de la finalidad del subsidio y si la misma se esta
cumpliendo y en qué grado, si los medios para alcanzar
dicha finalidad son idoneos y si los mecanismos de eje-
cucion son eficientes. No podran transcurrir mas de 4
aflos sin que un subsidio sea evaluado, contados desde
la expedicion de la ley que creé el respectivo subsidio.
Estas evaluaciones y seguimiento le permitiran tomar
decisiones futuras al Conpes sobre la modificacion o
terminacion de subsidios.

Se establece la necesidad de determinar desde la
creacion de un subsidio las condiciones para sefalar
cuando debe terminar un subsidio, de acuerdo a la ju-
risprudencia de la Corte Constitucional, segtn la cual
los subsidios son mecanismos transitorios, como se ob-
servara mas adelante en el marco normativo y jurispru-
dencial. Es importante aclarar que esto no aplicara para
todos los subsidios, sino para algunos de ellos que no
tienen vocacion de permanencia. Esta es una condicion
importante para generar una politica de gasto responsa-
ble que permita cubrir un abanico mas amplio de nece-
sidades y conducir a mayor bienestar social. También
se fijan las condiciones que le permiten identificar a la
administracion cuando el beneficiario de un subsidio
debe dejar de recibirlo. Las condiciones para establecer
su terminacion podran ser temporales o materiales.

Se establece la posibilidad para que mediante una
actuacion administrativa que garantice el debido pro-
ceso, se pueda decretar la terminacion de un subsidio
que ha sido otorgado a una persona, natural o juridica
que haya presentado de manera inexacta, inconsistente
o con falsedades evidentes la informacion correspon-
diente, sin perjuicio de la responsabilidad penal a que
haya lugar por las conductas punibles en las que se
hubiere incurrido. También se reitera la causal de fal-
ta disciplinaria gravisima para el funcionario publico
que facilite este tipo de circunstancias, sin perjuicio de
la responsabilidad penal en que también pueda haber
incurrido por ese actuar. Este articulo le permitira al
Gobierno nacional destinar recursos importantes que
hoy dia se quedan en manos de algunas personas ines-
crupulosas que acceden a subsidios sin tener derecho a
ellos, quitandole espacios a las personas que realmente
los necesitan.

Finalmente se establece la vigencia inmediata de la
mayoria de las disposiciones del proyecto de ley, y se
indica una vigencia postergada de las modificaciones
sobre servicios publicos domiciliarios, dado el alista-

miento necesario que se requiere efectuar para poner
en marcha el sistema integral de focalizacion usando la
combinacion de estrato y Sisbén.

1.2. Los subsidios en el ordenamiento juridico

Aun cuando la jurisprudencia constitucional ha
abordado numerosas y diversas materias relacionadas
con los subsidios, en lo que atiende al margen de con-
figuracion del legislador, no se ha desarrollado clara-
mente una definicion de subsidio. Por el contrario, esta
ha sido una nocién abordada especialmente como obi-
ter dicta en las decisiones judiciales, de tal forma que
no ha sido abordada de manera consistente o univoca a
lo largo de la jurisprudencia colombiana, como se ob-
servara.

Es asi como en la sentencia C-324 de 2009!, se en-
cuentra el vestigio de una definicion de subsidios que
indica que “la subvencidén o subsidio no es otra cosa
que la diferencia entre el precio que los compradores
pagan y el precio que los productores reciben, diferen-
cia que para efectos de la presente providencia es pa-
gada por un tercer agente, en este caso el Estado”.

A su vez, de la misma jurisprudencia se logran ex-
traer dos clasificaciones de subsidios de las cuales, la
primera obedece al sector destinatario del subsidio (de-
manda u oferta) y la segunda de la forma en como se
otorgaba el subsidio (directos, indirectos y cruzados)
y asi lo explica la Corte: “se identifican subsidios a la
oferta otorgados a los productores de bienes y servi-
cios. Subsidios a la demanda, con los que se reduce
lo que paga el usuario, es decir, lo que este paga por
debajo del costo real del bien o servicio. A su turno
los subsidios pueden ser directos, indirectos o cruza-
dos: (i) directos cuando el gobierno paga una parte
del costo del bien o servicio a los beneficiarios o con-
sumidores; se trata de una transferencia directa de
bienes en dinero o en especie a grupos sociales con
mayores necesidades, asumiendo que las personas que
los reciben podran incrementar sus ingresos o acceder
a ciertos bienes o servicios que de otra forma serian
inalcanzables; (ii) indirectos cuando el Estado subven-
ciona la produccidn de ciertos bienes y servicios bien
mediante una transferencia directa al productor o me-
diante mecanismos como la eliminacién de impuestos,
otorgamiento de créditos en condiciones preferenciales
o0 venta de insumos a valor menos que el del mercado y
finalmente; (iii) subsidios cruzados cuando los sectores
de mayores ingresos asumen un porcentaje del costo de
los mas necesitados, caso en el cual no existe eroga-
cion directa del Estado.”

Aunado a la anterior definicion, la misma Colegia-
tura ha adoptado definiciones mas especificas de los
subsidios de ciertos sectores. Es asi como mediante
sentencia C-042 de 20062, al estudiar la formula des-
tinada a regular el precio del combustible tipo Jet Al
que creaba las condiciones favorables para la industria
nacional e internacional de transporte aéreo, la Corte
descartd que tal beneficio fuera clasificado como sub-
sidio pues no tenia en cuenta el nivel de ingreso de los
usuarios del servicio publico de transporte aéreo, ni con
ella se pretende que toda la poblacion tenga acceso a
ese servicio. Ello a partir de una estrecha definicion de
subsidio ligada al ambito de los servicios publicos in-
dicando que los subsidios son “un instrumento econé-

1" M. P. Juan Carlos Henao Pérez.

2 M. P. Clara Inés Vargas Hernéndez.
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mico en virtud del cual el Estado procura que toda la
poblacién, en particular la de menores recursos, ten-
ga acceso a los servicios publicos para satisfacer sus
necesidades bésicas, dando aplicacion al principio de
solidaridad previsto en los articulos 1° y 95, numeral 9
de la Constitucion Politica...”.

De igual manera, dicha sentencia agregd que el
componente de subsidio podia provenir o bien de la
aplicacion del principio de solidaridad directamente
(tarifas cruzadas) o de recursos publicos: “Aplicando
métodos fiscales que tienen en cuenta la diferencia de
ingresos entre los usuarios de servicios publicos domi-
ciliarios, las autoridades distribuyen las cargas eco-
noémicas procurando que quienes cuentan con mejores
posibilidades paguen tarifas mas altas, para generar
una diferencia favorable a los usuarios de menores re-
cursos quienes pagaran menos por los servicios reci-
bidos”. De esta manera, se entiende que los sectores
sociales de menores ingresos resultan subsidiados por
aquellos que cuentan con recursos econdmicos mas al-
tos, con lo cual se configura el principio de solidaridad
previsto en la Constitucion Politica.

El subsidio concebido como ayuda en el pago de la
tarifa de servicios publicos se concreta en el articulo
368 Superior, en los eventos en que los recursos ge-
nerados por la diferencia entre las tarifas que pagan
los estratos altos de la poblacion y las asumidas por
los sectores sociales de menores ingresos no es sufi-
ciente para cubrir los costos de la prestacion de estos
servicios, el constituyente permite a la Nacion, los De-
partamentos, Distritos, Municipios y entidades descen-
tralizadas, conceder subsidios en sus respectivos pre-
supuestos, para que las personas de menores ingresos
puedan pagar las respectivas tarifas.

En concordancia, mediante posterior pronuncia-
miento de constitucionalidad la Corte en sentencia
C-440 de 20113, se refirid a una nocién de subsidio
mas restringida relativa al ambito de la seguridad so-
cial, mas concretamente sobre el subsidio familiar
indicando que “es una prestacion social pagadera en
dinero, en especie y en servicios a los trabajadores de
medianos y menores ingresos, en proporcion al nimero
de personas a cargo y su objetivo fundamental consiste
en el alivio de las cargas econémicas que representa
el sostenimiento de la familia como nucleo basico de
la sociedad™.

De lo anterior surgen tres modalidades de subsidio a
saber: (i) en dinero, (ii) en especie y (iii) en servicios; el
primero es la cuota monetaria que se paga por cada per-
sona a cargo que dé derecho a la prestacion; el segundo
obedece al reconocimiento de alimentos, vestido, becas
de estudio, textos escolares, drogas y demas diferentes
al dinero y el tercero es aquel que se reconoce a través
de la utilizacion de obras y programas sociales que or-
ganicen las cajas de compensacion familiar.

1.3. Distincion entre subsidios y los auxilios y do-
naciones prohibidos por el articulo 355 de la Cons-
titucion

Una distincion importante en la definicion de sub-
sidios es su diferenciacion con los auxilios o donacio-
nes prohibidos en el articulo 355 de la Carta. Segiin
esta disposicion “...ninguna de las ramas u 6rganos
del poder publico podra decretar auxilios o donacio-
nes en favor de personas naturales o juridicas de dere-

3 M. P. Gabriel Eduardo Mendoza

cho privado.” A su turno, la misma Constitucion prevé
como excepcion los contratos con entidades privadas
sin animo de lucro para impulsar programas de interés
publico acordes con el Plan de Desarrollo. Al respecto
sefiala que “...el Gobierno, en los niveles nacional, de-
partamental, distrital y municipal podra, con recursos
de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con
entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida
idoneidad con el fin de impulsar programas y activida-
des de interés publico acordes con el Plan Nacional y
los planes seccionales de Desarrollo” (articulo 355).

La jurisprudencia constitucional por su parte, ha es-
tablecido que otra excepcion a esta disposicion son los
subsidios, indicando que la caracteristica principal de
los auxilios o donaciones prohibidos en el articulo 355
superior es que son beneficios que se entregan a parti-
culares por mera liberalidad, sin que exista ningtn tipo
de justificacion constitucional para ello. Como con-
traste, los subsidios son beneficios que se establecen
en desarrollo de una politica publica o de un precepto
constitucional, por lo que no constituyen actos de mera
liberalidad a favor de particulares.

Este es un punto de diferenciacion fundamental tal y
como concluy¢ la Corte: “...la interdiccion establecida
por el articulo 355 de la Carta tiene un doble alcance:
de un lado, prohibe la transferencia gratuita, sin ra-
zones constitucionales que la justifiquen, de recursos
publicos a los particulares; de otro lado, esa dispo-
sicion busca impedir que los dineros del presupuesto
sean utilizados con fines desviados, como puede ser la
limitacién de la independencia del Congreso o el favo-
recimiento de determinados grupos politicos, lo cual
afecta la transparencia e imparcialidad del proceso
politico”.

Con base en este argumento, la Corte ha declarado
constitucionales diferentes beneficios a favor de par-
ticulares que desarrollan preceptos constitucionales.
Asi, en la sentencia C-205 de 19954 la Corte estudi6 la
constitucionalidad, entre otras, de una norma que esta-
blecia un subsidio del 50% en las cuotas de recupera-
cion de inversiones de los proyectos de adecuacion, re-
habilitacion, ampliacion, o complementacion de tierras
con destino a los pequefios productores que reunieran
las condiciones socioeconémicas que determinara el
Consejo Superior de Adecuacion de Tierras. A juicio
del demandante la disposicion era inconstitucional por-
que contravenia “el articulo 355 de la CP, por tener el
caracter de auxilio no permitido”.

En este caso la Corte reconoci6 que efectivamente
habia una prohibicién expresa en la Carta de dar au-
xilios o donaciones a particulares —tal y como podria
interpretarse el subsidio del 50% en las cuotas de recu-
peracion de inversiones de los proyectos— la cual, sin
embargo, tenia excepciones si se basaba en una norma
o principio constitucional y cumplia una finalidad vin-
culada a un deber del Estado, indicando que ““...seglin
la jurisprudencia reiterada de la Corte Constitucio-
nal, la prohibicién de decretar auxilios o donaciones
a personas naturales o juridicas de derecho privado,
solo tiene las excepciones que la misma Constitucion
establece o que se derivan de sus normas. Todo sub-
sidio estatal a usuarios de un servicio publico o be-
neficiarios de una inversion publica, necesariamente
posee un componente de transferencia de recursos del
Estado a un particular, que deja de tener una inmedia-

4 M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz
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ta contraprestacion, total o parcial, a cargo de este. A
la luz del articulo 355 de la C. P, puede afirmarse que
los subsidios del Estado a los particulares, por regla
general, se encuentran prohibidos. La excepcion solo
es procedente si el subsidio, concedido por la ley, se
basa en una norma o principio constitucional, y resul-
ta imperioso para realizar una finalidad esencial del
Estado”. Pero ademas fue clara en sefialar que la unica
permision de este tipo de transferencias no era la pre-
vista en el articulo 368: “...No es cierta, por lo tanto,
la afirmacion del demandante de que la uinica hipotesis
de subsidio estatal se presenta en los servicios publicos
domiciliarios destinados a cubrir necesidades basicas.
()

También en la sentencia C-324 de 2009° la Corte
declaro inexequible la norma que autorizaba al Minis-
terio de Defensa a asignar, dentro de los planes de re-
creacion y bienestar, partidas presupuestales y elemen-
tos disponibles a entidades sin animo de lucro cuyo
objeto fuera proporcionar a los miembros de las fuerzas
militares actividades recreativas o culturales.® A juicio
del demandante, esta norma “vulnera[ba] el articulo
355 de la actual Constitucion Politica, en la medida
que este precepto superior prohibe a las ramas u 6rga-
nos del poder publico decretar auxilios o donaciones
a favor de personas naturales o juridicas de derecho
privado”.

Con base en esta jurisprudencia, la Corte hizo una
distincion entre los auxilios y donaciones prohibidos en
el articulo 355 —que encontraban en esa misma norma
sus excepciones— y los beneficios definidos en ejercicio
de la facultad del Estado de intervenir la economia pre-
vistos en el articulo 334 o derivados de algin precepto
expreso de la Carta. Para la Corte, en resumen, habia
tres hipdtesis en las que podian estipularse subvencio-
nes o auxilios.

En primer lugar, explicé que la tnica hipotesis en
la que una subvencion o auxilio podia “...albergar una
finalidad estrictamente altruista y benéfica” era el caso
excepcional del articulo 355. Indico al respecto que “...
es inminente concluir que el mecanismo establecido en
el inciso segundo del articulo 355 puede usarse con
el fin de impulsar programas de interés publico, como
esquema de apoyo a actividades benéficas, pero rodea-
do de controles subjetivos —solamente puede realizarse
con entidades privadas sin animo de lucro y de recono-
cida idoneidad -y, objetivos —la materia del contrato se
limita a actividades o programas concretos de interés
publico y acordes con el plan de desarrollo a nivel na-
cional o seccional-, practica que a partir de la Consti-
tucion de 1991 debe ser el Unico canal para adelantar
la funcion benéfica del Estado con el concurso de enti-
dades sin &nimo de lucro, sin importar si estas son de
naturaleza privada u oficial, en tanto el inciso segundo
no establece ninguna discriminacion en tal sentido, lo
cual entrafia un control previo derivado del proceso

5 M. P. Juan Carlos Henao Pérez.

6 La norma demandada era la Ley 36 de 1981: “Articulo
Primero. Dentro de los planes de recreacion y bienestar,
el Ministerio de Defensa podra enviar personal en comi-
sion, o asignar partidas presupuestales y elementos dis-
ponibles, a las entidades que sin animo de lucro tengan
por objeto proporcionar a los miembros de las Fuerzas
Militares y la Policia Nacional, en actividad y en retiro,
medios de recreacion deportiva, social y cultural y de
fortalecimiento de los vinculos de compafierismo”.

de seleccion y un control posterior a la entrega de los
recursos publicos”.

En segundo lugar, indic6 la Corte que las subven-
ciones o auxilios podian “...derivarse de la facultad
de intervencion del Estado en la economia y, en con-
secuencia, orientarse al estimulo de una determinada
actividad econdmica; asignacién que por mandato
expreso del articulo 334 superior debe comportar una
contraprestacion, es decir, debe implicar un retorno
para la sociedad en su conjunto, sin el cual la subven-
cion carece de equidad y de toda justificacion”. En este
caso, explicé también esa Corporacion que en este tipo
de subvenciones o auxilios se desconocia la Constitu-
cion cuando “...la ley que dé vida al subsidio otorgado
en desarrollo de la facultad de intervencion del Estado
en la economia, no establezca su finalidad, alcances
y limites (articulo 150-21 C. P.) o cuando el costo del
subsidio para el Estado supere el costo del beneficio
para la sociedad en su conjunto o se dirija a un gru-
po de interés en que no se privilegie el gasto social
se estara frente a la prohibicion de que trata el inciso
primero del articulo 355 de la Constitucion Politica”.

En tercer lugar, anoté que el auxilio o subvencion
podia “...derivarse de un precepto constitucional que
lo autorice expresamente, en orden a garantizar los
derechos fundamentales via acceso a bienes y servi-
cios por parte de quienes tienen mayores necesidades
y menores ingresos, con lo cual se garantiza una con-
traprestacion o beneficio social”. En relacion con este
tipo de subsidio o auxilio, explico la sentencia que el
limite constitucional y la distincion con los subsidios o
auxilios que desarrollaban la facultad de intervencion
del Estado en la economia consistia en el aseguramien-
to de que este cumplia con su finalidad constitucional
asi, “...en aplicacion de los principios de racionalidad
e integralidad, se tiene que el lindero entre los auxi-
lios o subsidios creados en desarrollo de la facultad
de intervencion en la economia que otorga el articulo
334 superior y los que directamente autoriza la Cons-
titucion Politica y, la restriccion que expresamente im-
pone el inciso primero del articulo 355, debe buscarse
no a titulo de excepcidn de una disposicion frente a la
otra, sino precisamente, en funcién de que el auxilio o
subsidio, alcance la finalidad para el cual fue creado
y reporte un beneficio social, pues de lo contrario, se
estaria en el campo de la prohibicién de que trata el
articulo 355 superior”.

En cuanto al caso concreto, la Corte concluyd, que
no se trataba del ejercicio de la facultad de interven-
cion en la economia del articulo 334 de la Constitucion,
pero podian considerarse un desarrollo de las disposi-
ciones constitucionales que autorizaban el fomento del
deporte y la recreacion expresamente. Sin embargo,
considerd que en todo caso la disposicion era contra-
ria a la Carta pues se habia hecho sin las garantias de
distribucion equitativa del gasto y favoreciendo a un
grupo de interés.

Bajo esta misma logica, en la Sentencia C-289 de
2009’ la Corte declar6 fundadas las objeciones contra
un proyecto de ley que cambiaba las condiciones de
acceso de los veteranos de las guerras de Corea y Peru
a un subsidio en dinero. Anteriormente, el beneficio es-
taba previsto a favor de los veteranos en estado de in-
digencia y con el proyecto de ley objetado se ampliaba
a todos los veteranos con pensiones inferiores a cinco

7 M. P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo
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(5) salarios minimos8. Para el gobierno dicho cambio
“resulta[ba] contrario al articulo 355 de la Constitu-
cion, (...), en la medida que, en esas condiciones, el
subsidio adquiere la connotacion de un auxilio o dona-
cién a favor de personas de derecho privado”.

Con relacion a la prohibicion del articulo 355 de
la Constitucion puede observarse que, ademas de las
autorizaciones previstas en la propia Carta, la Corte
Constitucional ha reconocido que los subsidios son una
excepcion a dicha prohibicion siempre que haya una
justificacion constitucional para el beneficio otorgado.

Ademas, los subsidios pueden tener un fundamen-
to constitucional auténomo, separado de la excepcion
prevista en el articulo 355 de la Carta. No obstante, en
tal caso, hay otras restricciones constitucionales que
deben ser respetadas por el legislador, principalmente
al delimitar los beneficiarios del subsidio y fijar los cri-
terios de asignacion del mismo.

Ahora bien, tal y como se viene indicando, el al-
cance del principio de legalidad en el ambito de los
subsidios no ha sido tratado de manera consistente en
la jurisprudencia constitucional. En primer lugar, en al-
gunas sentencias la Corte ha usado un lenguaje amplio
para aplicar a los subsidios las reglas que se aplican a
“toda asignacion de recursos publicos”. En otros casos,
no ha distinguido los efectos del principio de legalidad,
de un lado, en el caso de los auxilios y donaciones a los
que alude el articulo 355 de la Constitucion, que son
especificas y estan definidas en ese mismo articulo, y,
de otro lado, en el caso de los subsidios.

Por ejemplo, en la Sentencia C-507 de 2008° la Corte
declard inexequible la facultad del gobierno de decidir,
en el caso de los “apoyos econdmicos’ otorgados en el
marco de politicas publicas, el sector beneficiario, el va-
lor del apoyo o incentivo econdmico y los requisitos y
condiciones que fueran del caso y de reconocer median-
te acto administrativo, como requisito para la existencia
del derecho al beneficio, a los seleccionados. 10

8 Proyecto de ley 96 de 2006 Senado, 153 de 2007 Ca-
mara: “Articulo 1°. El articulo 3° de la Ley 683 del 9
de agosto de 2001 quedara asi: Articulo 3°. Créase un
subsidio mensual equivalente a dos (2) salarios minimos
legales mensuales vigentes, con destino a cada veterano
de que habla esta ley; independientemente del grado o
condicion actual. / Paragrafo 1°. Quedan excluidos de
este beneficio los veteranos que actualmente estén reci-
biendo una pension de jubilacion de cinco (5) o mas sala-
rios minimos legales mensuales vigentes. // Paragrafo 2°.
El subsidio establecido en el presente articulo, no consti-
tuye en ningun caso derecho de sustitucion pensional. //
Articulo 2°. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion”.

9 M. P. Jaime Cordoba Triviflo.

10 La norma demandada era la Ley 1151 de 2007: “Arti-
culo 10. Apoyos econdémicos. Para todos los efectos, se
entiende que los apoyos economicos directos o indirec-
tos, asi como los incentivos, constituyen una ayuda que
ofrece el Estado sin contraprestacion alguna por parte
del beneficiario y se otorgan de manera selectiva y tem-
poral en el marco de una politica ptblica. Es potestad
del Gobierno nacional establecer el sector beneficiario
y el valor del apoyo o incentivo econdémico, asi como
determinar, los requisitos y condiciones que sean del
caso. Por consiguiente, solo se considerara beneficiario
y titular del derecho al apoyo o incentivo quien haya sido
seleccionado mediante acto administrativo en firme por
haber cumplido los requisitos y condiciones establecidos
por el Gobierno para tal efecto. // Paragrafo. Mientras
ello no ocurra los potenciales beneficiarios solo tendran
meras expectativas y no derechos adquiridos”.

A pesar de que en ese caso el debate sobre la cons-
titucionalidad de la norma se circunscribia al alcance
del articulo 355 en tanto se trataba de la entrega de un
beneficio a un particular sin contraprestacion y sin nin-
gun fundamento constitucional especifico, la Corte uso6
un lenguaje amplio para explicar las reglas que debia
seguir “toda asignacion de recursos publicos”. Espe-
cificamente se refirid a cuatro requisitos, incluida la
legalidad del gasto: “...En primer lugar, toda asigna-
cidn de recursos publicos debe respetar el principio de
legalidad del gasto. En segundo término, toda politica
publica del sector central, cuya ejecucion suponga la
asignacion de recursos o bienes publicos, debe encon-
trarse reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo y en
el correspondiente plan de inversion. Adicionalmente,
toda disposicion que autorice una asignacion de recur-
sos publicos sin contraprestacion por parte del benefi-
ciario, tiene que encontrarse fundada en un mandato
constitucional claro y suficiente que la autorice. Por
ltimo, debe respetar el principio de igualdad. (...)”

En el caso concreto la ratio decidendi estuvo relacio-
nada con el hecho de que “...la norma otorga[ba] una
autorizacion genérica al gobierno para entregar ayudas
0 apoyos econdmicos sin contraprestacion”; no obstan-
te, por la amplitud del lenguaje este precedente se ha ex-
tendido como obiter dicta al caso de los subsidios.

Esta sentencia sin embargo debe ser leida con pre-
caucion por dos razones. En primer lugar, no hizo una
distincion clara entre los auxilios y los subsidios, y es-
pecialmente, extendio las consecuencias de la jurispru-
dencia sobre auxilios sin una justificacion clara a los
casos de subsidios. En segundo lugar, especialmente en
lo que se refiere a las reglas sobre el principio de lega-
lidad y legalidad del gasto, se trata solo de obiter dicta
pues no fueron aplicadas como regla de la decision.

En primer lugar, precisé la Corte que se configuraba
una contravencion al articulo 355 de la Constitucion
“...cuando se omita dar aplicacion al principio pre-
supuestal de legalidad del gasto”. Sobre el alcance de
este principio en el ambito de la ““...donacion, auxilio,
subsidio o incentivo, cualquiera que sea su origen” se-
falo la Corte: “...El principio de legalidad del gasto
publico implica que toda asignacion de recursos pu-
blicos debe ser decretada por el Congreso e incluida
en una ley, de manera tal que se encuentra vedado al
Gobierno realizar gastos que no cumplan con este es-
pecifico requerimiento. // Este principio en la Consti-
tucion de 1991 encuentra su fundamento en razén a
que el gasto publico corresponde a una operacion en
que se emplea el dinero perteneciente al Estado por
parte de la Administracion Publica, razén por la cual
el Constituyente Primario determiné en los articulos
345 y 346 de la Constitucién Politica de 1991, relati-
vos al presupuesto, que no se podra hacer erogacion
con cargo al Tesoro que no se encuentre incluida en el
presupuesto de gastos; y que no podra hacerse ningun
gasto publico “[...] que no haya sido decretado por el
Congreso, por las asambleas departamentales, o por
los consejos distritales o municipales|...]”.

En segundo lugar, la Corte preciso que las leyes de-
bian ademas cumplir ciertos requisitos en cuanto a los
elementos del subsidio que definian. En este sentido,
sefial6 que se desconocia el articulo 355 cuando se tra-
taba de subsidios de los desarrollados en ejercicio de
la facultad de intervencion en la economia o derivados
directamente de la Carta y se omitia: “determinar de
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manera concreta y explicita su finalidad, destinatarios,
alcances materiales y temporales, condiciones y cri-
terios de asignacion, publicidad e impugnacion, asi
como los limites a la libertad econémica”.

Para la Corte esta exigencia se justificaba en la nece-
sidad de que se conociera expresamente el objetivo de
la medida, lo cual a su vez incluia la exigencia de que
cualquier subsidio se reflejara en el Plan Nacional de
Desarrollo o en los planes seccionales y estuviera de-
terminado en la ley de inversiones. Indico: “...ello con
el fin de asegurar los principios de justicia distributiva
y, esencialmente, igualdad material (articulo 13 C. P.)
de la asignacion. // La asignacion serd inconstitucio-
nal cuando obedezca a criterios de mera liberalidad,
es decir, no se encuadre en una politica publica refle-
jada en el Plan Nacional de Desarrollo o en los planes
seccionales de desarrollo. // Sobre este punto, la Cor-
poracion reitera la necesidad de que las asignaciones
de recursos o bienes publicos que realice el Gobierno
Nacional se ajusten o encuentren en plena armonia con
lo fijado, dispuesto y determinado en la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo, asi como con lo contenido en
la Ley de Inversiones correspondiente, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 339 Superior. /Lo ante-
rior, por cuanto en el Plan Nacional de Desarrollo se
sefialan los propositos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a
mediano plazo y las estrategias y orientaciones ge-
nerales de la politica econémica, social y ambiental
que seran adoptadas por el Gobierno. Asi mismo, en
la Ley de Inversiones se determinan los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos
de inversion publica nacional y la especificacion de
los recursos financieros requeridos para su ejecucion.
Por tanto, cualquier asignacion de recursos o bienes
publicos que haga el Gobierno nacional, de conformi-
dad con una ley preexistente, deberéd encontrarse en
armonia tanto con lo fijado a largo y mediano plazo en
el Plan Nacional de Desarrollo como consultar el pre-
supuesto plurianual contenido en la Ley de Inversiones
que determina la inversién pablica nacional”.

Finalmente, esta Sentencia sefald que se vulneraba
el articulo 355 de la Carta: “...Cuando el subsidio tenga
vocacion de permanencia convirtiéndose en una carga
al presupuesto publico, en la medida que el subsidio
o0 auxilio esta Ilamado a producir efectos inmediatos
dentro de una determinada coyuntura econémica, de
manera que una vocacion de permanencia indica que
la situacion o sector al cual se dirige requiere de otras
y més profundas medidas estructurales”.

Estas reglas, como se advirtio, no fueron usadas
como ratio decidendi en esa sentencia ni han sido usa-
das posteriormente para declarar inconstitucionales
normas que contemplen subsidios.

En el ambito propiamente de los subsidios, hay po-
cos casos en los que se haya problematizado expresa-
mente la aplicacion y el alcance del principio de lega-
lidad. Uno de ellos fue la Sentencia C-562 de 1998.!!
En este caso la Corte estudio la constitucionalidad de
la norma que disponia que, para el afio fiscal de 1998,
la nacion podra asignar recursos con destino al “pro-
grama de auxilios para los ancianos indigentes de que
trata el articulo 257 y el inciso primero del articulo
258 de la Ley 100 de 1993”. En este caso, el cuestio-
namiento versaba sobre la especificidad de las apropia-

11 M. P. Alfredo Beltran Sierra.

ciones efectuadas para el reconocimiento del subsidio
de conformidad con el principio de legalidad del gasto.
La Corte concluy6 que, de un lado existia plena justi-
ficacion constitucional para la medida, pues se trataba
de sujetos protegidos, pero ademds considerd que se
trataba de un gasto determinado por lo que no se podia
alegar su inexequibilidad.

Explico la sentencia: “...En efecto, el programa de
auxilios para los ancianos indigentes, establece que en
él pueden incluirse quienes reunan los requisitos se-
flalados en el articulo 257 de la Ley 100 de 1993, pro-
grama que tendra por objeto ‘apoyar econdmicamente
y hasta por el 50% del salario minimo legal mensual
vigente, a las personas que cumplan las condiciones
sefialadas’ en el articulo referido, segln lo que se pre-
ceptla por el articulo 258 de la misma Ley 100 de
1993, en todo caso, de conformidad con las metas que
el Conpes establezca para tal programa. (...) Si se tie-
ne en cuenta que por las condiciones especiales de los
ancianos indigentes, estos merecen especial proteccion
del Estado en razon de su edad y condiciones econé-
micas, no resulta extrafio al Estado Social de Derecho
que se incluya en la ‘red de solidaridad’ un rubro para
el efecto, como efectivamente sucede, en este caso ‘en
la secciéon 0203 Red de Solidaridad Social Presupues-
to de Inversion, Programa 0320 Proteccion y Bienes-
tar Social del Recurso Humano, Subprograma 1501
Asistencia Directa a la Comunidad, por un monto de
$59.698.602.000.00°, en desarrollo del cual en el de-
creto de liquidacién de la ley anual de presupuesto
para la vigencia fiscal de 1998 se incluyo la asignacion
correspondiente. // Significa entonces lo anteriormente
dicho, que las apropiaciones con destino a los auxilios
econdmicos a ancianos indigentes que fueron incluidas
en el presupuesto para la vigencia fiscal de 1998, son
de caracter especifico y su monto, a contrario de lo
sostenido por el demandante, se encuentra determina-
do, por lo que no se vulneran las disposiciones consti-
tucionales que acusa como quebrantadas™.

De conformidad con lo anterior, es valido afirmar
que la mayoria de la jurisprudencia constitucional so-
bre subsidios esta concentrada en definir el alcance del
margen de configuracion del legislador en casos en los
que se estudia si un determinado subsidio se ajusta o no
a la Carta. Como puede verse, en materia de subsidios
no existe un desarrollo robusto de la jurisprudencia so-
bre principio de legalidad. En efecto, la jurisprudencia
exige que la fuente del subsidio esté en la ley, y fija
ciertas condiciones, pero no las determina de manera
concreta.

En sintesis, se observa que el desarrollo del con-
cepto, naturaleza, alcance y tipologia de los subsidios
genéricamente considerados en el ordenamiento juri-
dico, ha recaido mayoritariamente en la jurisprudencia
constitucional antes que en el derecho legislado. Asi
las cosas, las interpretaciones realizadas por la Corte
corresponden a juicios particulares, sobre objeciones
concretas de constitucionalidad y no a una produccion
legislativa general como deberia ser, dada la importan-
cia e impacto que los subsidios generan no solo en la
economia sino en el bienestar social, lo que demuestra
con contundencia la ausencia y, en consecuencia, la ne-
cesidad de expedir el presente proyecto de ley como
regla general a la cual deben someterse todas las asig-
naciones de subsidios que pretendan establecerse.
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1.4. Fundamento constitucional y legal del
proyecto de ley

Las siguientes normas de orden superior y organico
sustentan y dan fundamento juridico para la presenta-
cion del presente proyecto de ley, ya que se encuentra
dentro de la competencia legislativa asignada por man-
dato constitucional y legal a los Honorables Congresis-
tas de la Republica y al Gobierno nacional, a través de
los Ministros del Despacho. Entre las disposiciones se
encuentran:

Constitucion Politica de Colombia 1991

“Avrticulo 1°. Colombia es un Estado Social de De-
recho, organizado en forma de Republica unitaria, des-
centralizada, con autonomia de sus entidades territo-
riales, democratica, participativa y pluralista, fundada
en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la integrany en la
prevalencia del interés general .

“Articulo 2°. Son fines esenciales del Estado: ser-
vir a la comunidad, promover la prosperidad general
y garantizar la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afec-
tan y en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la nacién; defender la independencia na-
cional, mantener la integridad territorial y asegurar
la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas
para proteger a todas las personas residentes en Co-
lombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento
de los deberes sociales del Estado y de los particulares™.

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las
leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funcio-
nes:

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes. (...)

21. Expedir las leyes de intervencién econdmica,
previstas en el articulo 334, las cuales deberan preci-
sar sus fines y alcances y los limites a la libertad eco-
nomica. (...)

23. Expedir las leyes que regiran el ejercicio de las
funciones publicas y la prestacion de los servicios pu-
blicos. (...)”

“Articulo 151. El Congreso expedird leyes organi-
cas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la activi-
dad legislativa. Por medio de ellas se estableceran los
reglamentos del Congreso y de cada una de las Cama-
ras, las normas sobre preparacion, aprobacién y ejecu-
cion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
y del plan general de desarrollo, y las relativas a la
asignacion de competencias normativas a las entida-
des territoriales. Las leyes orgénicas requeriran, para
su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los
miembros de una y otra CAmara”. (Subrayas fuera del
texto original).

“Articulo 334. La direccion general de la economia
estara a cargo del Estado. Este intervendra, por man-
dato de la ley, en la explotacion de los recursos natura-
les, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion,
utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios
publicosy privados, para racionalizar la economia con
el fin de conseguir en el plano nacional y territorial,
en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento

de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del de-
sarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como ins-
trumento para alcanzar de manera progresiva los obje-
tivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso,
el gasto publico social seré prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendra para
dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar,
de manera progresiva, que todas las personas, en par-
ticular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo
al conjunto de los bienes y servicios basicos. También
para promover la productividad y competitividad y el
desarrollo armonico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas
y Organos del Poder Publico, dentro de sus competen-
cias, en un marco de colaboracién arménica.

El Procurador General de la Nacion o uno de los
Ministros del Gobierno, una vez proferida la senten-
cia por cualquiera de las maximas corporaciones judi-
ciales, podran solicitar la apertura de un Incidente de
Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran
las explicaciones de los proponentes sobre las conse-
cuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi
como el plan concreto para su cumplimiento y se deci-
dira si procede modular, modificar o diferir los efectos
de la misma, con el objeto de evitar alteraciones serias
de la sostenibilidad fiscal. En ningun caso se afectard
el ntcleo esencial de los derechos fundamentales.

Paragrafo. Al interpretar el presente articulo, bajo
ninguna circunstancia, autoridad alguna de naturale-
za administrativa, legislativa o judicial, podra invocar
la sostenibilidad fiscal para menoscabar los derechos
fundamentales, restringir su alcance o negar su protec-
cion efectiva”.

Ley 5% de 1992. “por la cual se expide el Reglamento
del Congreso; el Senado y la Camara de Representantes”™.

“Articulo 139. Presentacion de proyectos. Los
proyectos de ley podran presentarse en la Secretaria
General de las Camaras o en sus plenarias.

Articulo 140. Iniciativa Legislativa. Modificado
por el articulo 13, Ley 974 de 2005. Pueden presentar
proyectos de ley:

1. Los Senadores y Representantes a la Camara.

2. El Gobierno nacional, a través de los Ministros
del Despacho.

3. La Corte Constitucional.

4. El Consejo Superior de la Judicatura.
5. La Corte Suprema de Justicia.

6. El Consejo de Estado.

7. El Consejo Nacional Electoral.

8. El Procurador General de la Nacion.
9. El Contralor General de la Republica.
10. El Fiscal General de la Nacion.

11. El Defensor del Pueblo™.

Ley 32 de 1992 “por la cual se expiden normas so-
bre las Comisiones del Congreso de Colombiay se dic-
tan otras disposiciones™.
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“Articulo 2°. Tanto en el Senado como en la Cama-
ra de Representantes funcionaran Comisiones Cons-
titucionales Permanentes, encargadas de dar primer
debate a los Proyectos de Acto legislativo o de ley refe-
rentes a los asuntos de su competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en
cada una de las Camaras seran siete a saber: (...)

Comisioén Tercera.

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado
y veintinueve (29) miembros en la Camara de Repre-
sentantes, conocera de Hacienda y Crédito Publico;
impuesto y contribuciones; exenciones tributarias; ré-
gimen monetario; leyes sobre el banco de la Republi-
ca, sistema de banca central; leyes sobre monopolios;
autorizacion de empréstitos, mercado de valores, re-
gulacion economica; planeacion nacional; régimen de
cambios, actividad financiera, bursatil, aseguradora y
de captacion de ahorro. (...)” (negrilla fuera del texto
original).

En este sentido, se considera que esta iniciativa de-
beria comenzar a surtir su tramite en las comisiones
terceras del Honorable Congreso de la Republica, toda
vez que se trata de una disposicion que pretende regular
econdmicamente la politica publica de subsidios, como
la planeacion presupuestal sobre los mismos, con ello
permitiendo maximizar el bienestar social para que los
subsidios lleguen a quienes mas lo necesitan.

1.5. Justificacién constitucional y legal sobre las
disposiciones organicas en materia de subsidios. —
Capitulo III del proyecto de ley

La Corte Constitucional, en el marco de su juris-
prudencia mediante Sentencia C-507 de 2008!2 sefia-
16 que la asignacion de subsidios debe comprender
requisitos objetivos de tal manera que no quebrante lo
establecido en el articulo 355 de la Carta Politica, por
medio del cual se prohibe la transferencia gratuita, sin
razones justificables, de recursos publicos a particula-
res, lo cual conllevaria la utilizacion desviada de los
recursos publicos. Por el contrario, la asignacion de un
subsidio debe obedecer a su naturaleza, a saber, el de
ser un beneficio que se establece en desarrollo de una
politica publica o de un precepto constitucional, por lo
que no constituye actos de mera liberalidad a favor de
particulares (cfr. Sentencia C-254 de 199613).

Para que el proceso de asignacion de subsidios sea
respetuoso de la Constitucion, debe estar consagrado
en una ley que establezca claramente las condiciones
objetivas que van a permitir la seleccion de los bene-
ficiarios en condiciones de igualdad. Adicionalmente,
debe contener garantias suficientes —claridad, publici-
dad, y recursos— para que tanto su disefio como su im-
plementacion, pueda ser efectivamente controvertida
por las personas que se consideren afectadas (cursiva
fuera del texto) (sentencia 507 de 2008).

Lo anterior se hace, por supuesto, en el marco del
desarrollo de los principios democraticos constitucio-
nales y, sobre todo, en cumplimiento de la finalidad
del Estado Social de Derecho, desde los cuales se han
fijado los parametros para la implementacion de politi-
cas sociales y economicas para el mejoramiento de las

12 M. P. Jaime Cordoba Trivifo, entre otras sentencias so-
bre esta materia (ver estudio normativo y jurisprudencial
de Manuel José Cepeda sobre subsidios).

13 M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

condiciones de vida de los ciudadanos. No obstante, se
reitera que estas asignaciones de subsidios no se pue-
den efectuar de manera arbitraria, sino que exigen con-
diciones objetivas como el respeto a los principios de
legalidad del gasto!4, igualdad y su concordancia con
los instrumentos de planificacion y de presupuestacion
nacional.

Es asi como la jurisprudencia ha exigido que el ac-
ceso a subsidios esta sujeto a reglas, siempre y cuando
estas reglas no contrarien las disposiciones constitu-
cionales (cfr. Sentencia T-318 de 199715 y Sentencia
T-223 de 199819). Sin embargo, el sistema juridico co-
lombiano carece de una institucionalidad integradora
que establezca parametros y reglas comunes en el tema
de subsidios, y de esta manera se constituyan como
faro guia para el legislador futuro en la creacion, apro-
bacién y asignacion de subsidios, etapas que, como se
argumenta en esta exposicion de motivos, guardan es-
trecha conexidad entre si, y con los principios del Es-
tado Social de Derecho, las facultades de intervencion
del Estado en la economia, y los derechos sociales en
ejercicio de la funcion redistributiva del Estado.

Con base en lo mencionado, es posible sefialar que
la asignacion de un subsidio depende de manera direc-
ta de los requisitos establecidos en las normas de su
creacion, las cuales, a su vez, deben sujetarse a requi-
sitos de mayor jerarquia establecidos por el legislador
organico como guias —faro para el legislador futuro—,
por tratarse de un ejercicio de sujecion de la actividad
legislativa, en marco desarrollo del primer inciso del
articulo 151 constitucional. Ahora bien, al no existir
esta institucionalidad que establezca el procedimiento
fundamental y minimo para la creacion de subsidios ni
las disposiciones presupuestales para tal fin, se hace
necesario que el legislador las defina en el marco de
una ley con algunas disposiciones organicas (capitulo
[II del proyecto de ley), tanto para brindar seguridad
juridica a la sociedad en general, como para apoyar en
la loable e irrenunciable tarea del Estado colombiano
de propender por el bienestar social.

1.6. La ley organica y la sujecion de la actividad
legislativa

El articulo 151 Superior refiere a las leyes orgénicas
como aquellas que sujetan el ejercicio de la actividad

14 “El principio de legalidad del gasto que establece la
Constitucion sefiala la imposibilidad de hacer erogacion
alguna con cargo al tesoro, que no se halle incluida en
el presupuesto de gastos; esto es, solo pueden ser efec-
tuados los gastos apropiados en la ley anual del presu-
puesto. El principio de la legalidad del gasto es un prin-
cipio constitucional de gran trascendencia, que se aplica
a todas las erogaciones publicas, y que, segun la juris-
prudencia constitucional, es un mecanismo de racionali-
zacion de la actividad estatal y uno de los fundamentos
mas importantes de las democracias constitucionales. El
principio de legalidad supone la existencia de competen-
cias concurrentes, aunque separadas, entre los 6rganos
legislativo y ejecutivo, correspondiéndole al primero la
ordenacion del gasto propiamente dicha y al segundo
la decision libre y auténoma de su incorporacion en el
Presupuesto General de la Nacion; de tal suerte que el
Congreso tiene la facultad de decretar gastos publicos,
pero su incorporacion en el presupuesto queda sujeta a la
voluntad del Gobierno, en la medida en que este tiene la
facultad de proponer o no su inclusion en la Ley” (sen-
tencia 507 de 2008).

15 M. P. Jorge Arango Mejia.

16 M. P. Vladimiro Naranjo.
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legislativa y que requieren una mayoria absoluta du-
rante todo el tramite legislativo para su aprobacion. En
virtud de lo anterior, la Corte Constitucional ha estable-
cido las caracteristicas y alcances de las leyes de tipo
organico:

Las leyes organicas guian el trabajo congresional
ordinario, cuando este esta destinado a regular las ma-
terias que la Constitucion ha precisado como sometidas
a la reserva de dicha normativa. Por lo tanto, para el
caso particular de los topicos en los que la Carta ha
previsto la ley organica, puede validamente el Congre-
so regular, mediante leyes ordinarias, la tematica res-
pectiva, siempre y cuando esa regulacion se muestre
compatible con la normatividad organica aplicable en
cada evento. (Sentencia C-701 de 2010'7).

En el mismo sentido, mediante las Sentencias C-052
de 201518 y C-494 de 2015'° la Corte Constitucional
ha establecido que las leyes orgdnicas son una prolon-
gacion de la Constitucion y, por ende, sus atributos
deben ser los de una ley de superior jerarquia, cuasi
constitucional y de naturaleza ordenadora. Frente a este
ultimo aspecto, las leyes organicas reflejan su impor-
tancia en cuanto pueden condicionar la expedicion de
otras leyes de manera que impone limites al tramite le-
gislativo ordinario.

Las leyes organicas, dada su propia naturaleza, tie-
nen un rango superior frente a las demas leyes, por
consiguiente, imponen sujecion a la actividad ordinaria
del Congreso. Sin embargo, no alcanzan la categoria de
normas constitucionales (C. P. art. 151), como quiera
que se orientan a organizar aquello que previamente ha
sido constituido en la Carta Fundamental. Su importan-
cia esta reflejada en la posibilidad de condicionar la ex-
pedicion de otras leyes al cumplimiento de ciertos fines
y principios, a tal punto que llegan a convertirse en ver-
daderos limites al procedimiento legislativo ordinario y
a la regla de mayoria simple, que usualmente gobierna
la actividad legislativa (Sentencia C-494 de 2015).

De igual manera, y haciendo una interpretacion sis-
tematica de los acapites de la Carta que se refieren a
leyes organicas, se puede concluir que la sujecion de
la actividad del legislador de que trata el articulo 151,
tiene un sentido de continuidad y desarrollo en la legis-
lacion de unas materias que el Constituyente enuncio.

En nuestro sistema de fuentes, la ley orgénica esta
llamada a establecer, de manera general, las pautas para
que el legislador ordinario desarrolle, a futuro, deter-
minados temas, con lo cual no puede caracterizarse por
entrar en los detalles y precisiones, por cuanto, de esta
manera, se estaria petrificando el ejercicio de la activi-
dad legislativa y vaciando de contenido las competen-
cias del legislador ordinario. Se trata, en consecuencia,

la produccioén futura de derecho positivo. Ademas, las
leyes organicas tienen una instrumentalidad implicita
en cuanto aseguran el funcionamiento del sistema de
frenos y contrapesos, toda vez que impiden que sean
emitidas por medio de Decreto-ley, entre otros condi-
cionamientos.

Atendiendo a lo argumentado, y en vista que uno de
los objetivos del proyecto de ley es el de expedir nor-
mas organicas presupuestales y de procedimiento para
la aprobacion de subsidios y fijar las reglas basicas por
las cuales deben regirse y establecerse nuevos subsi-
dios, los cuales, en adelante, deberan ser autorizados
en una norma con fuerza de ley de acuerdo al princi-
pio de legalidad sefialado en el proyecto de ley, queda
entonces clara la finalidad de la iniciativa en cuanto a
la institucionalidad que asume la sujecion de la acti-
vidad legislativa en materia del procedimiento y nor-
mas presupuestales especificas para leyes posteriores
que decreten la creacion de subsidios y por ende, debe
ser vinculado en el sistema juridico, exclusivamente el
capitulo tercero del proyecto de ley, como disposicio-
nes organicas, buscando sujetar el ejercicio legislativo
ordinario, amparados en las prescripciones del articulo
151 superior.

1.7. El procedimiento para la creacién de subsi-
dios como materia que puede ser regulada por me-
dio de la ley organica

Al considerarse el problema juridico que indaga so-
bre las materias que pueden ser reguladas por medio de
la ley organica de acuerdo con las disposiciones consti-
tucionales y legales, especialmente las que se enuncian
en los articulos 151, 288, 297, 307, 352 constitucio-
nales y 206 de la Ley 5* de 1992, se debe indicar que,
prima facie, la jurisprudencia?! ha establecido que el
alcance del legislador organico se circunscribe exclusi-
vamente a las materias expresadas taxativamente?? en
la Carta Politica.

No obstante, a partir de las consideraciones genera-
les hechas por la Corte Constitucional por medio de la
Sentencia C-600A de 199523, se matiza el argumento
reiterado en la citada jurisprudencia. Tras esta senten-
cia, y sin llegar a sefialar que en 1995 se produjo un
overruling constitucional, se puede afirmar que se re-
conocen, por lo menos, dos aspectos diametrales que
matizan la tesis de la lectura exegética del texto consti-
tucional en lo referente a la competencia del legislador
organico.

En primera instancia, la Corte entiende que el crite-
rio puramente literal no es suficiente ni adecuado para
delimitar el contenido general de una ley orgénica. En
este orden de ideas, la Corte advierte de los errores en

de una ley de tramites sobre la legislacion. (Sentencia
C-1042 de 20072, subrayas fuera del texto original).

No obstante, las leyes de tipo organico por su carac-
ter especial, dado que sujetan el ejercicio de la actividad
legislativa, tienen una jerarquia superior en el ordena-
miento juridico que las incorpora lato sensu al bloque
de constitucionalidad al servir de primer parametro de
constitucionalidad, toda vez que su sentido principal
es el de guiar los principios y/o procedimientos para

17 M. P. Luis Ernesto Vargas Silva

18 M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
19 M. P. Alberto Rojas Rios.

20 M. P. Humberto Antonio Sierra Porto.

21 C-478-92; C-558-92; C-025-93; C-057-93; C-072-93;
C-073-93; C-133-93; C-151-93; C-270-93; C-337-
93; C-532-93; C-548-93; C-1187-2000; C-409-2001;
C-244-2001, entre otras.

22 “Articulo 151. El Congreso expedira leyes organicas a
las cuales estard sujeto el ejercicio de la actividad le-
gislativa. Por medio de ellas se estableceran los regla-
mentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las
normas sobre preparacion, aprobacién y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan
general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales.
Las leyes organicas requeriran, para su aprobacion, la
mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y
otra Camara”. (Subrayado fuera del texto).

23 M. P. Alejandro Martinez Caballero.
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los que puede incurrir el legislador en una interpreta-
cion absolutamente exegética del lenguaje empleado
por la Carta Politica, por lo que se debe asumir que
la naturaleza amplia del lenguaje puede constituir de-
safios para el ejercicio pragmatico de los postulados
constitucionales respecto a la materializacion del de-
recho.

En segunda instancia, ha sefialado la Corte, que,
aunque por el principio de seguridad juridica, la clau-
sula general de limite de configuracion legislativa
debe ser clara, hay otros contenidos que la Carta ta-
citamente ha asignado a las leyes organicas, es decir,
es necesario identificar las delegaciones referentes a
la legislacion orgéanica que en acapites de la Carta son
tacitos, los cuales deben analizarse en perspectiva sis-
tematica de acuerdo con el espiritu y los principios
constitucionales.

Asi las cosas, y reconociendo que las “reglas ba-
sicas (procedimiento) para la creacion de subsidios”
no esta incluida dentro del “listado” de materias que
taxativamente tienen reserva de ley orgénica, pero si
esta determinado en la Constitucion Politica la funcion
principal de una norma con jerarquia organica, y no es
otra mas que sujetar el ejercicio de la actividad legis-
lativa futura, que para el caso del proyecto de ley, las
normas organicas presupuestales y de procedimiento
para la aprobacion de subsidios, cumplen un rol fun-
damental en la planeacion, consolidacion y materiali-
zacion del Estado Social de Derecho, se acude a una
interpretacion sistematica del espiritu y los principios
constitucionales en aras de brindar una argumentacion
suficiente y necesaria respecto al caracter organico del
Capitulo III del proyecto de ley. Para este proposito es
necesario, por un lado, definir la naturaleza, alcance y
forma de los subsidios en Colombia y, por otro lado, se-
falar la conexidad de estos con los mandatos constitu-
cionales con la planeacion del gasto publico, materias
claramente organicas.

Mediante Sentencia C-324 de 2009%* la Corte ofre-
ce una definicion general de subsidios. En este caso,
esa Corporacion indico que “la subvencion o subsidio
no es otra cosa que la diferencia entre el precio que
los compradores pagan y el precio que los productores
reciben, diferencia que para efectos de la presente pro-
videncia es pagada por un tercer agente, en este caso el
Estado”.

En este caso la Corte explicod, ademas, dos clasifica-
ciones de los subsidios. La primera, atendiendo a cual
de las partes se financia (subsidios a la demanday a la
oferta). La segunda dependiendo de la forma en la que
se suministra el subsidio (directos, indirectos o cruza-
dos). Explicé la Corte:

Se identifican subsidios a la oferta otorgados a los
productores de bienes y servicios. Subsidios a la de-
manda, con los que se reduce lo que paga el usuario,
es decir, lo que este paga por debajo del costo real del
bien o servicio. A su turno, los subsidios pueden ser
directos, indirectos o cruzados: (i) directos cuando el
Gobierno paga una parte del costo del bien o servicio a
los beneficiarios o consumidores; se trata de una trans-
ferencia directa de bienes en dinero o en especie a gru-
pos sociales con mayores necesidades, asumiendo que
las personas que los reciben podran incrementar sus
ingresos o acceder a ciertos bienes o servicios que de

24 M. P. Juan Carlos Henao Pérez.

otra forma serian inalcanzables; (ii) indirectos cuando
el Estado subvenciona la produccion de ciertos bienes
y servicios bien mediante una transferencia directa al
productor o mediante mecanismos como la eliminacion
de impuestos, otorgamiento de créditos en condiciones
preferenciales, o venta de insumos a valor menor que
el del mercado y, finalmente; (iii.) subsidios cruzados
cuando los sectores de mayores ingresos asumen un
porcentaje del costo de los mas necesitados, caso en el
cual no existe erogacion directa del Estado. (Sentencia
C-324 de 2009).

Como se expresd con anterioridad, el texto cons-
titucional hizo explicitos los desarrollos normativos
delegados a leyes organicas como es el caso de los ar-
ticulos 151, 288, 297, 307, 319, 329. No obstante, la
Corte Constitucional aceptdé que la lectura literal “no
es suficiente para determinar los alcances de esta le-
gislacién especial’2®, por lo que el desarrollo de di-
cha legislacion se puede hacer en dos vias; por un lado,
acudir a los elementos de interpretacion constitucional
aportados por la doctrina general del Derecho para ana-
lizar la integralidad de la Carta Politica con el objetivo
de determinar si el espiritu de las disposiciones cons-
titucionales puede delegarse a ley especial, y, por otro
lado, puede incorporarse una disposicion legal especial
vigente que sujete la actividad legislativa del Congreso
de la Republica.

El constituyente primario reconocio la potestad del
Congreso de la Republica de disponer sobre las ma-
terias que se incorporan, cambian o excluyen del or-
denamiento juridico positivo bajo el entendido que es
en este escenario en donde las discusiones propias de
la evolucion social tienen natural deliberacion, y cuyas
reglas pueden ser creadas o actualizadas para responder
a necesidades historicas y socioldgicas. Asi, el articu-
lo 150 Superior le dio las facultades explicitas a dicho
cuerpo colegiado para ejercer su funcion, siempre y
cuando se respeten principios generales del derecho.

“La facultad para derogar la legislacion preexis-
tente por parte del 6rgano legislativo constituye en-
tonces el ejercicio de una atribucion constitucional
que le fue asignada al Congreso expresamente por el
constituyente, mediante la cual se le permite retirar
del ordenamiento positivo disposiciones legales, ya
sea en forma total o parcial, fundamentado en razo-
nes politicas, econémicas, sociales o de cualquier
otra indole, tales como la necesidad o la convenien-
cia. Si el legislador careciera de competencia para
cambiar o suprimir las leyes preexistentes se llega-
ria a la absurda conclusién de que la normatividad
legal tendria que quedar petrificada. Las cambiantes
circunstancias y necesidades de la colectividad no
podrian ser objeto de nuevos enfoques legislativos,
pues la ley quedaria supeditada indefinidamente a lo
plasmado en normas anteriores, que quiza tuvieron
valor y eficacia en un determinado momento de la
historia pero que pudieron haber perdido la razon
de su subsistencia frente a hechos nuevos propicia-
dos por la constante evolucion del medio social en el
que tiene aplicacion el orden juridico”2°.

Si bien, la naturaleza primigenia de una ley organi-
ca es la conexidad con un principio constitucional que
debe ser prolongado para guiar el legislador futuro en
la produccion del derecho, debe dejarse en claro que

25 Sentencia 600A de 1992.
26 M. P. Jaime Aratjo Renteria, Sentencia C-778 de 2001.
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dicha caracteristica no puede interpretarse como el es-
tablecimiento de una clausula pétrea inamovible del
ordenamiento juridico, por cuanto es solamente una
disposicion a la cual se le dio vocacion superior y fue
aceptada por una mayoria absoluta del legislativo, lo
que en parte, explica su jerarquia.

En el control de constitucionalidad de algunos arti-
culos de la Ley 5* de 1992, la Corte previd las posibles
reformas que esta pudiese tener en el futuro. Alli se
puede entrever que esta corporacion hizo uso del prin-
cipio enunciado con anterioridad como conditio sine
qua non en dicha produccion normativa indicando lo
siguiente:

“La regulacion de una materia por el Congreso,
mediante un tipo especial de ley, puede asi mismo com-
prometer el ejercicio de sus facultades legislativas or-
dinarias y de su clausula general de competencia. Los
contenidos —en este caso orgénicos— de la ley especial,
solo podran modificarse, adicionarse o derogarse, en
virtud de una ley del mismo tipo y surtiéndose el proce-
dimiento especial. Por su parte, el contenido ordinario
de la ley especial, esto es, producto de una competen-
cia general y no ligado al niicleo esencial de la reserva
de ley especial, puede, en el futuro, modificarse, adi-
cionarse o derogarse, mediante el procedimiento legis-
lativo ordinario”?’.

En el mismo sentido, pero ampliando el alcance re-
lacionado con la modificacion de leyes especiales, la
Corte ha reconocido que para deshacer una disposicion
organica es menester acudir a sus pares posteriores en
el ordenamiento juridico, o en su defecto en leyes de
rango superior, es decir, la Constitucion.

Precisamente la Corte, describiendo los limites que
para la actividad legislativa se siguen de la existencia
de una reserva constitucional de ley organica, ha expli-
cado que ellos son, de una parte, la prohibicion de “que
la ley ordinaria regule asuntos que la Constitucion ha
reservado a la ley organica, por cuanto la ley ordinaria
desconoceria el mandato (...) de la Carta, seglin el cual
la actividad legislativa esta sujeta a las leyes organicas”
y, de otra parte, la prohibicion de “que el legislador or-
ganico se arrogue competencia sobre una materia que
no haga parte de la reserva de ley organica porque se
atenta contra el principio democratico de la potestad
del legislador ordinario”. La relevancia de esta cues-
tién, ha sido reiterada por esta Corporacion al indicar
que resulta trascendental para la democracia constitu-
cional “determinar con precision, si una materia es pro-
pia de ley organica o no, por cuanto la norma organica
superior puede modificar o derogar validamente todas
aquellas disposiciones que se encuentren en los niveles
inferiores, empero, solo puede sustituirse por otra del
mismo o superior nivel”28,

Como se indicd, en la citada sentencia de consti-
tucionalidad de algunas disposiciones de la Ley 5* de
1992, la Corte reconocio la integralidad del Reglamen-
to del Congreso como arreglo institucional homogéneo
y aplicable a todo el ordenamiento juridico en la misma
jerarquia legal, es decir, como una norma organica.

El disefio institucional del ordenamiento consti-
tucional colombiano ha permitido que disposiciones

27 M. P. Eduardo Cifuentes Mufloz, sentencia C-025 de
1993.

28 M. P. Gloria Stella Ortiz Delgado, sentencia C- 273 de
2016.

organicas puedan ser contenidas en leyes ordinarias,
siempre y cuando guarden conexidad con el tema que
desarrolla la norma. Para ello, se analiza la unidad de
materia de las disposiciones organicas y ordinarias con-
tenidas en el mismo cuerpo normativo. Asi, mayorita-
riamente se ha usado esta prevision constitucional para
desarrollar, validamente, la legislacion especial. Leyes
como la 388 de 1997, 715 de 2001, 1450 de 2011, 1454
de 2011, 1530 de 2012, 1617 de 2013, entre otras, han
incorporado disposiciones de diferente jerarquia en un
solo cuerpo normativo, y su posible reforma debe ha-
cerse mediante tramite organico.

De la misma manera, y solo por citar un ejemplo,
la Sentencia C-148 de 1997 que hizo estudio de cons-
titucionalidad de la Ley 273 de 1996, que a su vez re-
formo el Reglamento del Congreso, reconocié que la
totalidad de las disposiciones de la Ley 5* de 1992 son
de jerarquia superior en el ordenamiento juridico co-
lombiano, por lo que las previsiones constitucionales,
legales y jurisprudenciales aplicables para la reforma
de disposiciones organicas cobijan todo el Reglamen-
to del Congreso, y no exclusivamente las referentes a
elaboracion de leyes, como se intentd argumentar por
parte del demandante.

Finalmente, con relacion al cargo segun el cual los
articulos demandados no deben hacer parte de la ley or-
ganica que adopta el Reglamento del Congreso, porque
no tratan asuntos relacionados con la actividad legis-
lativa, se observa que esa Corporacion reitera lo dicho
en la Sentencia C-025/93, seglin la cual “la ley que es-
tablezca el reglamento del Congreso, el Senado y la
Camara de Representantes, en su caracter de normati-
va organica, necesariamente debe tomar en considera-
cion el conjunto de funciones que cumple el Congreso,
y cuyo ejercicio periddico debe sujetarse a unas reglas
y procedimientos uniformes que son precisamente los
que se contienen en aquellas. La actividad de la Rama
Legislativa del poder publico comprende, en los tér-
minos de la Constitucidon, una funcién constituyente,
legislativa en sentido estricto, de control politico, ju-
dicial, electoral, administrativa, de control publico y
de protocolo™?.

Asi entonces, el conjunto normativo que regula los
procesos judiciales adelantados ante el Congreso, en
manera alguna excede el ambito especifico de lo que
debe ser materia propia de la ley organica del Congre-
so0, pues como lo dejo claro la Sentencia antes citada,
esta ley debe comprender el conjunto de funciones que
la propia Constitucion le ha asignado a esa corpora-
cion, una de las cuales es, precisamente, la judicial.

En conclusion, es acertado afirmar que la Ley 5°
de 1992 es la Ley Orgénica por excelencia del orde-
namiento juridico colombiano, por lo que cualquier
incorporacion, reforma o derogacion de disposiciones
contenidas en su cuerpo normativo debe respetar la ju-
risprudencia constitucional. De tal suerte que, teniendo
en cuenta que este proyecto de ley pretende adicionar
al Estatuto Organico del Reglamento del Congreso
una norma cuya finalidad no es otra que generar una
sujecion en la actividad legislativa relacionada con el
establecimiento de un procedimiento especial para la
creacion de cualquier clase de subsidios, lo pertinente
es que la misma norma sea de contenido organico de
conformidad con todo lo aqui expuesto.

29 M. P. Vladimiro Naranjo Mesa, C-148 de 1997.
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1.8. Aspectos presupuestales del proyecto de ley y
su justificacién organica: ;como pueden entenderse
estas condiciones en el procedimiento para la crea-
cién de un subsidio por parte del legislador futuro?

Como bien lo sefiala la citada Sentencia C-600A
de 1995 en su parte considerativa, la instrumentalidad
de las leyes organicas se puede dar en dos vias. Por
un lado, se encuentra la utilidad procedimental la cual
establece la sistematicidad de protocolos y actuacio-
nes organizadas con la finalidad de producir derecho
legislado; y, por otro lado, la de establecer principios
extensivos de la Constitucion, que al momento de le-
gislar puedan establecerse como clausulas pétreas en el
proceso legislativo, sin entrar en detalles de la sistema-
ticidad de procesos.

En ese sentido, y acudiendo a la argumentacion nu-
clear de dicha sentencia, la cual indica que restringir a
la literalidad exegética el alcance del legislador organi-
co es insuficiente, para lo cual, debe realizarse un ana-
lisis sistematico del conjunto de la Carta Politica con
el fin de establecer hasta qué medida se le delegaron
competencias tacitas al legislador especial en materia
de preparacion, aprobacion y ejecucion del presupues-
to de rentas y apropiaciones como lo sefiala el articulo
151 Superior. Lo mencionado anteriormente indica que
las disposiciones organicas compiladas del Decreto 111
de 1996 pueden tener leyes pares que profundicen y
desarrollen las fases del ciclo presupuestal®® del que
habla la jurisprudencia.

En primera instancia, es pertinente indicar que la
jurisprudencia constitucional que fundamenta la cita-
da Sentencia C-052 de 2015 ha reconocido cuatro ele-
mentos sustanciales que estan presentes en las leyes de
tipo organico, y que, en un sentido pragmatico, le han
servido a la Corte para determinar la frontera entre las
disposiciones organicas y ordinarias en una ley. Ante
ello dicha corporacion ha enunciado: “Asi, de antafio
la jurisprudencia ha identificado cuatro aspectos que se
refieren a los rasgos y requisitos especiales, los cua-
les son: (i) el fin de la ley; (ii) su contenido o aspecto
material; (iii) la votacidon minima aprobatoria: y (iv) el
propésito del legislador3!”.

El primero de ellos; el fin de la ley, se puede definir
como la incorporacion de leyes que sujetan el ejerci-
cio de la actividad legislativa. Lo que implica un ana-
lisis detallado del proceso presupuestal, alli se debe
determinar si las disposiciones a tramitar acotaran la
libertad de configuracion legislativa del Congreso o
simplemente generan un procedimiento que permitira
garantizar la calidad del gasto en materia de subsidios.

Asi las cosas, el articulo 5° del presente proyecto de
ley indica que, la creacion de un titulo de gasto’? (refe-
rido a la autorizacion de gasto emanada de una ley que
decret0 la creacion de un subsidio) que sea incorporado
a la ley anual de presupuesto y/o del Plan Nacional de
Desarrollo, requerira un analisis de calidad del subsidio
y de prioridad del gasto por parte del Conpes, asi como
el respeto al principio de legalidad, lo que implica que,
sin dichos requisitos de procedimiento organico y pre-

30 Esto de acuerdo a las consideraciones de la Sentencia
C-478 de 1992 que entiende que las diferentes fases del
proceso presupuestal (programacion, aprobacion, modi-
ficacion y ejecucion) pueden entenderse bajo el concepto
de ciclo presupuestal.

31 M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

32 M. P. Alfredo Beltran Sierra.

supuestal, el legislador e incluso el mismo Gobierno
nacional no podra crear el respectivo subsidio, carac-
teristicas que dan la connotacion orgénica a la disposi-
cion en virtud del ejercicio de programacion y planea-
cién y ejecucion presupuestal, sin duda caracteristicas
organicas por mandato constitucional.

De hecho, existe un antecedente que demuestra cla-
ramente cOmo una autorizacion anterior, incluso extra-
parlamentaria, puede ligar e incluso sujetar de manera
clara la actividad legislativa en razon al tramite de un
proyecto de ley. El articulo 8° de la Ley 1617 de 201333
establece el procedimiento mediante el cual el legis-
lador futuro puede crear un distrito mediante ley ordi-
naria. El numeral 2 del citado articulo establece como
condicionante al legislador futuro la existencia de un
concepto previo y favorable a la creacion del distrito
por parte de Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territo-
rial del Senado de la Republica y la Camara de Repre-
sentantes, y la Comision de Ordenamiento Territorial
como organismo técnico asesor (COT Gobierno — DNP,
Ministerio del Interior, Ministerio vivienda, Ministerio
de Ambiente, IGAC, CAR, etc.).

La eventual inexistencia de dicho concepto vicia
la constitucionalidad del tramite o procedimiento del
proyecto de ley. Asi las cosas, la Sentencia C-494 de
2015 en su parte motiva reconocid explicitamente que
el concepto previo y favorable sujeta el posterior ejer-
cicio de la actividad legislativa ordinaria en esta ma-
teria34. De lo anterior, se concluye que cualquier dis-
posicion que sujete la actividad del legislador ordinario
futuro, inclusive tramites extraparlamentarios, recaen
en la competencia organica, como se demuestra con
este antecedente legal y jurisprudencial citado.

El segundo elemento mencionado; el contenido o
aspecto material, la Corte lo ha descrito como “la de-
finicion constitucional de las leyes organicas se elabo-
ra a partir de este criterio material. En ese orden de
ideas, atribuye reserva de ley organica a las leyes que
reglamentan el Congreso y cada una de las Camaras;
las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion
del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones; el
plan general de desarrollo; y la asignacién de com-
petencias normativas a las entidades territoriales3®.
Es decir, dicho criterio debe obedecer a la materia que
se establece y tramita como organica con una de las
categorias taxativamente definidas en la Constitucion.
Ahora bien, ampliando la lectura de este criterio con lo
ya expuesto con la Sentencia C-600A de 1995, se pue-
de afirmar que este segundo criterio de determinacion
de competencia del legislador organico se refiere a la
coherencia material de las disposiciones que se quieren
tramitar como organicas establecidas taxativa y tacita-
mente al legislador especial en la integralidad del texto
constitucional, para el caso las referidas a los procedi-
mientos para la aprobacion legislativa ordinaria y a las
disposiciones organicas presupuestales en materia de
subsidios.

Asi las cosas, el presente proyecto de ley desarrolla
una competencia que el constituyente primario delego6
al legislador, en el articulo 334 Superior y fundamen-
tado en normas de interpretacion superior, como lo son

33 Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Espe-
ciales.

34 Ibid.

35 Ibid.
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los principios constitucionales plasmados en el articulo
2° de nuestra Carta. Dicha facultad de intervencion en
la economia para corregir fallas de mercado, asignar o
distribuir bienes y servicios, tendientes a la generacion
de acciones en favor de las personas de menores ingre-
sos 0 poblacion en situacion de vulnerabilidad, tiene
desarrollo en los articulos 3° y 4° del proyecto de ley,
buscando cumplir con los fines esenciales del Estado
Social de Derecho y materializar el mejoramiento en
la calidad de los habitantes y la funciéon redistributiva
del ingreso, postulados plasmados en la Constitucion
Nacional.

El alcance del contenido constitucional de los arti-
culos 2° y 334, estan reservados para que su desarrollo
sea legal, pero su contenido normativo puede contener
disposiciones organicas, toda vez que guardan estrecha
conexidad con el ciclo de programacion presupuestal
enunciado en los articulos 151 y 352 constitucionales,
al condicionar el gasto publico en materia de subsidios,
a una serie de procedimientos que sujetan la actividad
legislativa ordinaria, frente a futuras leyes que autori-
cen el establecimiento de nuevos subsidios o la modifi-
cacion de los existentes.

Por lo anterior, se considera que el segundo criterio
de evaluacion por parte de la Corte para establecer la
frontera entre leyes organicas y ordinarias esta susten-
tado con suficiencia por la iniciativa, ya que se funda-
menta en el criterio material del legislador organico.

El tercer criterio de determinacion de la ley especial
es la votacion por mayoria absoluta, algo ya indicado
en el 151 Superior, condicionante sin el cual se vicia
el tramite de cualquier ley de esta jerarquia. Dicho cri-
terio solo puede ser satisfactoriamente cumplido en el
tramite de los cuatro debates constitucionales, por lo
que a priori de dicho procedimiento no pueden desa-
rrollarse mas argumentos.

Finalmente, el Gltimo aspecto referido para determi-
nar la competencia del legislador organico, es el propd-
sito del legislador, el cual fue descrito por la Corte como
la voluntad del Congreso de querer aprobar o modificar
una ley organica; dicho criterio es ambiguo en su re-
daccion dado que debe responder el cuestionamiento de
como se determina dicha voluntad. Pues bien, el desarro-
1lo motivo de la Sentencia C-540 de 20013 indica que
dicho criterio es satisfecho cuando (el legislador) ex-
presa la voluntad explicita de aprobar normas orga-
nicas3’; esto se concreta en la practica cuando el res-
pectivo secretario de cada camara o comision asi lo
pregunta expresamente al legislador en el transcurso de
la votacion.

Por citar un ejemplo, para el caso del estudio de
constitucionalidad de la Ley 617 de 2000 se entendio
satisfecho dicho criterio al revisar las actas en las cua-
les se evidenciaba que, mediante constancias, se re-
saltaban los articulos orgdnicos a consideracion de las
Plenarias. Ante ello, el Congreso de la Republica ha
optado por excluir y anunciar oralmente los articulos
organicos de los proyectos de ley en la fase de votacion
para hacer totalmente conscientes a los Congresistas de
la jerarquia del proyecto a considerar, ademas de faci-
litar la claridad en su votacion nominal. Dicho lo an-
terior, el presente criterio solo puede ser evaluado con

36 M. P. Jaime Cordoba Trivifio.
37 Ibid.

elementos facticos por parte de la Corte una vez haya
terminado su tramite parlamentario.

Ahora bien, reconociendo que hace parte del mar-
gen de configuracion del legislador establecer requisi-
tos para el acceso a subsidios, pero que dichos requi-
sitos suponen un marco técnico y juridico que deben
ser compilados en una institucionalidad integradora
que defina los procedimientos fundamentales para la
creacion y financiacion de los subsidios, el presente
proyecto de ley, en desarrollo de las providencias cons-
titucionales, especialmente las referentes a la facultad
del Estado de intervenir en la economia y el de garan-
tizar una justicia distributiva de acuerdo al articulo 334
constitucional, busca establecer los requisitos para la
creacion de subsidios, arguyendo que las materias que
aqui se regulan guardan conexidad con los principios
constitucionales sefialados en el articulo 2° superior,
que plantean la necesidad de materializar los derechos
sociales, econdomicos, ambientales y culturales que se
prescriben al tendido de la Carta Politica. Por tal mo-
tivo, este proyecto de ley contiene algunas disposicio-
nes>8 que condicionan la presupuestacion del gasto pu-
blico en materia de subsidios y el proceso de formacion
legal para tal fin; en este sentido, se hace necesario que
algunos de sus mandatos normativos queden revestidos
por una mayor jerarquia en el sistema legal colombia-
no, para poder sujetar el ejercicio de la actividad legis-
lativa futura en materia de subsidios y que, por ende,
exige que su contenido prosiga la naturaleza de la ley
organica, buscando como fin principal maximizar el
bienestar social.

1.9. Disposiciones organicas presupuestales en
materia de subsidios. — Capitulo III del proyecto
de ley

La Carta Politica, ademas de la sujecion a la activi-
dad legislativa para la preparacion, aprobacion y eje-
cucion del presupuesto de rentas y ley apropiaciones3?
dispone la sujecion del legislador a la programacion,
aprobacion, modificacion, ejecucion del presupuesto
de la Nacion en su articulo 352, lo que amplia el margen
de accion de las disposiciones orgénicas relacionadas
con presupuesto??. Es por ello que el ordenamiento ju-
ridico colombiano ha desarrollado disposiciones com-
plementarias a las del Decreto 111 de 1996. Un ?rimer
ejemplo se encuentra en la Ley 1508 de 20124!, para
este caso, el legislador estableciéo como organicos los
articulos 26, 27 y 28. El primero de ellos desarrolla un
procedimiento extraparlamentario, en el cual el Confis
analiza y emite un concepto previo favorable para la in-
corporacién en el proyecto de presupuesto una partida
destinada a financiar proyectos con vigencias futuras.
Esto indica que procedimientos excepcionales, que in-
cluso se desarrollan fuera del Congreso, pueden ligar
la actividad legislativa dado que acotan la libertad de
configuracion del legislador, maxime cuando son adya-
centes al ciclo presupuestal.

Pero quizé el precedente juridico mas importante son
las disposiciones generadas en razon a la reforma cons-

38 Estas disposiciones son las consignadas en el capitulo I1I
del texto original radicado en el Honorable Congreso de
la Republica.

39 Articulo 151 Constitucional.

40 Lo anterior tiene fundamento en la motivacion 7.1 de la
Sentencia C-478/92.

41 Por la cual se establece el régimen juridico de las Asocia-
ciones Publico Privadas, se dictan normas organicas de
presupuesto y se dictan otras disposiciones.
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titucional de 2011 a los articulos 360 y 361. El inciso
segundo del articulo 360 superior, delego a la “ley” la
distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucion,
control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos
provenientes de la explotacion de los recursos naturales
no renovables precisando las condiciones de participa-
cion de sus beneficiarios. La expresion “ley” conjuga
una serie de materias que fueron desarrolladas organica
y ordinariamente con simultaneidad en la Ley 1530 de
2012, que de manera expresa en su articulo 134 enuncio
el caracter organico de 40 de sus articulos*2.

El articulo 360 superior, no delegd taxativamente
al legislador organico las materias a las que se refiere,
pero este mismo llego6 a la conclusion de que las dis-
posiciones, las cuales tenian reserva de la ley especial,
eran las que desarrollaban o tenian conexidad directa
con lo referido a la preparacion, aprobacion y ejecu-
cién del presupuesto de rentas del que trata el articulo
151 Constitucional.

Es por ello que los articulos 33 y 34 de la Ley 1530
de 2012 crean criterios de distribucion de recursos de
los Fondos de Desarrollo y Compensacion Regional
del SGR, desarrollando el segundo inciso del 360 y los
incisos 6° y 9° del 361 Superior. Y, por otro lado, los
Capitulos I, I, IIT IV, V, VI y VII del Titulo V de la cita-
da ley, desarrollan los principios, ciclos presupuestales
bienales y postulados para tramitar en el Congreso el
proyecto de ley de presupuesto mediante los postulados
enunciados en el 151 constitucional. Es por ello que se
realizaron mediante normas organicas.

Lo anterior indica que las disposiciones organicas
en materia presupuestal, distintas a las consignadas en
el Decreto 111 de 1996, tienen tal naturaleza en cuan-
to materializan un postulado constitucional y guardan
estrecha relacion con el ciclo presupuestal. La Corte
Constitucional mediante Sentencia C-478 de 199243,
reconocid todo el ciclo presupuestal como ambito or-
ganico. Dicha relacion estrecha entre las materias de-
legadas a “la ley” y los postulados constitucionales
reservados a la ley organica, lejos de ser una relacion
vaga 0 ambigua, se circunscribe en una orbita en la cual
sustenta una actividad adyacente al ciclo presupuestal,
que sin su existencia haria imposible la materializacion
de dichos postulados constitucionales.

En conclusion, el ordenamiento juridico permite la
produccion por parte del Legislativo de leyes orgéni-
cas de tipo presupuestal que, por un lado, finiquiten
un principio o disposicion constitucional delegada a
“la ley”, y por otro, que guarden conexidad y consti-
tuyan una regulacion adyacente al conjunto o fases del
ciclo presupuestal descrito en los articulos 151 y 352
constitucionales. Adicionalmente, dichas disposiciones
deben cumplir con suficiencia los cuatro criterios de
evaluacion de competencia e integralidad de las nor-
mas organicas como se argumentd precedentemente
respecto de lo indicado en la Sentencia C-052 de 2015.

Por lo tanto, las materias desarrolladas en el proyec-
to de ley, exclusivamente a las que refiriere el Capitulo
III del proyecto de ley recaen en el &mbito de compe-
tencia del legislador organico toda vez que finiquita un
principio constitucional delegado a “la ley”, las cuales
guardan conexidad directa con las fases constitucio-

42 Articulo 134. Normas organicas. Los articulos 33 y 34,
y 60 a 98 de la presente ley son normas organicas de
presupuesto.

43 M. P. Eduardo Cifuentes Muiioz.

nales de programacion y preparacion del presupuesto
anual de gastos y sustentan con suficiencia los criterios
de finalidad y contenido material de la ley establecidos
por la Corte, en su etapa pre-parlamentaria. Atendien-
do a esto, queda clara la finalidad del proyecto de ley
en cuanto institucionalidad que asume la sujecion de
la actividad legislativa en materia de procedimiento y
definicion de principios para la creacion de subsidios
y, por ende, debe ser vinculada en el sistema juridico
como una ley con disposiciones organicas que servira
de faro-guia al legislador futuro, y de esta manera se
logren establecer parametros minimos para el estable-
cimiento de subsidios que eviten su dispersion sin re-
glas claras que trasparente y organicen el gasto publico
en esta materia y propendan por la materializacion y
maximizacion del bienestar social.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION
ECONOMICA DE LA PROPUESTA

2.1. Contexto macroeconémico

La economia colombiana se caracteriza por un mar-
co macroecondémico prudente y estable que le ha per-
mitido generar una resiliencia econémica e importantes
logros econdmicos y sociales en la ultima década. Sin
embargo, desde la segunda mitad del afio 2014 el en-
torno econdmico mundial presentd un cambio de ten-
dencia con la desaceleracion de los precios de las mate-
rias primas que afectd principalmente a las economias
emergentes, entre ellas Colombia. Esta seccion muestra
como Colombia ha enfrentado este choque externo y su
importante efecto sobre las finanzas publicas del pais,
lo que genera importantes desafios de politica publica,
como el adecuado manejo del gasto publico social, en
el cual los subsidios tienen un peso muy importante.

2.1.1. Resiliencia ante el choque externo

Desde el ultimo trimestre de 2015 se produjo una
caida acelerada en las materias primas a nivel mundial.
El precio del petroleo que habia mantenido niveles por
encima de los USD100 por barril, empez6 una reduc-
cion fuerte, que lo llevd a niveles de USDS0 por barril
a comienzos del afio 2015.

Este choque tuvo un efecto importante sobre las
economias emergentes, entre ellas Colombia, ya que en
el periodo 2010-2014 el sector de mineria fue uno de
los que mas contribuy? al crecimiento econémico. A lo
anterior se suma la lenta recuperacion de la economia
de Estados Unidos y de Europa, asi como la desacelera-
cion de China que afectan el comportamiento de la de-
manda externa por nuestros productos de exportacion
no mineros (Grafico 1).

Grifico 1. Crecimiento econémico (%) —2016T2
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Sin embargo, Colombia ha logrado tener un desem-
peflo satisfactorio en este escenario de estrés mundial.
Es asi como en el segundo trimestre de 2016 Colombia
logrd un crecimiento de 2,0%, ubicandose en el puesto
18 de crecimiento a nivel mundial (segtn el conjunto de
paises seguidos por la revista The Economist (Grafico 1).

Lo anterior es consecuencia de su marco de politi-
cas publicas, claro, estable y que promueve la seguri-
dad y facilidad de invertir. Colombia es el tercer mejor
pais dentro de los 32 de la region para realizar negocios
segun el ranking del Doing Business 2016 del Banco
Mundial, y el primero en la obtencién de crédito. La
consecucion de trabajadores calificados es cada vez
mas facil: la reforma tributaria de 2012 elimin6 impor-
tantes costos no salariales de los contratos laborales,
y el presupuesto para educacion en 2015 superd, por
primera vez, el destinado para seguridad y defensa.

Es importante destacar también, que, gracias a esta
dinamica, el crecimiento promedio de la economia en-
tre 2011 y 2015 fue superior en 1,3 puntos porcentuales
(p-p.) al promedio de LAC 6, las seis economias mas
grandes de la region (Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, México y Pert) (Gréfico 2).

Grafico 2. Diferencia entre el crecimiento de Co-
lombia y el promedio de LAC 6 (p.p.)
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Fuente: FMI, DANE. Calculos DNP. LAC 6: Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Pert.

De igual forma, el pais mantiene un liderazgo en la
region, ya que para el segundo trimestre de 2016 el pais
presentd el tercer crecimiento dentro de las 8 econo-
mias mas grandes de América Latina (Grafico 3).

Grafico 3. Crecimiento economico en LAC 8
(%) —2016T2
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En 2015, Colombia alcanz6 la tasa de inversion mas
alta de su historia (29,6% del PIB) y fue también la mas
alta de LAC 8. En el segundo trimestre de 2016, Co-
lombia mantiene el liderazgo regional en este indicador
(Gréfico 4). A la vez, entre 2010 y 2015, fue el pais que
mas redujo la tasa de pobreza y la tasa de desempleo
dentro del mismo grupo (11,2 p.p., y 2,5 p.p., respec-
tivamente). Y en 2014 por primera vez su clase media

consolidada super6 a la poblacion en condiciones de
pobreza.

Este comportamiento explica la resiliencia econo-
mica del pais. El acertado manejo macroeconémico
permitié enfrentar la crisis financiera mundial de 2008
con buenos resultados. Asi, Colombia fue la economia
que mas crecié en 2009 (1,7%) dentro de LAC 6. Lo
mismo sucedio en el reciente choque externo de 2014
causado por la caida de los precios de las materias pri-
mas, principalmente del petréleo. De nuevo, dentro de
LAC 6 Colombia fue la economia que mas crecid en
ese afio (4,4%) y la segunda en 2015.

Grifico 4. Tasa de Inversion (% del PIB) —
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*Informacion disponible hasta el 2015-T4. **In-
formacion disponible hasta el 2015-T3.

2.1.2. Responsabilidad Fiscal

La desaceleracion de los precios de las materias pri-
mas impact6 de forma importante el desempefio econd-
mico de las economias emergentes. La terminacion del
superciclo de precios del petroleo que se presentd por
mas de una década generd importantes desafios para la
economia colombiana. Es una nueva realidad econo-
mica y fiscal, con una caida en el precio del petrdleo,
una depreciacién nominal y un menor crecimiento eco-
noémico, que han tenido fuertes repercusiones sobre los
ingresos y gastos de la Nacion.

De esta forma, el choque de los menores precios de
petroleo derivo en que entre 2013 y 2016 se generara
una pérdida de ingresos de $24 billones, lo que implica
una fuerte presion fiscal sobre el balance del Gobierno
nacional central (Grafico 5).

Grafico 5. Ingresos petroleros del Gobierno
nacional (billones de pesos)
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Este es el impacto fiscal mas grande que ha tenido
la economia colombiana en un periodo de tiempo tan
corto, superando incluso el efecto de la recesion sufri-
da por el pais en el afio 1999. Este choque es atin mas
importante en un escenario de sostenibilidad fiscal y de
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cumplimiento de la regla fiscal. Esta regla, establecida
mediante la Ley 1473 de 2011, determina una senda
decreciente de déficit estructural para el mediano plazo
y permite un ajuste temporal de las finanzas publicas
ante choques en los precios del petroleo que se refle-
ja en menores ingresos no petroleros y una economia
que se encuentra creciendo a un nivel por debajo del
potencial. Es asi como el déficit del Gobierno nacional
central se ha incrementado temporalmente alcanzando
el 3,9% del PIB para el afio 2016 (Gréfico 6).

Dado este nuevo escenario de menores ingresos, el
Gobierno ha tomado las medidas necesarias para sopor-
tar el choque petrolero sin afectar el crecimiento eco-
némico y el empleo, tratando de garantizar al maximo
posible el gasto social e inversion de programas priori-
tarios, al mismo tiempo que se mantienen unas finanzas
publicas sostenibles. Dicha estrategia distribuye la car-
ga del ajuste fiscal entre gasto, ingreso y deuda, pero sin
sobrecargar ninguno de los frentes. Asimismo, busca
permitir el paso ordenado de la economia colombiana
hacia una nueva economia cuyo motor principal sean
los sectores transables no minero-energéticos, como la
industria, el agro, y el turismo, entre otras actividades.
De esta forma la inversion publica se ha podido man-
tener en los niveles que necesita el pais para continuar
con la puesta en marcha de sus principales apuestas de
largo plazo (Graéfico 7).

Grifico 6. Balance total y estructural del GNC
(% del PIB)
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Grifico 7. Inversion Presupuesto General de la
Nacion (billones de pesos)
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Por lo anterior, en los proximos afios el pais ten-
dra que seguir ajustando su senda de gasto publico al
cumplimiento de las metas definidas por la regla fiscal.
En este escenario, es clave un analisis del gasto desti-
nado a los subsidios que garantice su progresividad y

eficacia, lo que se realiza en la siguiente parte de esta
exposicion de motivos.

2.2. Contexto y diagnostico del esquema actual
de subsidios

La politica social y productiva del Estado colombia-
no tiene, como una de sus herramientas mas importan-
tes, el uso de los subsidios. Estos cumplen propositos
indispensables para la sociedad: desde dar educacion a
los niflos de las familias mas pobres y asegurar el acce-
so universal a la salud hasta impulsar la innovacion en
los procesos productivos, por mencionar unos pocos.

Asi pues, el qué y el como de los subsidios son de
relevancia para la ciudadania. No solo porque estos
tienen efectos profundos y permanentes sobre la eco-
nomia, la distribucion de ingreso y el medio ambiente
(OMC, 2006), sino también, porque dada la restriccion
presupuestal del gobierno, es crucial asegurar que los
subsidios atiendan al interés publico —no a intereses
privados— y efectivamente lleguen a los ciudadanos a
los que se quiere beneficiar.

En Colombia el gasto en subsidios es de proporcio-
nes mayusculas. A 2014, segin calculos del Departa-
mento Nacional de Planeacion (DNP), el gasto anual
en subsidios fue de $70,8 billones de pesos. Puesto en
perspectiva, esto equivale al 9,4% del PIB nacional de
ese afo 0 35,4% del presupuesto general de la Nacion
de la vigencia ($199,8 billones); una cifra mayor que la
del rubro destinado al pago de la deuda nacional.

Que el gasto en subsidios sea significativo no cons-
tituye en si mismo un problema. Sin embargo, si impli-
ca que es fundamental asegurar que este se estructure
de la manera mas equitativa, eficiente y efectiva po-
sible. Mas, si se tiene en cuenta esta coyuntura en la
que la restriccion presupuestal del ejecutivo se ha visto
fuertemente agravada por la caida en el precio de los
hidrocarburos.

Lamentablemente a la fecha en Colombia no existe
el marco legal e institucional para asegurar que asi sea.
Existen directrices constitucionales generales sobre las
obligaciones que debe satisfacer el Estado a través del
gasto publico (por ejemplo, el articulo 355 de la Carta
Politica), y ha habido un trabajo juicioso de la juris-
prudencia colombiana donde se marcan pautas basicas
que los subsidios deben seguir (ver marco normativo y
jurisprudencial). Pero sigue habiendo un vacio norma-
tivo. No hay una directriz que establezca los requisitos
y criterios técnicos, ni las instituciones responsables,
que permitan modular de manera comprensiva la for-
mulacion, seguimiento y evaluacion de los programas
publicos que involucran un gasto en subsidios.

Hay también vacios informativos: son pocos los es-
tudios que analizan el estado de los subsidios en Co-
lombia como un todo. Por supuesto, ha habido multi-
ples investigaciones sobre subsidios especificos como
los referentes a la salud, la educacion o la promocion
social. Pero a la fecha no hay un analisis que integre a
todos estos para hacer una evaluacion sesuda sobre su
situacion actual, determinar si es la mas Optima en tér-
minos de impacto y eficiencia, y recomendar los cam-
bios de politica publica a que haya lugar.

En vista de lo anterior, y a manera de un primer paso
en esta direccion, en el 2015 el DNP elabor6 un estudio
con el proposito de hacer un inventario comprensivo
del estado actual del gasto en subsidios. Entre los ob-
jetivos del estudio estaban organizar la multiplicidad
de programas del Estado que involucran subsidios en
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categorias coherentes, y hacer un primer analisis de los
problemas de politica publica que estos puedan tener.

Ese estudio define los subsidios como transferen-
cias de recursos publicos que le otorgan un beneficio
econdmico a una persona natural o juridica. Para hacer
el inventario del gasto en subsidios, la investigacion
cuenta con multiples fuentes de informacion oficiales.
Estas incluyen, entre otras, la enviada por los Minis-
terios o entidades cabezas de sector, asi como la de
entidades que intervienen en la distribucion del presu-
puesto general de la Nacion (PGN), como el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Na-
cional de Planeacion. Para la mayoria de subsidios, se
requirieron calculos adicionales en aras de discriminar
qué recursos correspondian a subsidios y cuales a otros
conceptos.

Para facilitar la organizacion de la informacion, se
propone una clasificacion de subsidios segun su inciden-
cia deseada. Es asi como se hace la distincion sobre si
el subsidio se entrega a individuos u hogares (subsidios
sociales) o a los productores o firmas (subsidios produc-
tivos). Por cuestiones del tipo de informacion y las fuen-
tes, los primeros se desagregaron por grandes sectores
(educacion, salud, servicios publicos, entre otras) y los
segundos por la entidad publica que los administra.

Segun este estudio, al sumar el gasto ptblico de los
subsidios sociales y productivos para el afio 2014, ul-
timo aflo para el que se tiene informacion completa,
el gasto total fue de $70,7 billones, es decir, 9,3% del
PIB de ese afio o el 35,5% del presupuesto general de
la Nacion de la vigencia ($199 billones)**. El tamarfio
relativo de este rubro fue volatil entre el periodo 2010
y 2014, variando entre 8,4 y 9,5 como porcentaje del
PIB, siendo el maximo valor en 2013 y el menor en
2012. En términos absolutos, el monto en subsidios au-
ment6 en un 40%, pasando de $50,5 billones a $70,7
billones.

Como se puede observar claramente en el Grafico
8, los subsidios sociales representan, de lejos, la mayor
parte del gasto. Para el afio 2014, estos fueron de $69,5
billones (98,3% del total), mientras que los producti-
vos fueron tan solo de $1,2 billones. Durante todo el
periodo analizado, los subsidios sociales representaron
al menos el 97,5% del total.

Griéfico 8. Gasto publico en subsidios sociales y
productivos
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44 Estos valores deben tomarse como una estimacién mini-
ma del gasto asociado con la entrega de subsidios. Esto,
dada la dificultad de cuantificar el valor de algunos pro-
gramas que incluyen subsidios con base en la informa-
cion disponible.

Al desagregar los subsidios sociales y productivos
por sectores y entidades, se encuentra informacion re-
levante. El tamaio de los subsidios sociales en térmi-
nos absolutos estuvo en constante aumento entre el pe-
riodo analizado, pasando de $49,6 billones de pesos en
2010 a $71,8 en el 2015. En términos de su proporcion
como porcentaje del PIB también ha variado, pasando
de 8,2% en 2011 a2 9,0% en 2015. La caida del 2011 fue
generada por un crecimiento mas rapido de la econo-
mia que del presupuesto para los subsidios.

Como se observa en el jError! La autorreferencia
al marcador no es valida, y en la Tabla 1, de 2010 a
2014, los subsidios sociales mas representativos fue-
ron a la educacion® (33% en promedio), pensiones*®
(28%), salud?’ (18%) y servicios publicos*® (7%). El
resto de subsidios representaron el 4% del total o me-
nos, siendo los mas importantes los referentes a la aten-
cion a la primera infancia®” (4%) y la pobreza®® (3%),
vivienda (2%) y otros varios®! (2%). Es decir que, en
promedio, el 80% de los recursos para subsidios socia-
les se destinan a los tres subsidios mas grandes: educa-
cién, pensiones y salud.

Griéfico 9. Gasto piblico en subsidios sociales en

términos absolutos y relativos
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45 Incluye todo tipo de programas (basica, secundaria, su-
perior y formacion para el trabajo) ofrecidos por centros
educativos publicos o por el Sena.

46 Ademas de los subsidios tradicionales a pensiones, se in-
cluyen recursos del programa Colombia Mayor en tanto
se refiere a un sustento monetario para personas de la
tercera edad.

47 Incluye recursos del régimen subsidiado a la salud ade-
mas de los subsidios destinados para vacunacion de la
poblacion.

48 Subsidios a la energia, agua y alcantarillado y comunica-
ciones.

49 Atencion integral y no integral a la primera infancia, de-
sayunos infantiles con amor y centros de recuperacion.

50 Seincluyen, entre otras, programas ofrecidos por el Pros-
peridad Social como Familias en Accion, asi como aque-
llos que buscan atender necesidades de la poblacion rural
como los ofrecidos por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural.

51 Se refiere a programas ofrecidos por el Ministerio del
Trabajo a trabajadores formales.



GACETA DEL CONGRESO 1007

Jueves, 17 de noviembre de 2016

Pagina 25

Tabla 1. Gasto pitblico asociado a subsidios sociales ($ billones)

Grandes categorias 2010 2011 2012 2015 2014 2015
Atencion a la primera infancia | 12 13 20 25 27 33
Educacion basica, mediav | 137 146 156 166 174 182
secundaria

Educavion superioruniversitaria | 25 24 28 g1 36 39
Foruacién para el trabajo | 1,4 14 15 18 16 17

Sad| 77 74 10b 133 2 oyl

Vivenda| o7 of 09 15 21 18

Fnergn| 22 24 28 29 30 27

Acueducto, aleantarilladoyaseo | 09 09 15 10 11 11
Comunicaciones | 05 05 o5 o7 o8 o0b

Combatea lapobreza | 21 18 20 41 SR Y

Pensiones | 158 162 168 13 17 184

Otrosatrabajadores formales | 11 12 14 14 21 15

Total| 496 510 383 661 695 718
Como%delPIB 91 82 88 93 92 gp
Fuente: Entidades del gobierno y DNP (2015).

En el caso de los subsidios productivos se encuentra
informacioén completa hasta el afio 2014 para la totali-
dad de dicho gasto. El Grafico 10 y la Tabla 2 muestran
el total y la distribucion de los subsidios productivos,
segun la entidad que los otorga en términos absolutos y
relativos. Contrario a los sociales, su tamafo absoluto
no ha mantenido una tendencia constante en el periodo
analizado. Si bien pasaron de representar cerca de $900
mil millones en 2010 a $1,2 billones en 2014, en el afio
2012 su tamafio fue mayor, llegando a $1,3 billones.
Esta variacion en el monto se vio reflejada en una va-
riacion en la proporcion que los subsidios productivos
representan del PIB: aumentaron de 0,16% en el 2010
a 0,2% en el 2012, para luego volver a ser 0,16% en el
2014.

Grifieo 10, Gasto piblico en subsidios productivos en términos absolutos v relativos
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Fuente: Entidndes del gobierno v edleulos DNP (2015)

Tabla 2, Gasto piblico asociado a subsidios productivos ($ miles de millones)

Entidad ejecutora 2010 2011 2012 2015 2014
Coleencias | 1712~ 3001 2466 643 2653
Npulsa | 07 05 703 63 o2
ProColombia | 1000 1000 1250 182 1321 120
fgo | 4575 608 700 2 54 405

BmcoAgaro | 10 05 30 0§ 02 ¢
SENA | 1234 6 w34 w051 b5

MaTIC| 76 20 96 30 w7 1o
Total" 8615 1255 13445 L1609 12315 6835°
Como% delPIB 046 020 020 016 016 009"

Fuente: Entidades del gobierno v DNP (2015). “Valores no disponibles o iconipletos.

2015

#

Al analizar la distribucion de este tipo de subsidios
por entidad, se encuentra que estos estain muy concen-
trados. Solo Finagro entrega en promedio el 54% del
total de los subsidios productivos. Las siguientes tres
entidades con el mayor volumen son, en promedio,
Colciencias®? (18%), Sena®3 (11%) y Procolombia>*
(10%); es decir, que estas cuatro instituciones juntas
concentran el 93% del total. Cabe decir, sin embargo,
que la distribucion varia de manera importante afio a
aflo y que para el ano 2013 y 2014 el Ministerio de
Tecnologias de la Informaciéon y las Comunicaciones
desplaza a Procolombia como una de las cuatro entida-
des principales.

(Qué tan progresivo es este gasto en subsidios? En
razon a los vacios normativos e informativos antes ex-
presados, lamentablemente no mucho. Tal como se in-
dica en el Grafico 11, la distribucién por quintiles del
gasto agregado en este tipo de subsidios esta lejos de
ceflirse a un principio progresividad del gasto, es de-
cir, de darle mas subsidios a quienes reciben un menor
ingreso. El quintil mas alto de ingreso es el segundo
que mas subsidios recibe (20,2% del total), luego del
quintil mas bajo que recibe el 22,4%. La forma de dis-
tribucion actual pareceria mas cumplir con un principio
de igualdad absoluta en el que el gasto se distribuye en
proporcion similar a la poblacion, cerca del 20%, para
todos los quintiles.

Una de las razones principales de esta distribucion
observada es la inequidad en los subsidios a las pen-
siones. Para estos ultimos, que representan el segundo
rubro mas grande en los subsidios sociales después de
educacion, el quintil de ingresos mas alto de la pobla-
cion recibe el 50,8% del total de subsidios, mientras
que el mas bajo recibe tan solo el 4,3%. Como se ob-
serva en el Grafico 12 y la Tabla 3 —que muestra la
distribucion de todos los subsidios sociales por quintil
de ingreso—, no es el tnico caso con problemas de foca-
lizacion. En los subsidios a vivienda, los dos quintiles
mas altos reciben 36,6%. En servicios publicos, este
mismo numero es de 32,1%.

Tabla 3. Distribucion del gasto en subsidios
sociales por quintil de ingreso, 2015

Gl iatiaritai i sibkidis Quintil Quintil  Quintil Quintil Quintil
* 12 3 4

Alenwion ala primera infancia 2% % 5% 3%
Fdueacidn (Tne. formacidn para el trabajo) % oug% Bk ngk
Salud nih wmk 5% 8ok

Vivienda 255 w%  06%  100%

Servicios Pibliens | 2 2% 2% 4% urk
Atencionalapobreza | 334%  20% 0% m2% ugk

Pensiones (Ine. Colombia Mayor) 8% gk b s08%
Otros Brh 75 54k 26k

Distribucion Total 199% 188% 188% 202%

Fuente: Calculos DNP.

52 Se refiere a los programas de esta entidad para fortalecer
la investigacion, innovacion, y ciencia y tecnologia en el
pais.

53 Solo incluye programas que subsidian a productores o
firmas y no aquellos referentes a formacion para el tra-
bajo; por ejemplo, proyectos como Jovenes Rurales Em-
prendedores e Iniciativas empresariales del Fondo Em-
prender.

54 Ofrece subsidios que involucran la atraccion de inversion
extranjera directa, la promocion de las exportaciones co-
lombianas y la promocién de Colombia como destino de
turismo internacional.
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Grafico 11. Distribucion acumulada del gasto
total en subsidios sociales por quintil de ingreso,

2015
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Fuente: Caleulos DNP.

Dicho lo anterior, hay otros subsidios importantes
que si estan bien focalizados. Es por esto que, en el
agregado, la distribucion sigue cifiéndose a un princi-
pio de igualdad absoluta, aun cuando no a uno progre-
sivo, en los términos antes mencionados. En atencion
a la primera infancia educacion, los tres quintiles de
ingreso mas bajo reciben el 81% de todo el subsidio,
mientras que en salud el nimero es de 77%. Asi mismo,
para educacion, el subsidio mas grande en términos del
PIB y el que le hace contrapeso a la mala focalizacion
a pensiones en el agregado, los tres primeros quintiles
reciben 70% del total.

Grafico 12. Distribucion acumulada del gasto
para cada subsidio social por quintil de ingreso,
201555
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Fuente: Caleulos DNP.

Como consecuencia de estos problemas de focaliza-
cion, el impacto agregado de los subsidios en la reduc-
cion de la desigualdad es muy pequefio. Como lo mues-
tra el Grafico 13, mientras que en Colombia en 2015 el
coeficiente Gini —que mide el nivel de desigualdad en
una economia— solo se redujo en 0,01 gracias a los sub-
sidios monetarios, este efecto en otros paises es mucho
mayor. Para el caso del Reino Unido en ese mismo aiio,
el impacto fue de 0,24, 1o que lo lleva de ser uno de los
paises mas inequitativos del planeta a ser uno de los
mas equitativos.

55 En razoén a los datos disponibles, los programas evalua-
dos en cada categoria tematica para el tema de focaliza-
cidén no necesariamente corresponden a los usados para
analizar el tamafio absoluto y relativo de los mismos. Sin
embargo, en términos generales, son muy similares.

Grafico 13. Efecto del gasto en subsidios en el
coeficiente Gini en Colombia (izquierda) y el Reino

Unido (derecha)
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Fuente: Caleulos DNP. Eurostat,

En conclusion, hay tres aspectos importantes del
esquema actual de subsidios a resaltar: representa mas
de un tercio (35,4%) del presupuesto publico o alrede-
dor del 9,3% del PIB nacional; adolece de linecamientos
marco e informacion suficiente para guiar la formula-
cién, seguimiento y evaluacion del mismo y, en par-
te, como consecuencia de esto Ultimo, muchos de los
programas involucrados se encuentran mal focalizados
hoy dia, lo que en ocasiones implica ineficiencia y re-
gresividad en el gasto publico.

Para mayor precision, en las siguientes subseccio-
nes se hace un recuento mas detallado, aunque breve,
de los diferentes subsidios entregados entre el 2010 y
2015. En general, se menciona su monto absoluto y re-
lativo en relacion al PIB, y los problemas de formula-
cion, ejecucion y/o evaluacion que surgen de un primer
analisis de los mismos.

2.2.1. Estado de los subsidios sociales
2.2.1.1. Atencion a la pobreza

En las ultimas décadas, Colombia ha desplegado
multiples modalidades de intervencion dirigidas a aten-
der a la poblacién pobre y vulnerable. La mayor par-
te de ellas esta en cabeza de Prosperidad Social, pero
otras entidades, como el ICBF y el Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural (MADR), también dirigen
gastos hacia segmentos vulnerables de la poblacion con
este fin. A 2015, el gasto en subsidios en este rubro se
ubicaba en 2,9 billones de pesos, equivalente al 0,4%
del PIB del afio. En comparacion a afios anteriores, el
gasto se ha mantenido relativamente constante, siendo
2011 y 2012 los aflos cuando el monto fue menor (Gra-
fico 14).

Grafico 14. Gasto asociado a subsidios para
Atencion a la pobreza
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Fuente: Calculos DNP (2016a). “Los valores de 2013 a 2015 no incluyen el gasto de programas del ICBF.
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Programas en cabeza de Prosperidad Social

En 2015, el valor de los subsidios para atencion de
la pobreza canalizados a través de Prosperidad Social y
sus mas de 12 programas, sumaron 2,9 billones, es de-
cir el 78% de todos los subsidios del sector (sin incluir
el gasto del ICBF). Este valor fue significativamente
mayor al manejado por la entidad en 2010 que fue del
orden de 1,9 billones. Las intervenciones de Prosperi-
dad Social pueden clasificarse en dos categorias grue-
sas: transferencias dirigidas o bien a complementar el
ingreso de los hogares, o bien a apoyar a hogares y/o
individuos en la generacion de ingresos. Aunque estos
ultimos en ocasiones van dirigidos a productores y a
micro firmas, se siguen incluyendo en los subsidios so-
ciales porque su objetivo principal es el de incrementar
los ingresos del hogar.

El Gréfico 15 muestra el gasto desagregado para los
3 programas mas grandes en valor absoluto. A pesar de
la multiplicidad en programas, la mayor parte del gasto
en esta entidad estd asociado con el programa bandera
de transferencias condicionadas, mas conocido como
Familias en Accion: en 2015, este costd un poco mas
de 2 billones de pesos y represent6 el 70% del gasto de
Prosperidad Social en subsidios. Si bien es un porcen-
taje significativo, es menor que el de 2010 cuando el
programa representaba el 95% de toda la entidad.

Grifico 15. Gasto de los programas principales
de Prosperidad Social asociado a subsidios para la
atencion de pobreza
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Fuente: Prosperidad Soeial.

En orden de importancia, para este mismo afo, si-
guen los programas de Jovenes en Accion (306 mil mi-
llones de pesos y 10% del total) y Red Unidos (211
mil millones de pesos o 7%). Los demas programas se
financiaron con cerca del 12% restante de la bolsa de
recursos.

Siguiendo con el andlisis, la Tabla 5 muestra los be-
neficiarios por programa y el subsidio anual promedio
por beneficiario. Los programas con mayor alcance en
nimero de beneficiarios son Familias en Accion, que
llegd a 2,7 millones de hogares en 2014 y la Red Uni-
dos, que llegd a 1,4 millones de hogares en 2014y a 1,1
millones en 2015. El subsidio anual promedio de los
hogares beneficiarios de Familias en Accion fue de 758
mil pesos en 2014, similar al promedio de 2010. Estas
cifras por beneficiario contrastan con los programas de
generacion de ingresos que involucran subsidios mu-
cho mas grandes. Por ejemplo, bajo la sombrilla del
programa “sostenibilidad” se entregaron subsidios de
22 millones de pesos en promedio a 100 unidades pro-
ductivas en 2015.

El programa que mas recursos distribuye es Fami-
lias en Accion. En la Tabla 4 se muestra el subsidio
promedio por hogar y la distribucion geografica de los

subsidios. Se observa una alta variabilidad en los valo-
res, que, si bien por si sola no indica un problema de
focalizacion, pues el tamafio de las familias y el grado
de ruralidad de cada departamento incide en ella, re-
salta que hay departamentos cuyos hogares gozan de
una cobertura mucho mayor que otros. Es el caso, por
ejemplo, de Antioquia donde el 11,1% de sus hogares
son beneficiarios del programa, en comparacion con el
Choco o Risaralda (1,5%).

Tabla 4. Familias en Aceidn en 2014, por departamento

Subsiio bemelicarios )
Departamento = fabdionniel poc
;Lu;‘::: % del total  Namero ?“f:ll
Amuazonas K177 02 480 0z B6B.444
Antioquin | 2ufua07 w7 298049 LR 75071
Arauca 19.008 09 25212 o8 75T
San Andrés ¥ Prav, L7 L% 2738 o1 625189
Atlantico 93.239 46 130.044 49 T16.981
Bogoad, D.C. 55.788 az 76,637 29 727.958
Bolivar | 138.847 68 17B.666 b7
Boyaci 52.606 26 68.842 2,6
Caldas | 20.904 15 43.047 16
Caquetd 3Mon 19 44.996 17
Casanare 26058 13 34.736 L3
Cowca nLo8y 55 143.670 Sub
Cesar 78.331 19 44,086 35 Ba4.663
Choet 34,015 17 41208 L5 Bu5.458
Cundinamarca 67477 1.3 94.328 35 71262
Cérdoba 1748 8o 202805 -] 797555
Guainla Lbg2 [.}1 1.882 o1 872340
Guaviare 6,588 0,3 B.B6o 03 788725
Subsidio Hogeres
heneficiarios ;.
Subsidio anual por
bt E : g Deneficiario
Idr pescs %deltotal  Nimero tofal
Huila = 7830 19 5T 348 763382
La Guajira 60.730 2.0 (X 23 069,684
Magdalena | 103.545 51 125.850 &7 822707
Meta | 46304 23 bLyr? 23 749.541
Narifin 119,862 30 164817 62 727243
Norte De Santander 74883 37 w3627 39 TeaiT
Putumaye | 30380 15 17254 4 Bi5.485
Quindio 13638 07 247 o8 Bed.903
Risralda | 28109 14 41260 15 B84t
Santander 77621 38 104-220 38 744781
Socre . 78300 39 65644 3.6 Bi8.662
Tolima = 75747 37 103210 38 733847
Valle del Canea = 102249 5.0 152708 57 Bbo.570
Vaupés 767 00 863 00 838477
Vichads Loé3 o1 a3m ol Ba6.859
Total  z.029.013 1000  2.676.386 1000 758017

Fuente: Prosperidad Social.
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Programas en cabeza del Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo Rural (MADR), y sus entidades
adscritas

Finalmente, el MADR y sus entidades adscritas
tienen a su cargo una multiplicidad de programas con
subsidios para la atencion de familias rurales en con-
diciones de vulnerabilidad. Estos tienen como fin que
las familias alcancen un estandar minimo de calidad de
vida a través de la generacion de ingresos en activida-
des agricolas y/o pecuarias.

El gasto destinado a estos programas fue de 810
mil millones de pesos en 2015. Sin embargo, como
se observa en el Grafico 16 este monto ha sido muy
fluctuante en el tiempo. El pico en 2013 — afio de ma-
yor gasto donde se llego a casi 1,6 billones de pesos
— se explica por el Programa de Proteccion al Ingre-
so del Caficultor (PIC), administrado por el Fondo
Nacional del Café, a través del cual se entregd un
soporte al precio del café en el mercado interno para
compensar la caida del precio en los mercados inter-
nacionales. El segundo pico en 2015, mas pequefio
que el anterior, esta asociado con el programa para la
Generacion de ingresos y desarrollo de capacidades
productivas del MADR que en ese afio costo cerca
de 400 mil millones. Este programa esta dirigido a
pequeiios productores rurales que buscan cofinancia-
cion para sus proyectos productivos.

Lo fluctuante del gasto de estas entidades resalta la
importancia de contar con una estrategia y aproxima-
cion integral para la entrega de este tipo de subsidios
que persista a lo largo del tiempo.

Grifico 16. Gasto en subsidios de la poblacion

S N |

1800
:.:1.600 122,
2 1400
]
T 1.200
8
£ 1.000
2 8 126
= 8oo
E
3 6oo
W
L 400 10
g 6 57 2

200 a i

P T
2010 2011 2012 2013 2014 2015
EMADR ®WFNC ®INCODER

Fuente: DNP. Obligaciones presupuestales.

2.2.1.2. Educacion

De todos los subsidios entregados por el Estado co-
lombiano, los relacionados con la educacion son los
que representaron el mayor gasto en 2015. En dicho
afio, este rubro costd aproximadamente $23,7 billones
de pesos, equivalente al 3% del PIB. Como se muestra
en el Gréfico 17, el gasto destinado a financiar la edu-
cacion’® ha crecido significativamente en los Giltimos 5

56 Este gasto esta Unicamente asociado a la provision del
servicio de educacion, incluyendo los costos de las no-
minas docentes y administrativas, los materiales pedago-
gicos y otros costos asociados con la operacion rutinaria
de los colegios. No incluye inversiones en infraestructu-
ra, entrenamiento de maestros, ni incentivos al desem-
pefio de los colegios, gastos que no hacen parte de los
costos que rutinariamente deben cubrirse para garantizar
el servicio.

afios (en 2010 era de $17,6 billones). Sin embargo, su
peso como porcentaje del PIB ha permanecido constan-
te dado que el crecimiento en este ha sido proporcional
al de la economia. La mayoria de estos recursos fueron
destinados a financiar la gratuidad de la educacion ba-
sica y primaria en instituciones publicas oficiales. Le
siguen en importancia los subsidios a la formacion para
el trabajo brindada por el SENA y los de la educacion
superior.

Grifico 17. Gasto asociado a subsidios en educacién
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Fuente: Céleulos DNP (2015).

Subsidios a la Educacién Basica (primaria y se-
cundaria)

Mirando mas de cerca a los subsidios en educacion
basica, se encuentra que en 2015 el sistema publico
atendié aproximadamente 8,5 millones de nifios y ni-
fas en edad escolar. Esto representa un gasto prome-
dio de cerca de $2 millones por estudiante al afio, valor
que ha crecido sostenidamente desde 2010, cuando era
de $1,4 millones. Sin embargo, dado que la provision
del servicio de educacion se financia con recursos del
Sistema General de Participaciones (SGP) —los cuales
son girados directamente a los municipios de acuerdo
a su categoria—, a nivel territorial el costo por estudian-
te varia significativamente (Grafico 18). Por ejemplo,
mientras en el departamento de Amazonas el subsidio
por estudiante es de $6,3 millones al afio y la matricula
es muy baja en comparacion con otros departamentos,
en Atlantico el gasto por estudiante representa aproxi-
madamente la cuarta parte de este valor y la matricula
€s mayor.

Grifico 18. Subsidio annal por vmatricula por departamento en

educacion bisica, media v seeundaria
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Otro rubro importante dentro de los subsidios a la
educacion basica es el del Programa de Alimentacion
Escolar (PAE). Este representa una gran proporcion
del presupuesto del Ministerio de Educacion y es fun-
damental para garantizar la permanencia de los estu-
diantes en el sistema educativo. Para el afio 2015, los
recursos destinados a este rubro fueron de $969 mil
millones, lo que a su vez permitié atender a 4 millones
de estudiantes, con un valor promedio por estudiante
de $237 mil al afio. En los tltimos cinco afos, el gasto
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del PAE ha sido creciente, teniendo un aumento de casi
el 70% en su presupuesto y pasando a representar en el
2015 el 0,12% del PIB. Sin embargo, a pesar de que en
2010 el valor del programa fue de $579 mil millones, el
numero de estudiantes atendidos no varié mucho.

Grifico 19, Valor promedio de subsidio por estudiante del PAE y nimero de
estudiantes atendidos
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Fuente: Céleulos DNP (2015).

Subsidios a la educacion superior

Respecto a los subsidios a la educacion superior, es
importante aclarar que, aunque en Colombia esta no
es gratuita, si es subsidiada por el Estado a través de
diferentes mecanismos. Estos incluyen menores costos
de la matricula de las universidades ptblicas, condo-
nacion de deuda a egresados, créditos subsidiados, y
créditos-beca que cubren el costo de la matricula y sos-
tenimiento a estudiantes con un buen desempefio en las
pruebas SABER 11 (Ser Pilo Paga).

En esta categoria de educacion, los recursos entre-
gados al Sistema Universitario Estatal (SUE) —la fi-
nanciacion de los costos asociados a la prestacion del
servicio de educacion superior en instituciones publi-
cas— representan la mayor parte del gasto en subsidios
con $3,3 billones para el afio 2015. El presupuesto des-
tinado para el SUE ha aumentado en los tltimos 5 afios
(en 2010 era de $2,5 billones), pero su participacion
como porcentaje del PIB se ha mantenido relativamen-
te constante, alrededor del 0,43%.

Le siguen en importancia los recursos destinados a
los créditos subsidiados para acceder a la educacion su-
perior a través del Icetex, con un valor aproximado de
$1,3 billones de pesos. Sin embargo, este monto no co-
rresponde en su totalidad a subsidios entregados, pues
lo inico que se subsidia en estos es la tasa de interés.
Es decir que el valor del subsidio corresponde a los re-
cursos que deja de recibir el Estado por cobrar a los
estudiantes una menor tasa de interés.

Por otro lado, los subsidios al sostenimiento de
los estudiantes representan el tercer rubro con mayor
presupuesto, el cual consiste en una transferencia mo-
netaria a estudiantes de bajos recursos con un puntaje
Sisbén bajo. Finalmente, se destacan los subsidios en-
tregados en 2015, aflo en que inicid el programa Ser
Pilo Paga en el que se entregan créditos condonables
a los estudiantes de bajos recursos que obtienen un
buen desempefio en las pruebas SABER 11. Aunque
inicialmente este es un crédito-beca, se asume que los
recursos se condonaran en su totalidad cuando los estu-
diantes beneficiarios terminen sus estudios. Otros pro-
gramas, como los subsidios correspondientes a la con-
donacion de deuda a través de Colfuturo, a estudiantes
sobresalientes en pruebas Saber PRO o egresados de
€scasos recursos, representan una proporcion muy pe-

quefia dentro del gasto total en educacion superior. El
Grafico 20 muestra la composicion del gasto en este
tipo de subsidios. Por cuestiones de escala y el hecho
de que el SUE representd en 2015 el 84% de todos los
subsidios, este rubro no se ha incluido en la grafica.

Gréfico 20, Gasto en subsidios a educacion superior universitaria por programa
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A través del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), el Estado ofrece de manera gratuita servicios
de educacion técnica y tecnologica y otros servicios de
formacion para el trabajo a la poblacion. En los 1lti-
mos cinco afos el presupuesto total destinado a estos
programas ha aumentado, alcanzando su pico en el afio
2013 con $1,7 billones, cifra que sin embargo es muy
cercana al presupuesto de 2015. El rubro con mayor
peso dentro del presupuesto de la entidad es asistencia
técnica, el cual representa aproximadamente el 85% del
presupuesto total destinado a estos programas, seguido
por los programas de desarrollo tecnoldgico y capaci-
tacion para la formacion profesional. Los programas de
apoyo al sostenimiento de alumnos y servicios médicos
no representan un monto significativo dentro del presu-
puesto (Grafico 21).

Grifico 21. Gasto en subsidios en formacién para el trabajo del SENA

2,0

15
1,0
0.5

Billones de pesos

2010 2011 2012 2013 2014 2015°

W Programas de desarrollo tecnologico M Asistencia téenica

= Capacitacion formacion profesional = Apoyo to alumnos

B Servicios médicos

Fuente: DNP (2015). *Preliminar.

2.2.1.3. Pensiones

Luego de educacion, el subsidio social a las pen-
siones es el de mayor valor. Para 2015, el valor total
de estos fue de $18,4 billones de pesos o 2,4% del PIB
(Grafico 22). Si bien este ultimo porcentaje ha dismi-
nuido en los ultimos 5 afios —como resultado de un au-
mento en el nimero de cotizantes de Colpensiones— si-
gue siendo uno de los mayores gastos en subsidios del
Gobierno nacional. Con una particularidad: el hecho de
ser uno de los subsidios de mayor regresividad. Segiin
los calculos del DNP, los quintiles 4 y 5 de mayores de
ingresos reciben el 74% del total de estos subsidios,
mientras que el quintil més bajo solo recibe 4%>7:

57 La cuantificacion de los subsidios asociados con las pen-
siones obtenidas bajo el régimen de prima media, asi
como las referentes a los regimenes especiales, no es una
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Grafico 22. Gasto en subsidios a pensiones, inclu-
yendo a Colombia Mayor

Gréfico 22, Gasto en subsidios a pensiones, incluyendo a Colombia Mayor
289 262

2 200 R 2
o 02 02 02
v — 1 11 i1 200 g
5 15,0 10 10 ! ;’ g’g 30 )
ER 27 28 = : 150
M
¢ 100 [27] v
8 100 &
A 50 0,50
2010 2011 2012 2013 2014 2015
m Colpensiones 1 Magisterio Fuerzas Militares

Colombia mayor I Aporte en Pension (PSAP) s Como % del PIB

Fuente: DNP (2015).

Hay multiples componentes detras del gasto en sub-
sidios a pensiones. El principal es el régimen de pri-
ma media, en donde la pension garantizada no suele
corresponder a la que se obtendria como resultado del
ahorro pensional. Es decir, el ahorro que realiza cada
individuo con la tasa de contribucion que le exige la
ley, durante las semanas que le exige la ley, no es su-
ficiente para que con una tasa de rentabilidad justa el
individuo pueda obtener al momento de la jubilacion la
pension que le garantiza la ley. Por tanto, el Gobierno
nacional entra a aportar recursos del presupuesto. En
el 2015, este régimen recibio6 10,9 billones de pesos en
subsidios para 1,2 millones de jubilados.

Algo similar se encuentra en el segundo y tercer
componente: los regimenes especiales del Magisterio
y de las Fuerzas Militares y de la Policia. En estos, el
problema se ve aumentado por los cuantiosos compro-
misos que ha adquirido el Estado con estos sectores de
la poblacion y que, aunque importantes, cuentan con
un numero relativamente pequefio de integrantes. Del
total de subsidios a pensiones en 2015, $3,1 billones
de pesos fueron para 151 mil jubilados del Magisterio
y otros $3 billones fueron para 211 mil jubilados de la
Policia y las Fuerzas Militares.

Los ultimos dos grandes rubros corresponden a los
subsidios a la cotizacion a pension de trabajadores for-
males de menores ingresos —Programa de Subsidios al
Aporte en Pension (PSAP)—, y los que se refieren al
programa “Colombia Mayor”. Este ultimo garantiza
una mesada en la vejez a la poblacion informal que rea-
liza algun tipo de ahorro pensional sin llegar a cumplir
los requisitos legales para obtener una pensién®® En el
2015, los subsidios a PSAP fueron de 213 mil millones
de pesos y llegaron a 226 mil personas, mientras que
los de Colombia Mayor fueron de 1,1 billones de pesos
y llegaron a 1,47 millones de personas.

La regresividad en la distribucion de los subsidios
a pensiones se debe al mal disefo del régimen pensio-

tarea sencilla. Ademas de la informacion de los jubilados
a un nivel sustancial de desagregacion, requiere la reali-
zacion de una serie de supuestos. Siguiendo la conven-
cion, en el calculo se utilizaron las combinaciones de su-
puestos que resultan en los subsidios de menor tamaiio,
de modo que aca se presenta una cota inferior del costo
que pudieren representar.

58 Aunque la mesada que se garantiza en este ultimo pro-
grama no puede catalogarse estrictamente como una
pension, ni la normatividad la reconoce como tal, se in-
cluye en esta seccion porque esta asociada con subsidios
a los ingresos de los individuos en la vejez.

nal bajo el cual las mayores pensiones estan asociadas
con mayores subsidios. Como se muestra en el Grafico
23, en promedio el jubilado de Colpensiones que recibe
una mesada pensional mensual de mas de 10 salarios
minimos, recibié en 2015 un subsidio del orden de 58,6
millones de pesos al aflo. En contraposicion, el jubilado
con una mesada pensional de 1 salario minimo recibe
un subsidio de 6,6 millones de pesos. Para el caso de
los regimenes especiales como la magistratura, la si-
tuacion es mas inequitativa aun, pues el subsidio para
las pensiones de 10 o mas salarios minimos es de 85,5
millones de pesos.

Incluso programas que en principio promueven la re-
distribucion de ingresos como Colombia Mayor, eviden-
cian al interior ciertos problemas de focalizacion regio-
nal: el subsidio anual por beneficiario en Bogota es 1,86
veces el del promedio del subsidio nacional ($1.440.881
pesos en contraposicion a $775,340 pesos).

Grifico 23, Subsidios a Colpensiones por rangos de tamaiio de pension
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2.2.1.4. Primera infancia

De Cero a Siempre es quizas la politica con mayor
visibilidad del Gobierno y una de las mas relevantes,
teniendo en cuenta las grandes inversiones que se hi-
cieron durante el 2010 y 2014 y que llevaron a la cober-
tura de mas de un millén de nifios en atencion integral.
Dentro de esta politica, se enmarcan todas las interven-
ciones dirigidas a la primera infancia, las cuales son
ejecutadas por el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF). Estos servicios abarcan distintas mo-
dalidades, que van desde la atencion nutricional a ma-
dres lactantes, la entrega de desayunos a niflos y nifias
menores de 5 aflos, hasta el acceso gratuito en jardines
infantiles de propiedad del Estado, en donde cuentan
con servicios integrales en términos de nutricion, salud,
formacion y acompafiamiento a familias.

Para el ano 2015, el presupuesto destinado a prime-
ra infancia represent6 aproximadamente 0,4 puntos del
PIB, equivalente a 3,3 billones de pesos. Estos recur-
sos han ido en aumento desde el 2011, afio a partir del
cual fue aprobado el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 que establecio la priorizacion de forma creciente
de los recursos del ICBF para la atencion a la primera
infancia.

A partir de entonces, los recursos destinados a la
primera infancia se han triplicado, asi como el niimero
de nifios atendidos en el marco de esta estrategia. Por
ejemplo, la meta establecida para 2014 en atencion in-
tegral fue de 1.200.000 niflos, teniendo en cuenta que
para 2010 solo 566 mil nifios eran atendidos bajo este
enfoque.
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Los principales beneficiarios de estos programas
son mujeres gestantes o en periodo de lactancia y me-
nores de 5 afios o hasta su ingreso al grado transicion.
Los puntos de corte del Sisbén 3 definidos para los pro-
gramas de primera infancia sirven como herramienta
de priorizacion. El Grafico 24 muestra el gasto para el
sector, mientras que el Grafico 25 indica los beneficia-
rios, incorporando todas las modalidades de atencion

integral y no integral a la primera infancia>®.

Grifico 24. Gasto en atencidn integral y no integral a la primera infancia
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Fuente: DNP (2015).

Gréfico 25. Beneficiarios en atencion integral y no integral a la primera infancia
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Adicional a los servicios prestados por el ICBF en
el marco de la atencion a la primera infancia, se en-
cuentran los programas que estan dirigidos a esta po-
blacion, pero tienen como principal objetivo mejorar
los niveles de nutricion de los niflos y nifias menores de
5 afos. Desayunos Infantiles con Amor (DIA) entrega
complementos nutricionales, mientras que los Centros
de Recuperacion Nutricional realizan un acompaia-
miento a nifios y niflas que presentan alguna deficien-
cia en nutricion. Para el ano 2015, estos dos programas
sumaban un presupuesto de 222 mil millones de pesos,
lo cual representa aproximadamente el 7% del presu-
puesto destinado a la atencion integral y no integral a
la primera infancia.

El Grafico 26 muestra los recursos del ICBF desti-
nados a la atencion integral y no integral a la primera
infancia y apoyo a la nifiez y familia. A pesar de que
estos tltimos fueron mas importantes que los primeros
en 2012, desde entonces han venido reduciéndose. Los
datos sugieren una redefinicion de prioridades de gasto
al interior de la entidad.

59 Aqui se incluyen los programas en modalidad familiar
(Desarrollo Infantil en Modalidad Familiar y FAMI),
institucional (Centros de Desarrollo Infantil -CDI-, Ho-
gares Infantiles, Hogares Lactantes y Prescolares, Ho-
gares Multiples, Jardines Sociales, Hogares Empresaria-
les), comunitaria (Hogares Comunitarios de Bienestar
—HCB-) y comunitaria integral.

Grifico 20, Presupuesto General de Ia Nacion destinado a ln atencion a la primera
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2.2.1.5. Salud

Dentro de los subsidios sociales, los destinados a
la salud representan el tercer mayor gasto del Estado,
equivalente a 1,9 puntos del PIB o $14,8 billones en
2015. De este total, el 90% de los recursos estan dirigi-
dos a la financiacion del régimen subsidiado, del cual
hace parte la poblacion clasificada como Sisbén 1y 2
segun puntajes especificos para ciudades, cabeceras y
areas rurales. E1 10% restante es destinado al programa
de vacunacion de la poblacion.

Como se observa en el Grafico 27, el subsidio desti-
nado a financiar el régimen subsidiado ha sido crecien-
te desde 2010, alcanzando un total de $13.4 billones de
pesos en 2015. Sin embargo, el gasto destinado a va-
cunacion se ha mantenido relativamente estable en los
ultimos afos, presentando una tendencia decreciente a
2014, ultimo afio para el cual hay informacion.

Grafico 27, Gasto asociado a subsidios a la salud
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Por otro lado, el nimero total de beneficiarios afilia-
dos al régimen subsidiado ha aumentado en los ultimos
afos. Para el afo 2015 alcanzo la cifra de 23,2 millones
de personas, con un subsidio promedio de $581 mil pe-
sos al aflo por afiliado. Este promedio por beneficiario
ha venido en rapido aumento desde 2010, cuando era
casi la mitad.

Grafico 28. Personas afiliadas al régi bsidiado y subsidio por persona
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Teniendo en cuenta que la poblacion cubierta bajo
el régimen subsidiado de salud no estd uniformemen-
te distribuida sobre el territorio nacional, el valor del
subsidio anual promedio por persona presenta una gran
heterogeneidad. Sin embargo, vale la pena resaltar que
hay departamentos que, a pesar de tener un ntimero si-
milar de afiliados, muestran subsidios promedio muy
disimiles: es el caso, por ejemplo, de Choco y Risaral-
da, con el primero teniendo un promedio de $113,909
pesos menor que el del ultimo.

Grifico 29. Subsidio anual por persona v afiliados por departamento
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2.2.1.6. Servicios publicos

En Colombia la mayor parte de los subsidios entre-
gados para financiar los servicios publicos se realiza
a través de una menor tarifa para algunos estratos so-
cioecondmicos, lo que se conoce como subsidios a la
demanda o al consumo. Estos son financiados a través
de tarifas mas altas pagadas por segmentos de mayo-
res ingresos y con aportes del Presupuesto General de
la Nacion. Los subsidios a servicios publicos (energia,
gas, acueducto, alcantarillado, aseo y comunicaciones)
representaron para el 2015 el 0,6% del PIB, una pro-
porciéon que se mantuvo relativamente constante, con
un gasto creciente en los ultimos 5 afios en términos
generales (Grafico 30).

Grifico 30, Gasto asociado a subsidios a servicios piiblicos
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La principal herramienta de focalizacion para la
entrega de estos subsidios es el estrato socioeconomi-
co. Este, que consiste en una clasificacion de 1 a 6, se
asigna a un predio especifico segiin sus condiciones,
sin tener en cuenta las personas que habitan en ¢l. En
teoria los estratos 1, 2 y 3 corresponden a los usuarios
con menores recursos quienes, por tanto, son beneficia-
rios de subsidios en los servicios puiblicos domicilia-
rios. En contraposicion, los estratos 5y 6 corresponden
a usuarios con mayores recursos econémicos que, por
consiguiente, pagan sobrecostos (contribucion) sobre
el valor de sus servicios publicos domiciliarios.

En la practica, sin embargo, el estrato socioecono-
mico no es una buena herramienta de focalizacion. Al
ignorar las condiciones de los habitantes del predio, y

solo tener en cuenta las condiciones del inmueble, el
estrato se convierte en un mecanismo inflexible que no
logra capturar de manera oportuna las necesidades de
la poblacion. Esto se hace evidente en la Tabla 6, que
presenta un cruce entre el estrato socioeconoémico y los
quintiles de ingreso individual. Como se muestra ahi,
al tomar la poblacion perteneciente a los estratos 1,2y
3, se encuentra que el 5%, 17% y 37% estan en los dos
quintiles mas altos de ingreso. En términos absolutos,
esto implica que hay cerca de 7,3 millones de perso-
nas que pertenecen al 20% mas rico de la poblacion y
que, aun asi, estan recibiendo subsidios sociales para el
pago de sus servicios publicos domiciliarios.

Tabla 6. Distribucidén de la poblacién por estrato v por quintil de ingreso, 2015
(millones de personns)

Estrato  Indicadoy  Suintil Quintil  Quintll  Quintdl  Quintl L,
1 @ a 4
3 [ Personaa 55 3 30 15 3]
Porcentaje Lo T 8% 15.6% ne% 0%
= | Personas 2.6 38 45 a5 32
Parcentaje 14.0% 204% 4% 243% %
3 | Personaa o5 o8 16 27 33
Parcentaje 53% 10.1% 18,5% 20.7% A6.5%
4 | Personas o1 01 o1 o4 14
Porcentaje 33% 6.0% 8% mo%  B69N
3 | Personas 00 o0 a0 a0 o
Parcentaje 1o% 0% 68N on4%
© | Personas 0.0 0.0 0.0 03 o4
Porcentaje L% o5% 68% BL4%  100,0%
Total | Persor 8 o3 0.3 9.3 o3 461
Parcentaje 18.0% 20.3%  20.6%  100.0%

2%
Fuente: Encuesta Calidad de Vida 2015

Teniendo en cuenta esta acotacion y la mala focali-
zacion que este tipo de subsidios presenta, a continua-
cion, se hace el analisis para cada uno de los principa-
les servicios publicos subsidiados.

Energia

Para el caso de energia eléctrica, los hogares perte-
necientes a los estratos 1, 2 y 3 pagan un porcentaje del
consumo de subsistencia®®. Asimismo, existe un sub-
sidio especial que aplica a los suscriptores de estratos
1 y 2 que habita en las denominadas zonas especiales,
en areas rurales de menor desarrollo, zonas de dificil
gestion o barrios subnormales, que se financia a través
del Fondo de Energia Social (FOES).

Por otro lado, también existen una serie de subsi-
dios a la oferta que buscan aumentar la cobertura en
lugares de dificil acceso. Por un lado, esta el Programa
de Normalizacion de Redes Eléctricas (PRONE) que
destina recursos para la legalizacion de usuarios y ade-
cuacion de redes en barrios subnormales de los muni-
cipios conectados al Sistema Interconectado Nacional
(SIN). El Fondo de Apoyo para la Energizacion de Zo-
nas no Interconectadas (FAZNI) y el Fondo de Apoyo
Financiero para la Energizacion de Zonas Rurales In-
terconectadas (FAER) financian infraestructura eléctri-
ca, el primero en las Zonas no Interconectadas (ZNI) y
el segundo en las Zonas Rurales Interconectadas.

Para el afo 2015, el gasto en subsidios de energia
representd el 0,4% del PIB, una cifra que se ha man-
tenido estable desde el 2010. Sin embargo, el gasto ha
sido creciente en este mismo periodo: para el ultimo
aflo en el que se encuentra disponible la informacion,
este monto alcanzo los $2,4 billones de pesos, viniendo
de $2 billones en 2010.

El subsidio promedio de energia por beneficiario
tiene una amplia varianza a lo largo del territorio na-

60 El consumo de subsistencia corresponde a los niveles
minimos necesarios para garantizar las necesidades basi-
cas de consumo de los hogares. Para estrato 1 se subsidia
el 60%, para estrato 2 el 50% y para estrato 3 el 15%.
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cional. Esto puede verse en el Grafico 31, que muestra
el gasto de subsidios por departamento. Esto obedece
no solo a la composicion de los suscriptores por estrato
en cada departamento, sino también al disefio de los
subsidios, atados como un porcentaje al costo de pres-
tacion del servicio. En el caso de la energia eléctrica,
en promedio 84% de los hogares del pais reciben algin
nivel de subsidio, pero existe una varianza sustancial
entre departamentos en el porcentaje de suscriptores:
las cifras van desde 72% en Risaralda hasta 94% en
Sucre.

Grafico 31, Gasto anual del subsidio al consumo de energin eléctrica ¥ porcentaje de
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Dados los porcentajes de poblacion beneficiaria por
departamento y la alta heterogeneidad en las cifras, los
subsidios al consumo de energia no estan dirigidos a la
poblacion mas pobre. Mientras el subsidio entregado
por hogar es progresivo, el método de focalizacion no
lo es.

Como se muestra en el Grafico 32, luego del cruce
entre estrato y decil de ingreso de los hogares urbanos
que resulta de la Encuesta de Calidad de Vida, el 27%
de los hogares que habita en viviendas de estrato 1, el
51% de los hogares en estrato 2 y el 73% de los hogares
en estrato 3 se encuentra entre el 40% mas rico de la
poblacion. Este hecho evidencia la necesidad de revisar
si el estrato es un buen instrumento para focalizar la
entrega de subsidios, teniendo en cuenta que gran parte
de los recursos se concentran en subsidiar los deciles
mas altos de la poblacion.

Grifico g2, Distribucion de hogares urbanos por decil v estrato en 2014
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Fuente: Encuesta de Calidad de Vida (2014) v DNP (2015).

Gas natural

En el caso de gas natural y GLP®! también hay sub-
sidios a la demanda, donde los hogares pertenecientes
alos estratos 1 y 2 pagan un porcentaje del consumo de
subsistencia, y subsidios a la oferta financiados a tra-
vés del Fondo Especial de la Cuota de Fomento de Gas
Natural (FECF). Este ultimo destina recursos para la
construccion de infraestructura y la conexion de usua-

61 Gas licuado de petroleo, utilizados por algunos hogares
como sustituto de gas natural en zonas de dificil acceso.
Para estrato 1 se subsidia el 50% y para estrato 2 el 40%.

rios de menores recursos de los estratos 1 y 2. Para el
afio 2015, el costo de los subsidios al consumo de gas
natural fue de 320 mil millones de pesos, beneficiando
al 59% de los hogares del pais, mientras que el monto
destinado al FECF fue de 42 mil millones.

Acueducto, alcantarillado y aseo

Los subsidios al consumo para los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo representaron en el
2015 $1,1 billones de pesos, cubriendo aproximada-
mente 5,8 millones de beneficiarios pertenecientes
a los estratos 1, 2 y 3. Para el estrato 1 el valor del
subsidio es el 70% del costo unitario de prestacion del
servicio del consumo de subsistencia, para el estrato 2
es el 40% y para el estrato 3 el 15%. El gasto destinado
en aseo, a diferencia de la mayoria de subsidios, no ha
sido creciente en todo el periodo: alcanzd un pico de
$1,4 billones en el 2012. El aumento en este afio se
debid principalmente a que el gasto en aseo aumentd
significativamente, pero luego volvio a su nivel histo-
rico en 2013. Respecto a acueducto y alcantarillado,
el presupuesto destinado a subsidiar estos servicios ha
mostrado una tendencia creciente en los ultimos 5 afios,
aunque con una participacion relativamente constante
dentro del PIB.

Al igual que en el caso de energia eléctrica, se ob-
serva una gran heterogeneidad entre departamentos
tanto en el monto anual del subsidio entregado como
en el porcentaje de la poblacion beneficiaria. Mientras
en Vichada aproximadamente el 96% de los suscripto-
res al servicio son beneficiarios de este subsidio y reci-
ben un subsidio per capita anual de $124 mil pesos, en
Norte de Santander tnicamente el 30% es beneficiario
y recibe $24 mil pesos. El Grafico 33 muestra esta di-
vergencia departamental. De igual manera, dado que
los subsidios destinados a los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo también se focalizan con el estrato
socioecondémico del hogar, se benefician de ellos mu-
chos hogares que en principio no tendrian por qué ha-
cerlo. A pesar de que el porcentaje subsidiado para cada
estrato disminuye a medida que aumenta el estrato, los
problemas estructurales del estrato como instrumento
de focalizacion persisten.

Grifico 33. Subsidio al conswmo de acuedueto v poreentaje de la poblacién
subsidiada
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Comunicaciones

Finalmente, dentro de los subsidios a servicios pu-
blicos también se encuentran los programas que buscan
asegurar el acceso de toda la poblacion a los servicios
de comunicaciones. Desde el 2011 se entrega un sub-
sidio al consumo de internet fijo a las viviendas de es-
tratos 1 y 2 y viviendas de interés social o prioritario,
el cual alcanz6 los $17 mil millones de pesos en 2014.
Por el lado de la oferta, el programa Comparte subsi-
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dia la oferta de soluciones comunitarias en las zonas
mas apartadas y menos favorecidas del pais a través
de diversos proyectos de fibra optica, conectividad de
alta velocidad, conexiones digitales, puntos Vive Di-
gital y el cable submarino para la Isla de San Andrés.
Computadores para Educar es un programa que busca
asegurar la disponibilidad de computadores en los co-
legios oficiales y la entrega de tabletas a los estudiantes
matriculados en estas instituciones.

2.2.1.7. Vivienda

Hay varios tipos de programas a través de los cuales
el Gobierno subsidia la vivienda de los hogares mas
pobres. Lo mas frecuente es la entrega de subsidios
monetarios directos, pero también se subsidian las ta-
sas de interés de los créditos hipotecarios para la adqui-
sicion de viviendas por debajo de unos valores dados.
Ademas, desde el 2012 con el programa de las 100 mil
viviendas gratis, se ha visto una sustitucion gradual de
subsidios monetarios por subsidios en especie.

De acuerdo con los datos del Ministerio de Vivien-
da, en 2015 el gasto por concepto de estos subsidios fue
del orden de $1,8 billones de pesos. Esta cifra es casi
tres veces la del 2010, cuando se entregaron subsidios
por cerca de 700 mil millones (Grafico 34). Sin embar-
go, cabe aclarar que estas no coinciden del todo con
la informacion proveniente de la Direccion General de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Por ejemplo,
mientras que en el 2013 el Ministerio de Vivienda re-
porta $1,5 billones, en el PGN se identifican $1,3 bi-
llones en subsidios para vivienda. Como el modo de
registro de la entidad ejecutora es distinto que el del
presupuesto general de la nacién (PGN), es imposible
—salvo contadas excepciones— identificar cada progra-
ma en los registros de ejecucion presupuestal del Mi-
nisterio de Hacienda. Es decir, nuevamente se entrevén
fallas de informacion para hacerle seguimiento y eva-
luacion a los subsidios.

Griéfico 34. Gasto en subsidios asociados a vivienda
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Fuente: Ministerio de Vivienda.

El Grafico 35 muestra este gasto desagregado por
programa segun registros del Ministerio. Se observa
que las dos categorias principales en términos de su
costo a 2015 son el de Vivienda de Interés Prioritario
para Ahorradores ($600 mil millones), y los de Subsi-
dio familiar de vivienda en especie que incluye tanto
para la poblacion desplazada (500 mil millones), como
para la poblacion en general ($460 mil millones). Nin-
guno de estos programas existia en 2011. Se nota pues
una tendencia a la sustitucion de subsidios monetarios
por subsidios en especie. Asimismo, se resalta que para
2014, el Banco Agrario entregd 461 mil millones en
subsidios para vivienda rural, un monto casi 10 veces
mayor que el de 2010 (48 mil millones).

Grifico 35. Gasto en subsidios para vivienda desagregado por eategorias
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Fuente: Ministerio de Vivienda

La Tabla 7 presenta los beneficiarios de cada pro-
grama segUn reporte del Ministerio de Vivienda. De
acuerdo a estas cifras, desde 2010 el Gobierno ha fa-
cilitado el acceso a vivienda propia de unos 321 mil
hogares. El subsidio promedio por hogar varia entre
programas y para los subsidios en especie es dificil de
establecer en algunos casos pues la temporalidad del
gasto no coincide de manera perfecta con el momento
de entrega de la vivienda (Tabla 8). Las celdas en gris
son celdas que arrojan nimeros equivocos y por tanto
no se presentan.

Tabla 7. Nimero de hogares beneficiarios por tipo de subsidio
Tipo de subs 2010 2011 2012 2013 2014 2015"
Subsidio Familiar de Vivienda | 20886 046 4400 6.0H0 2815 1374
Subsidio familiar de vivienda en 6.373 12080 B.651
J FVE)
Subsidio Familiar de Vivienda 1,066 4,285 1553
{SFV) - Ola Invernal
Subsidio fami 1952 6.850 328
especie (SFV! Ola invernal
Subsidio Familiar de Vivienda 16797 18735 52 33 127
{SFV] - Poblacidn desplazada
Subsidio familiar de vivienda en 7 20689 226m B00
especie (SFVE i
Subsidio Familiar de Vivienda | 1789 1784 530 1668  Lo8g
SFV] - Macroproyectos
Programa de Viviendn de Intené: 47 8701
Prioritario para Ahorradores
(VIPA)
Subsidios a la tasa de interés de 20279 37507 28344  20.040
eréditos hipotecarios (FRECH)
Towl go.472 48.665 26483 78.557 76.476 50.504
Fuente: Ministerio de Vivienda. * Informaciin disponible.
Tablu 8, Subsidio por hogar (miles de pesos)
Tipo de subsidio 2000 2011 ELTEY 2013 2014 015"
Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) | 13685 14.m3 12829 a4285 26022 94819
Subsidio familiar de vivienda en 97.788 58.063 53120
especie (SFVE)
Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) - 17094 19.816 216054
Ola Invernal
Subsidio fami ivienda en 40,794 41,333 41337
especie (SFVE) - Ola invernal
Subsidio Familiar de - 20837 22500 15788 16obl  16as0
Subsidio fam o o 23426 22,085 5747
especie (SFVE) - in desplazada
Subsidio Familiar de Vivienda (SFV)- | 1B 11300 12352 16,831 34.13
BH.g958
Subsidios o la tasa de interés de
ertditos hipotecarios (FRECH)
Totnl 16535 17.084 a4.029 19.393 27.845 35.602
Fuente: Ministerio de Vivienda y cdleulos DNP. *Informacién disponible.

Por 1ultimo, cabe anotar que la informacion sobre
subsidios para vivienda rural (a través del Banco Agra-
rio) presentada arriba corresponde a la suministrada
por el DNP y se refiere a obligaciones presupuestales.
Esta, sin embargo, difiere marginalmente a la suminis-
trada por el Banco Agrario que se refiere a datos de
ejecucion.

2.2.2. Estado de los subsidios productivos

Como se mencioné anteriormente, para esta catego-
ria de subsidios solo se encuentra informaciéon comple-
ta hasta 2014. Para algunos subsidios si se tiene infor-
macion de 2015.

2.2.2.1 Colciencias

A través de Colciencias, el Gobierno colombiano
entrega recursos para impulsar la capacidad de inno-
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vacion y la adaptacion de nuevos desarrollos tecnolo-
gicos. Esta forma de intervencion se justifica en tanto
el desarrollo cientifico y tecnoldgico se caracteriza por
sus externalidades positivas y por ello suelen ser sub-
producidos por los mercados cuando se dejan por su
cuenta. Los subsidios entregados por Colciencias en
2014 sumaron $265 mil millones de pesos, equivalen-
tes a aproximadamente 0,04% del PIB. Sin embargo,
en los ultimos § afos esta cifra ha variado considera-
blemente (Grafico 36)0%

Grifico 36, Subsidios productivos entregados a través de Colciencias
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Fuente: DNP (2015).

La oferta de programas de Colciencias es prolifica
y cambia cada afio. La dispersion del gasto en un gran
numero de programas contrasta con la practica de los
paises desarrollados, en los que el gasto que tiene este
proposito se concentra en una oferta reducida de pro-
gramas bien evaluados y altamente efectivos.

Por ejemplo, al considerar la oferta de Colciencias
por grandes categorias, se encuentra que mientras que
para los afios 2010-2012 el principal destino de los sub-
sidios eran los proyectos de investigacion, en 2014 es-
tos pasaron a ser relativamente pequefios en compara-
cién a proyectos de formacion en ciencia y tecnologia
(Gréfico 37).

Esta dispersion, sumada a la volatilidad en el total
de subsidios explicada anteriormente, genera una va-
riacion significativa en el subsidio promedio por pro-
yecto: pasando de $190,4 millones de pesos en 2012 a
$95,1 millones de pesos en 2014).

Grafico 37. Subsidios productivos entregados a través de Coleiencias por programa
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Fuente: INP (2015).

62 Estos nimeros corresponden a los programas que tienen
por objeto estrictamente el beneficio de productores o
firmas. No incluyen aquellos que se destinan a los go-
biernos territoriales, que con frecuencia apoyan la mo-
dernizacion tecnologica de estos ultimos mas que del
sector privado —los recursos que Colciencias clasifica
bajo la categoria “regionalizacion”—. Se ha asumido que
los recursos que se destinan a la formacion de investiga-
dores tienen un objetivo de desarrollo productivo y por
ello estos si se incluyen en este calculo.

2.2.2.2. Ministerio de las Tecnologias de Infor-
maciéon y Comunicaciones

El MinTIC también ejecuta programas que involu-
cran subsidios al sector productivo. Tiene tres progra-
mas, de creacion reciente, a los que se dio impulso en
2014 y 2015 a través de la asignacion de recursos del
presupuesto nacional. El primero est4 dirigido a forta-
lecer la industria de TIy BPO a través de la implemen-
tacion de un paquete de incentivos para las mismas.

El segundo, busca impulsar la innovacion en TIC
por medio de promover la investigacion en este tema.
El tercer y ultimo, promueve el desarrollo de capaci-
dades para el disefio, uso y apropiacion de productos y
servicios de TIC por parte de la ciudadania. El Grafico
38 muestra la distribucion de estos subsidios a través
de los diferentes programas.
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2.2.2.3. Procolombia

Procolombia (antes Proexport) es la entidad encar-
gada de la promocion de las exportaciones, el turismo
y la inversion extranjera en Colombia. A través de sus
oficinas en el exterior, esta monitorea la demanda in-
ternacional, las dindmicas de consumo y las tendencias
para darlas a conocer por diferentes medios. Todas es-
tas actividades, que sustituyen gastos en los que tendria
que incurrir el sector privado por gasto con recursos
publicos, constituyen subsidios.

El Grafico 39 muestra los recursos ejecutados por
Procolombia desde 2010 segun las grandes categorias
de programas. Como se ve ahi, las dos principales el
50% de impulsar la actividad exportadora (alrededor
de 50%) y promover a Colombia como destino turisti-
co (cerca de 30%). En 2014, Procolombia entreg6 sub-
sidios por valor de $132 mil millones, equivalentes a
0,02% del PIB.

Grafice 30. Subsidios entregados a través de PROCOLOMBLA, por grandes
ealegorias de gasto
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2.2.2.4. Sector Agrario (Finagro y Banco Agrario)

El sector agropecuario tiene una importante partici-
pacion en la dinamica de la economia colombiana. En
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este, los subsidios juegan un papel importante y permi-
ten la implementacion de la politica publica guberna-
mental encaminada a fomentar su desarrollo. Dichos
subsidios se canalizan principalmente a través de dos
entidades: el Fondo para el Financiamiento del Sector
Agropecuario (Finagro) y el Banco Agrario.

Finagro

Finagro es un establecimiento de crédito, adscrito al
Ministerio de Agricultura cuyo objetivo es financiar ac-
tividades rurales, de produccion y de comercializacion
del sector agropecuario a través del redescuento de las
operaciones que realicen las entidades pertenecientes
al Sistema Nacional de Crédito Agropecuario (SNCA)
u otras entidades financieras autorizadas. Asimismo, la
entidad administra recursos para la ejecucion de pro-
gramas de financiamiento del sector a través de conve-
nios con entidades publicas y privadas. Los productos
ofrecidos por Finagro se pueden agrupar en 5 grandes
categorias: (1) recursos de crédito, (2) incentivos, (3)
garantias de crédito, (4) carteras administradas y (5)
inversiones directas.

El valor del subsidio otorgado por la entidad a los
productores y firmas a través de los diferentes progra-
mas no corresponde al valor total del crédito conce-
dido. Por el contrario, se refiere a la diferencia entre
el costo de obtener un crédito en las condiciones de
mercado y el costo del crédito obtenido bajo las con-
diciones establecidas por Finagro, lo que constituye un
subsidio implicito. En el Gréfico 40 se presenta el valor
de estos subsidios para los tltimos cinco aflos segun
los célculos del DNP. Para el afio 2015, los subsidios
entregados a través de esta entidad ascendieron a $451
mil millones de pesos.

La mayor parte de estos corresponde a créditos con
topes en la tasa de interés. Por su parte, el Incentivo a la
Capitalizacion Rural (ICR), el Certificado de Incentivo
Forestal (CIF) y el Recurso Hidrico son beneficios eco-
némicos entregados por la realizacion de inversiones
nuevas dirigidas a la modernizaciéon, competitividad
y sostenibilidad de la produccion agropecuaria; para
el cultivo de maderables con destinacion comercial; y
para la ejecucion de proyectos asociativos, elaboracion
de estudios y disefo de proyectos de adecuacion de tie-
rras y proyectos afectados por la ola invernal, respec-
tivamente.

Grifico 4o0. Subsidios productivos entregados a través de FINAGRO
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Fuente: DNP (2015). *Informacion disponible.

Otros de los subsidios entregados por Finagro co-
rresponden al Fondo Agropecuario de Garantias (FAG),
el cual garantiza créditos y microcréditos dirigidos a
financiar proyectos del sector agropecuario y rural con
primas por debajo del costo de mercado y en el rescate
de la cartera siniestrada con recursos del presupuesto

nacional; el incentivo al seguro agropecuario, el cual
reconoce hasta el 80% del valor de la prima de seguros
para aquellos productores agropecuarios expuestos a
riesgos climaticos; el incentivo a la asistencia técnica.

Banco Agrario

El Banco Agrario es una entidad financiera estatal
creada en 1999 con el objetivo principal de prestar ser-
vicios bancarios al sector rural. Esta constituido como
una sociedad anénima de economia mixta, sujeta al ré-
gimen de Empresa Industrial y Comercial del Estado,
y vinculada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural. Cuenta con la red de oficinas mas extensa del
pais, de 742 sucursales.

El producto principal del Banco es el crédito agro-
pecuario y rural, para ser utilizado en las fases del pro-
ceso de produccion, transformacién primaria y/o co-
mercializacion de bienes agropecuarios. EI Banco ha
identificado dos programas que usan recursos propios
de la entidad (distintos a los de Finagro) que involucran
subsidios a productores y/o firmas, que se distribuyen
basicamente a través de créditos y el programa deno-
minado “red social”, donde se subsidia la operacion
del Banco en municipios donde no es rentable la ope-
racion. Estos ltimos subsidios que el banco extiende
para hacer presencia en municipios estratégicos, al final
benefician a los productores que gracias a ello pueden
acceder a sus productos. A continuacion, se presentan
los subsidios asociados a estos dos programas del Ban-
co Agrario.

2.2.2.5. SENA

A pesar de no ser su mision principal, el Sena dedica
una porcion pequeiia de sus recursos, a través de dife-
rentes programas, al estimulo de la creacion de nuevas
empresas y al fomento de la innovacion al interior de
las empresas. A 2014, estos programas entregaron en
subsidios productivos 86,5 mil millones de pesos, equi-
valente a 0,01% del PIB. Esta cifra es inferior, tanto en
términos relativos como absolutos, a lo entregado en
todos los afios anteriores principalmente porque el pro-
grama Iniciativas Empresariales del Fondo Emprender
no entregd subsidios en este ultimo afio.

Dada la finalidad de estos programas, algunos de
ellos generan duplicidad de funciones con otras enti-
dades como iNNpulsa y Colciencias. Es el caso, por
ejemplo, del programa antes mencionado de iniciati-
vas empresariales que elige sus proyectos a través de
convocatorias: un modelo muy similar al de iNNpulsa.
Asi mismo, cabe anotar que para este caso se presen-
tan nuevamente inconsistencias entre la informacion en
poder del DNP y la suministrada en el PGN de la Direc-
ci6n de Presupuesto del MHCPO3,

2.2.2.6 INNPULSA

INNpulsa, una entidad adscrita al Ministerio de In-
dustria, Comercio y Turismo, fue creada en la ultima
década como un instrumento del Estado para impulsar
la formacion de empresas. En 2014, ejecutd subsidios
por un valor total de 60 mil millones de pesos, equi-
valente a 0,03% del PIB de ese afio. La justificacion

63 En los registros del DNP aparece un proyecto que se lla-
ma “Implantacion de programas para la innovacion y el
desarrollo tecnolégico”, que en 2014 y 2015 asciende a
79.973 millones de pesos y a 173.299 millones de pesos,
respectivamente. Este proyecto no aparece asociado con
el Sena en los datos del PGN suministrados por la Direc-
cion de Presupuesto del MHCP.
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de estos subsidios es la de promover las externalidades
positivas derivadas de la constitucion y consolidacion
de nuevas empresas. El Grafico 41 muestra la evolu-
cion en el tiempo de estos subsidios.

Grafico 41. Subsidios entregados a través de
iNNpulsa

Grafico 41, Subsidios entregados a través de iNNpulsa
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En 2014, los recursos de iNNpulsa alcanzaron a
17.452 beneficiarios, segun conteos de la entidad, en-
tre los que se incluyen firmas, individuos —empresarios
potenciales o incipientes— y fondos de inversion. En
tanto estos conteos son volatiles de afo a ano, los sub-
sidios por beneficiario fluctuan ampliamente. INNpul-
sa parece seguir el modelo de Colciencias en términos
de diseminar sus recursos en un nimero amplisimo de
programas lo cual dificulta el monitoreo y evaluacion
de los mismos.

3. MARCO CONCEPTUAL: HACIA UN NUE-
VO ESQUEMA DE SUBSIDIOS

3.1. El gobierno y los mercados

Los mercados son, en esencia, un mecanismo de
asignacion de recursos. Su facultad para asignar ade-
cuadamente los recursos de la sociedad depende, sin
embargo, de que haya competencia efectiva.

En general, los mercados abiertos competitivos son
la mejor manera de maximizar el bienestar de los con-
sumidores y aumentar el crecimiento econdémico. Esto
dado que la competencia (i) impulsa a productores y
firmas a mejorar su eficiencia interna y a reducir sus
costos, lo que permite ofrecer bienes y servicios a los
consumidores a menores precios; (ii) entrega incentivos
para que se adopten tempranamente nuevas tecnologias
para minimizar los costos; (iii) entrega incentivos para
que se invierta en innovacion para mejorar la calidad
de los productos o desarrollar productos nuevos, que
atiendan mejor las preferencias cambiantes de los con-
sumidores; y (iv) reduce las ineficiencias gerenciales
—la presion de la competencia de otras firmas y de po-
tenciales entrantes impulsan a las firmas a optimizar la
forma en que organizan su negocio (Nicholson, 2004;
OFT, 2009). En el largo plazo, la mejor eficiencia al
nivel de la firma y el incentivo a la innovacion aso-
ciados con la competencia generan tasas mas altas de
crecimiento de la productividad que, a su vez, resultan
en crecimiento econémico y mayor prosperidad. (OFT,
2009).

La competencia en los mercados domésticos mejo-
ra también la posibilidad de los productores locales de
competir en los mercados externos: hace mas eficientes
a los sectores exportadores y reduce el costo de los in-
sumos producidos localmente (OMC 2006).

Sin embargo, los mercados no funcionan en un va-
cio ni funcionan siempre de manera efectiva y por tanto
el gobierno juega un rol crucial. Por una parte, el go-
bierno establece el marco normativo y regulatorio en
que operan los mercados. Por otra, el gobierno inter-
viene para influenciar los resultados del mercado cuan-
do hay fallas de mercado que dificultan la accién de la
competencia; o cuando considera necesario ajustar los
resultados para algunos grupos de la sociedad.

3.1.1. Razones para intervenir

3.1.1.1 El marco para la operacion del mercado y
las fallas del mercado

El Gobierno juega un rol central en el estableci-
miento del marco basico que posibilita la existencia
de mercados abiertos y competitivos. Es responsable
de asegurar el imperio de la ley, de crear derechos de
propiedad, de asegurar que se cumplan los contratos,
y de construir las instituciones necesarias para el fun-
cionamiento apropiado de los mercados. Asi mismo,
debe asegurar la existencia de un marco legal solido
para la defensa de la competencia y la proteccion de
los consumidores que gobierne la forma en que firmas
e individuos se comportan en el mercado. Por supues-
to, este marco legal debe ser respetado en el disefio de
otras politicas, de modo que no se incentiven o faciliten
comportamientos que puedan infringirlo.

Sin embargo, existen elementos que pueden dar pie
a fallas de mercado, es decir a que no haya eficiencia
—entendida en términos técnicos como llegar al pun-
to de equilibrio donde el precio de un bien o servicio
determinado es igual a su costo marginal de produc-
cion— en estos. La literatura econdmica (Grossman,
1990; OMC, 2006; OFT, 2009) reconoce cuatro tipos
principales: (i) las externalidades (cuando se produce
demasiado o muy poco de un bien o un servicio desde
el punto de vista social; (ii) los bienes ptiblicos (bienes
con dos caracteristicas: son no-rivales, el consumo de
una persona adicional es a costo nulo, y son no-exclu-
yentes, no es posible excluir individuos adicionales de
su consumo); (iii) los problemas de informacion (no
hay suficiente informacion acerca de la calidad de los
productos o no es facil para los consumidores acceder
a ella); (iv) y las barreras a la entrada (mercados aten-
didos por uno o muy pocos jugadores que, a falta de
competencia, generan precios y cantidades que se ale-
jan del optimo social).

3.1.1.2. Redistribucion del ingreso

Muchas sociedades dan importancia, y con razon, a
la redistribucion del ingreso hacia los grupos mas des-
favorecidos de la poblacion. Sin embargo, para enten-
der las intervenciones del gobierno dirigidas a trasferir
recursos a los mas pobres, es necesario ir mas alla del
objetivo de eficiencia pues no estan justificadas por fa-
llas de mercado. Por el contrario, estas estan motivadas
por una concepcidn de justicia y por la identificacion
de la equidad como un objetivo a priorizar por una so-
ciedad dada.

Hay un cuerpo sustancial de literatura econémica
que estudia la justificacion y mejores métodos de in-
tervencion para mejorar la equidad o la justicia social
(Birdsall, 2004; OMC, 2006; UNDESA, 2013). Una
discusion central en esta literatura hace referencia a la
existencia de tradeoffs potenciales entre los objetivos
de eficiencia y equidad que deben ser tenidos en cuenta
al decidir la forma que toman las intervenciones. Como
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las intervenciones del Gobierno afectan los incentivos
de quienes participan en el mercado, si ese impacto po-
tencial es ignorado se corre el riesgo de introducir dis-
torsiones que en el largo plazo pueden ir en contra del
objetivo mismo de esas intervenciones.

3.2. Formas de intervencion

Habiendo discutido las principales razones que
justifican una intervencion gubernamental en los mer-
cados, es importante delinear las formas que puede y
deberia tener dicha intervencion. Estas naturalmente
variaran segun los objetivos que se persigan y de las
particularidades de cada mercado. El Diagrama 1 pro-
pone la clasificacion mas basica.

El Gobierno puede intervenir en los mercados de
manera directa, como proveedor o comprador de bie-
nes y servicios al sector privado; o indirectamente, a
través de regulaciones, impuestos o subsidios. Todas
estas formas de intervencion tienen en comutin que alte-
ran las combinaciones de precio y cantidad que emer-
gen en equilibrio en los mercados y, segun sea la cali-
dad de su diseflo, pueden acercarlos al 6ptimo social
del mercado competitivo o alejarlos. Un primer filtro
a cualquier intervencion del gobierno en su etapa de
disefio debe ser pues la respuesta a la pregunta de como
se altera con ella la competencia.

Diagrama 1: Formas en que el gobierno participa en los mercados
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Fuente: DNP (2016).

No todas las formas de intervencion sirven para lo
mismo y algunas son mas adecuadas que otras para
atender objetivos particulares. El diagrama 2 cruza
las distintas formas de intervencion con el objetivo
de politica publica al que suelen estar dirigidos. Asi,
por ejemplo, la provision de bienes publicos justifica
usualmente la participacion directa del gobierno en los
mercados ya sea como proveedor directo o como fi-
nanciador de la provision —un bien publico puede ser
provisto por el sector privado con recursos publicos—,
en este Ultimo caso, el gobierno actia como comprador
del bien publico que luego se pone al servicio de la
sociedad.

En el diagrama que se muestra a continuacion, se
han resaltado en naranja las celdas correspondientes a
intervenciones que por su forma y objeto justificarian
la entrega de subsidios, seglin la literatura internacional
antes citada. Como se desprende de ahi, hay en princi-
pio dos objetivos que pueden razonablemente dar pie
a la entrega de subsidios por parte de los gobiernos:
la solucién a una falla de mercado que resulta de la
existencia de una externalidad positiva y la decision de
transferir recursos hacia los grupos mas vulnerables de
la sociedad con el fin de lograr una distribucién del in-
greso mas igualitaria.

Cabe anotar que, bajo este marco conceptual, la pro-
vision directa de un bien o servicio por parte del gobier-

no — con miras a internalizar una externalidad positiva
—a un precio por debajo del costo de produccion o en
condiciones de gratuidad—, también seria considerada
un subsidio. Esto en tanto seguiria siendo una transfe-
rencia de recursos publicos que beneficia directamente
aun individuo u hogar, como en el caso de la educacion
primaria gratuita.
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3.3. Lineamientos base para analizar la entrega
de subsidios

Es claro entonces que existen razones economicas
solidas que justifican la existencia de los subsidios
cuando estos son creados con ciertos fines y en cier-
tos mercados. Pero, independientemente de si la for-
mulacién de un subsidio es apropiada o no, este debe
estar sujeto a un seguimiento continuo y a una evalua-
cion regular por parte de las autoridades. Esto en aras
de garantizar que esta teniendo el impacto deseado y
verificar si existen formas adicionales de optimizar el
gasto publico. Con esto en mente, a continuacion, se
proponen unos lineamientos base a partir de los cuales
se puede hacer un analisis sobre la formulacion y entre-
ga de los subsidios. Estos tienen como fundamento la
literatura econdmica antes mencionada e incluyen qué
se entiende por subsidios, su clasificacion y conceptua-
lizacion.

3.3.1. Definicion de un subsidio

Un subsidio es una transferencia de recursos publi-
cos, que le otorga un beneficio econémico a un indi-
viduo o a una empresa, persona natural o juridica. La
forma mas basica de subsidio es la transferencia directa
o indirecta de recursos, mediante una entrega moneta-
rio o en especie.

3.3.2. Clasificacion de subsidios

En aras de diferenciar unos subsidios de otros y
de visualizar mejor su funcidn, este marco conceptual
propone una clasificacion de subsidios segiin cuatro
criterios determinantes: (i) su objetivo, (ii) incidencia
deseada, (iii) especificidad y (iv) forma de la
transferencia.

En lo referente a la primera clasificacion, el objeti-
vo, se proveen tres alternativas con base en la discusion
planteada anteriormente: solucion a la presencia de una
externalidad positiva, redistribucion de ingreso u otro
(para todos los subsidios que no encajan en ninguna
de las justificaciones de subsidios que da la literatura
econdmica). A su turno, en términos de la incidencia
deseada se hace la distincion sobre si el subsidio se en-
trega a individuos u hogares (subsidios sociales) o a los
productores o firmas (subsidios productivos).

La tercera forma de clasificacion a los subsidios es
de acuerdo a si son especificos o no-especificos (gene-
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rales). Los subsidios especificos son aquellos dirigidos
a grupos particulares de beneficiarios, y no a toda la
poblacion. Un subsidio disponible a los productores de
arroz es especifico. Un subsidio para ofrecer la vacuna
del sarampion a cualquiera que la necesite se considera
no-especifico porque cualquiera puede beneficiarse de
¢l. Aunque la distincion entre un subsidio especifico y
uno general no siempre es facil de hacer, la nocion de
especificidad provee un marco conceptual para evaluar
qué tan distorsivo de la competencia y del comercio
es: los subsidios especificos suelen ser distorsivos, los
generales no (Steenblick, 2007).

Por 1ultimo, se clasifica a los subsidios segun el ins-
trumento a través del cual se entregan. Estos se pueden
entregar en la forma de una transferencia monetaria
directa, en especie, a través del sacrificio de recursos
publicos u otra forma. El diagrama 3 plasma esta clasi-
ficacion sencilla.

Diagrama §: Clasificacion de subsidios
Especificidad del
subsidio

Forma dela
transferencia

Objetivo del
subsidio

1. Solucion a presencia
deesternalidad
postiva
2. Redistribucion dz
ingteso
1.0t

Incidencia deseada

1. Subsidio monetario
2, Subsidio en especie

1. Individuos u hogares 1. Especifico
2. Productores o firmas 2. No espectfico

Fuente: DNP (2016).

La motivacion principal de esta clasificacion es que
su claridad y sencillez les permita a todas las autorida-
des (el gobierno nacional, el Congreso de la Republica,
los entes de control y, eventualmente, al poder judicial)
comprender la naturaleza y la justificacion del uso de
los recursos publicos destinados a subsidiar ciertos
programas para cierta poblacion o ciertos negocios.
Asi mismo, resalta algunos de los elementos basicos a
tener en cuenta tanto a la hora de hacer una evaluacion
integral del esquema actual de subsidios como la de
crear uno nuevo.

Sin embargo, se requieren criterios adicionales para
evaluar la conveniencia de una politica o programa que
involucre subsidios. Por tanto, en el siguiente numeral
se presenta una guia mas detallada de las preguntas que
consideramos tendria que formularse el disefiador de
politica publica para validar su adopcion.

3.4. Propuesta para revisar y ordenar la entrega
de subsidios

En presencia de una restriccion presupuestal, todas
las decisiones de gasto implican trade-offs o contra-
partidas. Idealmente el gobierno deberia estructurar
su gasto de modo tal que cada peso tenga aproxima-
damente el maximo retorno o bienestar posible para la
sociedad. Es decir que, al decidir sobre la entrega de
un subsidio, debe siempre plantearse la pregunta de si
el mismo dinero podria representar un mayor beneficio
para la sociedad si se usa de otro modo. Para saber si
esto es asi 0 no, se proponen los siguientes pasos:

Paso 1: Establecer si el subsidio tiene una justifi-
cacion economica adecuada

Toda politica o programa que implique una transfe-
rencia de recursos del gobierno a individuos, hogares o
firmas debe estar justificada por la existencia de una ex-
ternalidad positiva o por el objetivo expreso de redistri-

buir recursos hacia grupos desaventajados (Grossman,
1990; OMC, 2006; OFT, 2009; UNDESA, 2013). Para
resolver otras fallas de mercado, los subsidios en gene-
ral no son el instrumento 6ptimo pues, cuando se en-
tregan por razones distintas, usualmente traen consigo
costos de eficiencia y de bienestar (Nicholson, 2004;
OMC 2006, Steenblick, 2007).

El primer filtro a cualquier subsidio es entonces pre-
guntarse por el objetivo que lo justifica, para descartar
de entrada las propuestas que no tengan una justifica-
cion econdomica adecuada. El Diagrama 4 ilustra el pri-
mer paso.

Diagrama 4: Guia para aplicar un subsidio. Paso 1
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Paso 2: Establecer si el subsidio es una interven-
cion costo-efectiva

Tanto si se trata de un subsidio para enfrentar una
externalidad positiva, como si se trata de uno para re-
distribuir el ingreso de la sociedad hacia los grupos mas
desaventajados o vulnerables, es necesario establecer
su relacion costo-beneficio antes de adoptarlo como
una politica del gobierno. Determinar esto requiere un
conocimiento exhaustivo acerca del mercado que se va
a intervenir.

En la valoracion del costo de un subsidio tendra que
indagarse cudl es el valor necesario para mover a los
productores, o a los consumidores o a ambos, en la di-
reccion deseada. Esto exige conocer las elasticidades-
precio de la oferta y de la demanda del mercado en que
se interviene. Por tanto, no deberia autorizarse nunca
un subsidio sin un conocimiento basico del mercado
que afectara. Por ejemplo, si el objetivo de una trans-
ferencia monetaria condicionada es disminuir la deser-
cidn escolar, es necesario dimensionar el costo de opor-
tunidad que representa para los hogares mas pobres
mantener a sus hijos en el sistema escolar. Si ese costo
es muy bajo, la transferencia condicionada seria inne-
cesaria. Si es muy alto, es posible que una transferencia
condicionada pequefa como proporcion del ingreso del
hogar no resuelva el problema de la desercion.

La valoracion del beneficio es atin mas compleja
pues requiere no solo cuantificar el beneficio directo
para la poblacion objetivo, sino también indagar acerca
de las posibles distorsiones que puede traer consigo el
subsidio. En el caso de la transferencia condicionada
para disminuir la desercion escolar, el beneficio direc-
to, si el subsidio es efectivo, es la suma del valor pre-
sente neto de la transferencia que recibe el hogar, mas
el de la diferencia entre los ingresos que recibira a lo
largo de su vida el individuo que culmina su educa-
cion basica y media y los ingresos que recibiria, si no
la culmina. Un efecto indeseado de este tipo de trans-
ferencias puede ser que los hogares decidan tener un
nimero mayor de hijos, incentivados por la promesa
de la transferencia monetaria. Este tipo de efectos inin-
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tencionados deben tenerse en cuenta y su costo, en lo
posible, dimensionarse. Esto permitira también, adop-
tar medidas para mitigar los riesgos asociados con la
entrega del subsidio.

El proceso de establecer la relacion costo-beneficio
requiere necesariamente identificar el grupo de pobla-
cion que seria beneficiario del subsidio. Debe discu-
tirse si el subsidio sera de caracter general —no especi-
fico— o dirigido a un grupo particular de la poblacion
—especifico. Si se considera que es necesario optar por
lo segundo, debe profundizarse el analisis indagando
sobre cual sera el efecto sobre la competencia y sobre
el equilibrio del mercado. Por ejemplo, los subsidios
que tienen como Unico objetivo redistribuir ingreso ha-
cia los hogares ¢ individuos mas pobres, requieren ser
focalizados por algin mecanismo para que no se filtren
hacia aquellos que no los ameriten, con el consiguien-
te desperdicio de recursos. Asi mismo, para este caso
deben considerarse las posibles distorsiones que este
tipo de subsidios introducen, por ejemplo, al mercado
laboral formal al reducir los costos de la informalidad.

Finalmente, incluso si la relacion costo-beneficio
del subsidio propuesto es positiva, antes de hacerlo
efectivo se debe explorar: (1) si existe otra forma de
intervencion que permita alcanzar el mismo objetivo
y sea mas costo-eficiente; y (2) si hay espacio en el
presupuesto nacional para financiar la transferencia sin
desplazar otros gastos prioritarios. Estos dos elementos
aseguran que siempre se tenga en cuenta la existencia
de una restriccion presupuestal y la obligacion de opti-
mizar el uso de los recursos disponibles.

Paso 3: Optimizar el disefio del subsidio

A partir de los lineamientos base y la literatura eco-
némica se pueden identificar una serie de buenas prac-
ticas que deben tenerse en cuenta en la entrega de sub-
sidios (Ver EC-DG, 2008; Jones & Steenblick, 2010;
OFT, 2009; OMC, 2006; Steenblick, 2007). Algunas
de cllas ya se mencionaron en secciones anteriores y
otras no.

Para mayor claridad, aqui se hace un resumen de
cuales son estas buenas practicas:

» Establecer si el subsidio es la forma de interven-
cion adecuada para alcanzar el objetivo que persigue el
gobierno.

* Adquirir conocimiento acerca del mercado en el
que se planea intervenir. Esto implica obtener infor-
macion sobre las elasticidades-precio de la oferta y la
demanda.

* Estudiar y dimensionar los riesgos inherentes a la
entrega del subsidio, ya sea para tomar medidas que
permitan evitar resultados indeseables o para tenerlos
en cuenta al analizar la relacion-costo beneficio de la
intervencion.

e Cuantificar la relacion costo-beneficio del subsidio.

* Establecer que el subsidio es el curso de accion
de politica mas costo-efectiva para alcanzar el objetivo
que se propone el gobierno.

« Establecer que el subsidio no quita espacio fiscal a
otro gasto prioritario.

Otras, identificadas a través de la experiencia, in-
cluyen:

* Preferir las intervenciones no-especificas sobre las
especificas.

« Preferir los subsidios directos, monetarios o en es-
pecie, por encima de otras formas de subsidio menos
transparentes y dificiles de cuantificar.

* Siempre que se trate de un subsidio especifico, im-
plementarlo a través de un piloto que permita evaluar
su impacto potencial y ajustar el instrumento, antes de
extenderlo a la totalidad del grupo beneficiario elegible.

« Siempre que se trate de un subsidio especifico, es-
tablecer su temporalidad: ninglin subsidio de este tipo
debe ser de caracter permanente: debe llevar al indi-
viduo, hogar, productor o firma al objetivo deseado y
expirar.

¢ Identificar las demas politicas y programas que
afecten al grupo objetivo. Un subsidio no existe en el
vacio. El correcto analisis de su efectividad potencial
para lograr el objetivo deseado, asi como de las distor-
siones que puede traer consigo, requiere conocimiento
acerca de la bateria completa de instrumentos de politi-
ca con la que se traslaparia.

e Disefiar adecuadamente un subsidio requiere
tiempo y no se deberian hacer de manera improvisada
o rapida. Los subsidios que internacionalmente se han
reconocido como ejemplo de buenas practicas han sido
precedidos por un tiempo previo de preparacion que
con frecuencia se mide en afios.

Por otro lado, es importante que, a la hora de la
formulacion, todos los elementos del subsidio queden
determinados clara y formalmente en la norma que da
paso a su creacion. Esto incluye determinar el tiempo
de vigencia y, en caso de que un subsidio tenga mas de
un objetivo, asegurar que hay armonia entre las dife-
rentes metas. Por supuesto, este conjunto de elementos
debe hacerse publico de manera oportuna. Todo esto
permitira verificar que el diseno del subsidio sea con-
sistente con el objetivo especifico que se persigue y con
los objetivos prioritarios de politica ptblica.

Por ultimo, se deben establecer revisiones periddi-
cas que verifiquen que el objetivo del subsidio se esta
cumpliendo, asi como para identificar oportunamente
los ajustes que se deban hacer a la forma de implemen-
tacion. Estas revisiones, por supuesto, deben tomar en
consideracion a todos los interesados en el subsidio en
cuestion y sus puntos de vista.

4. PROBLEMAS DE POLITICA PUBLICA EN
MATERIA DE SUBSIDIOS Y SU SOLUCION A
TRAVES DEL PROYECTO DE LEY

En una coyuntura de instituciones saludables y
buen gobierno, pero también de restricciones econo-
micas y presupuestales importantes, es fundamental
entrar a revisar y regular la manera como se distribu-
ye el gasto publico, para asi asegurar que su impacto
es tan positivo y eficiente como sea posible. Como se
menciono en las secciones anteriores el gasto en subsi-
dios sociales y productivos tiene particular relevancia
por tres caracteristicas del mismo: representa mas de
un tercio (37,8%) del presupuesto publico; adolece de
lineamientos marco ¢ informacion suficiente para guiar
la formulacion, seguimiento y evaluacion; y, en parte
como consecuencia de esto ultimo, muchos de los pro-
gramas involucrados fueron o bien mal disefiados en su
momento, o se encuentran mal focalizados hoy dia, lo
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que en ocasiones implica ineficiencia y regresividad en
el gasto publico.

Bajo estas consideraciones, el proyecto de ley aqui
en discusion, “por medio de la cual se regula la poli-
tica de gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestales y de procedimiento para su
aprobacion y se dictan otras disposiciones” reviste es-
pecial importancia. A continuacién, se hace una des-
cripcion del articulado de manera estructurada, hacien-
do el vinculo entre cada articulo y la manera en que
este contribuye a dar solucioén a un problema especifico
de politica publica. Se identifican asi tres problemas de
politica publica en el tema de subsidios: (1) falta de
lineamientos en la formulacion o el diseno de estos;
(2) falta de informacioén oportuna para su seguimiento
y evaluacion; y (3) falta de mecanismos institucionales
para el seguimiento y la evaluacion integral del gasto
en subsidios.

Los tnicos articulos que se explican aqui, en la par-
te general, se refieren al primer y ultimo articulo del
proyecto, pues ellos se tratan el objeto, la finalidad de
la ley y su vigencia. En la medida en que atafien a los
tres aspectos antes delineados, no se vinculan a un pro-
blema especifico.

* Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley

Este articulo circunscribe con claridad el objeto
de esta ley, que no es otra que la regular la politica de
gasto publico en subsidios y expedir normas organicas
presupuestales y de procedimiento para su aprobacion.
Lo anterior, encaja con el diagnoéstico de politica publi-
ca antes escrito en el que se argumenta que existe un
vacio en materia de regulacion del gasto en subsidios
y que este vacio puede estar contribuyendo a ineficien-
cias en el mismo. Por tanto —prosigue el articulo— se in-
dica que la finalidad de establecer las reglas basicas por
las cuales debe regirse cualquier subsidio financiado en
todo o en parte con recursos del presupuesto nacional.

En aras de hacer claridad de que la presente ley es
respetuosa de la autonomia de las entidades territoria-
les, el articulo en su paragrafo indica que esta solo apli-
ca para la destinacion de recursos publicos o bien que
sean parte de politicas y programas, o en el que con-
curran recursos de orden nacional. Sin perjuicio, por
supuesto, de que las entidades territoriales que asi lo
decidan puedan tomar estas directrices como referente
para ordenar su gasto.

« Articulo 20: vigencias y derogatorias

Dada la multiplicidad de aspectos que regula este
proyecto de ley y, en especifico, la dificultad operativa
de implementar las disposiciones sobre servicios publi-
cos que esta establece, no todos los articulos de la ley
entraran en vigencia en el mismo momento.

Por tanto, los articulos 12, 13 y 14, referentes a las
disposiciones sobre servicios publicos domiciliarios,
entraran a regir a partir del primero de junio de 2019
y derogaran todas las disposiciones que le sean con-
trarios. De esta manera se le dard una espera pruden-
cial a las entidades publicas competentes y empresas
prestadoras de servicios publicos para efectuar el alis-
tamiento necesario que ser requiere para implementar
lo indicado por el proyecto de ley. Los demas articulos
si entraran en vigencia automatica con la promulgacion
de la norma.

4.1 Primer problema: Falta de lineamientos en el
disefio de subsidios

A la fecha, no existen lineamientos claros en el or-
denamiento juridico colombiano que guien el disefio
y creacion de un subsidio. Estos incluyen, entre otros,
elementos como los fines que un subsidio puede te-
ner, los principios y requisitos que debe cumplir, y los
procedimientos que se deben seguir al momento de su
creacion.

Como se indicd anteriormente, los subsidios son
instrumentos de politica publica que merecen especial
atencion de los colombianos y del ordenamiento nacio-
nal por dos razones principales. La primera es que, en
el marco de la creciente restriccion en el presupuesto
publico colombiano y una economia internacional en
desaceleracion, es crucial que se asegure que el 9% del
PIB nacional que se entrega a través de estos atienda
efectivamente al interés ptblico y no a intereses priva-
do. La segunda se refiere al hecho de que, en tanto los
subsidios tienen efectos profundos y permanentes en la
economia, la distribucion del ingreso y el medio am-
biente, es primordial que haya claridad e informacion
suficiente sobre su impacto y relacion costo-beneficio.

A pesar de su importancia macroecondémica y social
y la magnitud de recursos publicos que suelen canali-
zar, a la fecha no existen lineamientos claros en el orde-
namiento juridico colombiano que guien al legislador
o gobernante en el proceso de disefiar y crear un sub-
sidio. A pesar de que existen preceptos legales y direc-
trices constitucionales, como los descritos en secciones
anteriores, estos no especifican directrices especificas
para la creacion de subsidios. Por tanto, con base en el
marco conceptual descrito anteriormente —que a su vez
recopila el estado del arte de la literatura econémica de
subsidios y las buenas practicas internacionales para la
creacion de los mismos— este proyecto de ley pretende
llenar este vacio legal.

4.1.1. El proyecto de ley como solucion

El proyecto de ley incluye los elementos basicos a
tener en cuenta para la creacion de subsidios como
los principios rectores, requisitos, fines o justificacion,
procedimiento, y la forma de asignacion y las condi-
ciones de terminacion para ser beneficiarios. Estos
garantizan que se sigan pardmetros técnicos y reglas
claras al momento de asignar recursos del erario para
la entrega de un nuevo subsidio y de esta manera velar
por el cumplimiento del interés publico.

Con base en evidencia y un sélido fundamento téc-
nico y juridico, el proyecto de ley establece directrices
claras a seguir para el disefio y creacion de los subsi-
dios bien sean sociales o productivos.

* Articulo 2°. Definiciones de conceptos clave para
efectos del proyecto de ley

El articulado toma como punto de partida la defi-
nicién de conceptos claves. Es asi como el articulo 2°
establece con precision qué se entiende por subsidio —
una transferencia de recursos publicos que le otorga un
beneficio econémico a una persona, natural o juridica,
efectuada en cumplimiento de un deber constitucional—
y las formas y tipos de subsidios. Se establecen dos ti-
pos de formas que involucran la transferencia directa o
indirecta de recursos publicos, bien sea mediante entre-
ga monetaria o en especie. En lo referente a los tipos,
se definen los sociales, cuya finalidad es alcanzar un
desarrollo gradual de los deberes y fines sociales del
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estado; y los productivos, que son transferencias a per-
sonas, naturales o juridicas, cuya finalidad es corregir
una falla de mercado en desarrollo de las facultades de
intervencion del estado en la economia.

Los otros conceptos que clarifica el articulo 2° se
refieren a elementos a considerar al momento del di-
sefio y evaluacion de un subsidio. Estos incluyen: la
finalidad de un subsidio o el objetivo que busca alcan-
zar con su creacion; el beneficiario del mismo, es decir
el individuo, hogar, persona (natural o juridica) a quien
esta dirigido y experimenta el beneficio econémico; la
focalizacion del subsidio que aplica para cuando este
es especifico y se le asigna un grupo concreto de bene-
ficiarios (en contraposicion, los que no son focalizados
se consideran no especificos); la temporalidad o, lo que
es lo mismo, el periodo durante el cual un beneficiario
puede acceder al subsidio; y las condiciones de termi-
nacion para ser beneficiario, es decir los criterios que
permiten identificar cudndo una persona natural o juri-
dica debe dejar de percibir el beneficio.

A partir de las definiciones anteriores, otro literal del
articulo define cudles son los elementos basicos de un
subsidio. Estos son la finalidad, los criterios de focali-
zacion, los beneficiarios, las condiciones de terminacion
para ser beneficiarios y los mecanismos de seguimiento
y evaluacion. Por ultimo, se incluye una definicion de
lo que constituye fallas de mercado, es decir situaciones
que impiden una asignacion eficiente de bienes o servi-
cios en una economia. Ocurren usualmente cuando exis-
ten pocos mercados 0 comportamientos no competitivos.
Las correcciones a las fallas de mercado se enfocan en
instrumentos que permiten mejorar o crear los mercados
incompletos o inexistentes.

« Articulo 3°. Principios rectores

Habiendo establecido las definiciones necesarias, el
articulo 3° prosigue con la enumeracion de los princi-
pios rectores que guian y prevalecen en la interpreta-
cién y aplicacion de la ley. Todos los principios men-
cionados tienen sustento en el ordenamiento juridico y
amplian el alcance de lo establecido o bien en la legis-
lacion o bien en precedentes judiciales emitidos por las
altas cortes del pais. A continuacion, se enumeran estos
principios y se explica el porqué de su relevancia:

1. Principio de legalidad:

a) Definicion: se refiere al hecho de que todo subsi-
dio debe ser creado, autorizado o previsto en una nor-
ma con fuerza de ley que deberd definir los elementos
basicos del subsidio (ver articulo 2°). Por supuesto,
para acceder a un subsidio, el beneficiario debera cum-
plir los requisitos legales establecidos para su asigna-
cion, dentro del plazo estipulado en las normas de su
creacion.

b) Importancia: Dado el impacto profundo de los
subsidios en el mercado y las vidas de los ciudadanos,
este principio rector asegura que su creacion requerira
el consentimiento de los representantes de la nacion en
el 6rgano legislativo. Mas aun, vela por que, en el ejer-
cicio de creacion, se deban sefialar expresamente los
elementos minimos para una decision de tal trascen-
dencia y materializa la legalidad del gasto.

2. Principio de transparencia:

a) Definicion: indica que los elementos basicos de
los subsidios y recursos que los financian, deben ser
enunciados en las normas que desarrollen un subsidio.

Estos elementos, asi como las evaluaciones que se ha-
gan del mismo, deben estar debidamente registrados en
medios accesibles a cualquier ciudadano y ser oportu-
namente publicados. De la misma manera, los benefi-
ciarios de subsidios deberan estar plenamente identifi-
cados y registrados en el sistema de interoperabilidad
de consulta ptiblica que crea la ley. Para tal efecto, los
beneficiarios autorizaran la publicaciéon de los datos
que sean necesarios, acorde con las normas sobre ha-
beas data y transparencia.

b) Importancia: Dada la trascendencia del gasto
publico en subsidios, este principio busca asegurar la
existencia de informacion clara, oportuna y suficiente
sobre este, asi como certeza sobre los elementos y fines
que motivan cada subsidio. Con base en lo anterior, los
ciudadanos tendran conocimiento de la distribucion del
gasto publico y los funcionarios publicos contaran con
herramientas suficientes para evaluar y mejorar la foca-
lizacion y el impacto de los subsidios.

3. Principio de efectividad:

a) Definicion: el principio atafie a que los subsidios
deben producir los resultados para los que fueron pro-
puestos y cumplir la finalidad para la que fueron crea-
dos.

b) Importancia: Mas alla de lo que indique la nor-
matividad, este principio busca asegurar la materiali-
zacion de los fines establecidos al momento de crear
un subsidio. De esta manera, promueve la creacion de
herramientas pertinentes que permitan el seguimiento y
evaluacion del impacto deseado o no de cada subsidio.

4. Principio de Eficiencia:

a) Definicion: se refiere a la nocion de que los subsi-
dios deben asignarse de tal forma que se logre el maxi-
mo beneficio econdmico, social y ambiental, al menor
costo posible. Lo anterior como un método de optimi-
zacion de los recursos presupuestales disponibles para
financiar subsidios.

b) Importancia: Ante la restriccion presupuestal del
Gobierno nacional y las multiples necesidades sociales
y productivas, es fundamental aprovechar de la mejor
manera los recursos disponibles. Este principio, sin
embargo, va mas alla de lo netamente econémico para
incluir la ponderacion de beneficios sociales y ambien-
tales. De esta manera, se prevé un analisis integral del
costo-beneficio que cada subsidio trae consigo.

5. Principio de redistribucion del ingreso:

a) Definicion: Para la entrega de subsidios sociales
debera propenderse en todo momento a que su asig-
nacion este enmarcada y guiada por parametros de
equidad horizontal y vertical, de tal manera que los
recursos publicos lleguen a personas naturales con
menor capacidad econdémica.

b) Importancia: En tanto una de las principales jus-
tificaciones del gasto en subsidios es la de la redistribu-
cion de ingreso y promover la igualdad de oportunida-
des para toda la poblacion (ver secciones anteriores), es
imperante que se incluya una nocioén que abogue por la
equidad horizontal y vertical en el mismo. Esta es pues
la funcion de la progresividad econdémica del gasto:
asegurar que los recursos publicos atiendan a quienes
realmente lo necesitan.

6. Principio de sostenibilidad fiscal:
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a) Definicion: Los subsidios se asignaran de con-
formidad con el marco fiscal y de gasto de mediano
plazo y se financiaran de conformidad con la disponi-
bilidad presupuestal reflejada en cada vigencia anual
del presupuesto, buscando consolidar los objetivos de
las politicas sociales de manera gradual en un marco de
sostenibilidad fiscal que permita orientar y armonizar
el gasto publico en materia de subsidios.

b) Importancia: Dada la restriccion presupuestal del
estado, las multiples necesidades publicas y los fines
legitimos y cruciales del gasto en subsidios, es funda-
mental asegurar la sostenibilidad fiscal en el mediano
y largo plazo. En aras de esto, este principio promue-
ve que el disefio e implementacion de los subsidios no
se haga en un vacio, sino de manera armonica con las
otras necesidades a las que debe atender el presupuesto
nacional. Se requiere pues un analisis integral de como
el gasto en subsidios impacta el gasto publico en gene-
ral para de esta manera tomar decisiones responsables.

* Articulo 4°. Justificacion de los subsidios

Con base en los deberes constitucionales y el marco
conceptual anteriormente esbozado, el articulo 4° entra
a hacer una relacion de los elementos que justifican la
creacion e implementacion de un subsidio. Esta pro-
vision asegura que los fines de estas transferencias es-
tén en linea con el interés publico y que haya claridad
normativa sobre el porqué de estas y el impacto que se
espera lograr.

Es asi como el articulo indica que, para ser creado,
todo subsidio debera tener fundamento en el desarrollo
de postulados constitucionales, haciendo una referen-
cia especial a los elementos que justifican los subsidios
productivos y sociales. Para los primeros, se estable-
ce que su fundamento no es otro que las facultades de
intervencion del Estado en la economia, de conformi-
dad con el articulo 334 de la Constitucion Politica. Asi,
cuando un subsidio productivo se cree, debera indicar-
se expresamente la falla de mercado; le corresponde al
Conpes, de conformidad con la funcion adicionada por
el articulo 11 de este proyecto de ley, hacer tal indica-
cion. Por ejemplo, los subsidios asociados a Colcien-
cias son pertinentes en la medida en que la inversion
en ciencia tecnologia tiene importantes externalidades
positivas y que tal inversion, dejada sola al mercado,
seria suboptima.

A su turno, el articulo también establece que los
subsidios sociales se justifican a partir del desarrollo
de los fines sociales del Estado. Fines que, para ser ma-
terializados, demandan en ocasiones el ejercicio de la
funcion redistributiva del Estado. Lo anterior de con-
formidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica
y otras normas concordantes relacionadas con el estado
social de derecho y los derechos sociales. Bajo esta no-
cion, se fundamentan subsidios como los del régimen
subsidiado de salud que apuntan a reducir la desigual-
dad y asegurar un acceso digno a servicios de salud.

« Articulo 5°. Procedimiento especial para las leyes
que decreten subsidios.

Teniendo claridad respecto a las definiciones y a los
principios rectores asociados a subsidios, el objetivo
del articulo 5° es adicionar a Ley 5* de 1992, en el ca-
pitulo VI, seccion 6* sobre especialidades en el proceso
legislativo ordinario, el ordinal VI y el articulo 217A
, en el que se fija un procedimiento organico para la
aprobacion de leyes relativas a la creacion de subsi-

dios, efectuando un ejercicio de sujecion de la activi-
dad legislativa por parte del Honorable Congreso en
esta materia, al incorporarse la norma como una espe-
cialidad en la produccion legislativa dentro del marco
normativo organico del reglamento del congreso, pre-
tendiendo garantizar que las futuras leyes que decreten
la creacion de un subsidio cumplan con unos requisitos
conceptuales y econémicos minimos que permitan va-
lorar la efectividad, la justificacion, la prioridad en el
gasto, el efecto sobre la redistribucion del ingreso, y en
general la calidad del subsidio creado.

Es asi como se establece, en primer lugar, que el
autor(es) del proyecto de ley que crea un subsidio, de-
bera solicitarle al Confis que emita una recomendacion
en donde se haga un analisis de los elementos de cali-
dad del subsidio y de la prioridad del gasto. Dicha re-
comendacion tendra como fundamento un documento
base, a ser elaborado por el Departamento Nacional de
Planeacion a partir de la informacion que suministre el
autor(es). Con fundamento en dicha recomendacion, el
Conpes emitira concepto sobre el respectivo subsidio,
en el que se verificara si el proyecto de ley cumple con
los requisitos de calidad y de prioridad del gasto para
financiar subsidios. La ley que decrete la creacion de
un subsidio debera contar con el concepto favorable del
Conpes, que a su vez serd puesto a consideracion de las
Plenarias de cada Camara.

En aras de clarificar cuales son los requisitos de ca-
lidad de un subsidio, el inciso 2.1 los enumera de la
siguiente manera: (i) cuantificacion del costo del sub-
sidio, asi como la identificacion y valoracion del be-
neficio esperado, que incluya un andlisis del impacto
economico, social y ambiental; (ii) analisis de los crite-
rios de focalizacion del subsidio; (iii) analisis de la ido-
neidad del subsidio para obtener la finalidad buscada
en comparacion con otros instrumentos de intervencion
estatal; (iv) analisis sobre la prioridad del gasto nece-
sario para financiar el subsidio comparado con el gas-
to asociado con otros programas con objetivos afines,
concordante con el requisito de prioridad del gasto para
financiar subsidios; (v) cuando se trate de la creacion
de un subsidio social, debera explicarse como se da
cumplimiento al principio de redistribucion del ingreso
al que alude al articulo 3° de la presente norma; (vi)
cuando se trate de la creacion de un subsidio produc-
tivo, debera explicarse cual es la falla de mercado que
se pretende corregir con la creacion del mismo; (vii)
cuando se trate de un subsidio social y productivo, de-
bera explicarse como se da cumplimiento al principio
de redistribucion del ingreso al que alude al articulo 3°
de la presente norma y cuél es la falla de mercado que
se pretende corregir con la creacion del mismo.

En sintesis, los requisitos de calidad aseguran que
como minimo se haya hecho un analisis sesudo y pro-
fundo sobre las implicaciones y la conveniencia de
crear un nuevo subsidio para atender un fin especifico.
Asi, los legisladores tendran mas herramientas solidas
y argumentos técnicos para apoyar o rechazar el subsi-
dio en cuestion.

Por otro lado, el inciso 2.2 también establece los re-
quisitos de prioridad del gasto para financiar subsidios.
Estos son que: (i) cada subsidio debera tener claramen-
te determinada su fuente presupuestal de financiacion;
(i) la creacion de subsidios nuevos en cada vigencia
anual, estara sujeta a la disponibilidad presupuestal del
respectivo afio, o al desmonte, reemplazo o modifica-
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cion de un subsidio vigente. Para determinar su prio-
ridad en materia de gasto publico, se hard a partir del
analisis hecho en los requisitos de calidad.

Por ultimo, el articulo establece tres paragrafos.
El primero, asegura la celeridad del proceso al darle
al Confis y al Conpes un tiempo maximo de 30 dias
habiles comunes, contados a partir de la solicitud del
autor(es), para emitir la recomendacion y el concep-
to respectivo. El segundo, exceptla a los subsidios del
concepto del Conpes o el desmonte, reemplazo o mo-
dificacion de un subsidio vigente para atender estados
de excepcion, declarados de conformidad con la nor-
matividad aplicable. Finalmente, el tercero indica que
los actos administrativos que reglamenten una ley que
haya creado un subsidio, deberan contar con el concep-
to favorable del Conpes antes de ser expedidos.

e Articulos 8° y 11: funcién adicional del Consejo
Superior de Politica Fiscal y Calidad especial del Con-
sejo de Politica Econoémica y Social

Dado que a la fecha no existe en la arquitectura ins-
titucional entes publicos especificamente encargados
de evaluar el costo-beneficio de nuevos subsidios a
crear, y/o hacer el seguimiento y evaluacion del gasto
vigente en subsidios, el proyecto de ley busca superar
este vacio institucional.

Es asi como, en pos de asegurar el rigor técnico en la
politica de gasto publico en materia de subsidios, se le
confiere al Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis)
la funcion de emitir la recomendacion— a ser utilizada
en la emision del concepto previo del Conpes —sobre
la creacion de nuevos subsidios o modificacion de los
vigentes. Para tal fin, se introduce un nuevo inciso en el
articulo 17 de la Ley 38 de 1989, a su vez modificado
por el articulo 10 de la Ley 179 de 1994, y compilado
en el articulo 26 del Decreto 111 de 1996 que enumera
las funciones del Confis.

El Confis es el ente indicado para emitir la recomen-
dacion en tanto sus miembros tienen la tarea de apro-
bar, modificar y evaluar el plan financiero del sector
publico y las implicaciones fiscales del plan operativo
anual de inversiones. Dicha labor hace a sus miembros
también los funcionarios mas aptos para analizar y
sugerir las implicaciones fiscales que un subsidio en
concreto tiene sobre las rentas del Estado y ponderarlo
con sus potenciales beneficios econémicos, sociales y
ambientales. La recomendacion emitida para el Conpes
debera ser conforme a los criterios establecidos por el
mismo proyecto de ley.

De la misma manera, el articulo 11 del proyecto de
ley le confiere la capacidad al Conpes de servir como
organismo técnico consultivo para la creacion, aproba-
cion y control de la politica de gasto publico en materia
de subsidios, entre otras emitiendo conceptos sobre los
nuevos subsidios a crear. Siendo el Conpes la maxima
autoridad nacional de planeacion y el organismo asesor
del Gobierno en aspectos relacionados con el desarro-
1lo econémico y social del pais, no hay ente mas apro-
piado para llevar a cabo estas funciones. Con este fin,
se adicionan el articulo 164 de la Ley 1753 de 2015.

« Articulo 15: subsidios monetarios como mecanis-
mo para la generacion de empleo

Uno de los principales problemas que aquejan a los
colombianos es el alto nivel de informalidad en el mer-
cado laboral. Como se indic6 en la seccion de subsidios
sociales, hay evidencia de que parte de la razon por la

cual esto es asi se debe a los altos costos laborales que
asume el empleador formal al contratar y a que algu-
nos beneficiarios de subsidios, por miedo a perder el
acceso a estos, prefieren no aceptar o buscar emplearse
formalmente. Con estas consideraciones, el articulado
pretende incentivar la generacion de empleo utilizan-
do el subsidio monetario del beneficiario, y a la vez,
alivianando la carga del empleador formal. Por tanto,
establece que las normas que creen subsidios a través
de una transferencia directa de recursos publicos, me-
diante una entrega monetaria, contemplaran la posibili-
dad de que dicho subsidio pueda ser trasladado a quien
emplee formalmente al beneficiario original del sub-
sidio respectivo, cuando este se encuentre cesante. En
aras de garantizar el derecho de acceso al subsidio del
beneficiario, se establece que la posibilidad de traslado
del subsidio sera facultativa de este, y que operara en
las condiciones que determine el Gobierno Nacional.

 Articulo 18: condiciones de terminacion de un
subsidio

El articulo 18 abarca multiples aspectos, desde reglas
sobre la creacion de subsidios e implementacion hasta
la forma y condiciones de su terminacion. A pesar de
que no todo su contenido se refiere unicamente a la for-
mulacion de nuevos subsidios, este se incluye acé para
facilitar la comprension de la finalidad del articulo.

La primera y quizas mas importante disposicion
del articulo 18 es que, con base en las definiciones del
articulo 3° de la misma ley, se establecen reglas dife-
rentes segun si el tipo de subsidio es especifico (se le
asigna un grupo concreto de beneficiarios) o universal.
Esto siguiendo las buenas practicas de politica publi-
ca esbozadas en secciones anteriores. Se indica pues
que en caso de ser lo primero, la norma que crea el
subsidio debe sefialar de manera expresa cuando este
terminara, pudiendo ser las condiciones para establecer
su terminacion temporales o materiales. De la misma
manera, los subsidios especificos deberan contemplar
las condiciones de terminacion para ser beneficiario, de
conformidad con la ley.

En contraposicion, los subsidios no especificos po-
dran ser creados sin condiciones de terminacidn, siem-
pre y cuando se establezcan periodos para su evaluacion
y seguimiento. Esto, sin perjuicio de que dicho subsi-
dio pueda ser terminado, reemplazado por un programa
diferente, o de que se definan criterios y mecanismos
para impedir que una persona natural o juridica, que ya
no reune los requisitos objetivos para ser beneficiario,
continue percibiendo el subsidio.

Ademas de esta distincion, para asegurar la ade-
cuada focalizacion del gasto, el articulo dispone que la
entidad responsable de la ejecucion del subsidio debe
verificar y validar la informacion sobre el cumplimien-
to de los requisitos para la asignacion y las condiciones
de terminacion para ser beneficiario del mismo.

En lo que se refiere a la terminacion de subsidios,
el articulo indica que este no podra ser terminado su-
bitamente —salvo lo dispuesto en el articulo del mismo
proyecto— a quien ya no retina los requisitos de asigna-
cion. En tal caso, al beneficiario se le debera informar
de la eventual terminacion con una antelacion de dos
(2) meses, salvo que la norma especial prevea un plazo
diferente, y se le dara la oportunidad de demostrar que
si reune los requisitos, siendo dicha responsabilidad
concurrente con la entidad ejecutora del subsidio, en
todo momento garantizando el debido proceso.



GACETA DEL CONGRESO 1007

Jueves, 17 de noviembre de 2016

Pagina 45

Por ultimo, se establece que el Departamento Na-
cional de Planeacion y la entidad responsable de la
asignacion del subsidio deberan hacer publicos los cri-
terios para determinar las condiciones especiales como
plazos u oportunidades para acreditacion de requisitos,
que permitan acceder a un subsidio especifico. Tales
criterios solo podran ser aplicados dos (2) meses des-
pués de su divulgacion.

Todas las disposiciones incluidas en este articulo se
encuentran encaminadas a asegurar un mejor disefio de
politica publica. Este, a su vez, conllevara una mayor
eficiencia y mejor focalizacion en el gasto de subsidios
sin que por ello haya desmedro alguno a los derechos
de los beneficiarios, o se disminuyan o acaben las poli-
ticas sociales que hoy dia se financian con subsidios, no
caigamos en falsas interpretaciones el presente proyec-
to de ley NO elimina los subsidios existentes ni acaba
con la politica publica de subsidios en el pais, por el
contrario, la mejora y optimiza buscando el mayor be-
neficio social posible.

4.2 Segundo problema: Falta de informacion
para el seguimiento y evaluacion

No hay informacion suficiente y oportuna, ni san-
ciones para quienes provean informacion inexacta, so-
bre el estado actual de los subsidios y las condiciones
de los beneficiarios, de tal manera que se facilite la
focalizacion, seguimiento y evaluacion del gasto publi-
co en subsidios

Como se presento en el diagndstico, existen grandes
retos en materia de informacion de los subsidios que
son entregados en Colombia. Las cifras del monto total
entregado en subsidios y el nimero de beneficiarios no
siempre coinciden entre entidades, en muchos casos es
dificil discriminar el monto de subsidios asignado de un
programa dado que los proyectos de inversion agrupan
diferentes rubros que solo corresponden a subsidios, y
finalmente la distribucion entre regiones y segmentos
de la poblacion, con el fin de conocer la focalizacion
de los subsidios, no siempre esta disponible. A esto se
suma que la forma en la que se registra el gasto en cada
entidad es diferente, lo cual no permite hacer compara-
bles los registros entre entidades.

Adicional a lo anterior, la estructura de los sistemas
de informacion no siempre permite el cruce de infor-
macion, con el fin de conocer si un hogar o persona re-
ciben mas de un subsidio y qué proporcion de su ingre-
so proviene de recursos publicos. El problema es atn
mas critico cuando dentro de cada entidad se cuenta
con uno o mas sistemas de informacién que no se pue-
den articular.

4.2.1 El proyecto de ley como solucién

El proyecto de ley propone modificaciones concre-
tas con el fin de que el Estado pueda contar con infor-
macion actualizada y oportuna sobre los beneficiarios
de subsidios, mejorar la focalizacién y tener un mejor
seguimiento de los recursos destinados a subsidios.

* Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de gastos

En la actualidad el Presupuesto General de la Na-
cion (PGN) esta dividido en un componente de funcio-
namiento, uno de deuda y otro de inversion, desde el
cual no es posible discriminar el componente destinado
a los subsidios. Luego, con el fin de permitir un mejor
seguimiento de este tipo de gasto, el proyecto de ley
propone que, adicional a estas categorias, se cree un

rubro en donde se identifiquen dentro de los presupues-
tos de cada sector las partidas correspondientes a gasto
en subsidios. De la misma manera, tal identificacion
debera ser armonica con las definiciones econémicas
y mejores practicas internacionales sobre subsidios. La
clasificacion de partidas sera incorporada en un ane-
X0, tanto en las leyes anuales de presupuesto como en
el plan plurianual de inversiones del Plan Nacional de
Desarrollo en la vigencia respectiva.

* Articulo 7°. Transparencia en el gasto de subsidios

En el mismo sentido de la clasificacion del presu-
puesto de gastos, y con el fin de aumentar la transpa-
rencia del gasto, se incluye el articulo 7 que incorpora
un nuevo literal al articulo 1° de la Ley 819 de 2003.
Este establece que en la presentacion del Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP), que el Gobierno nacional
realiza cada afio ante las Comisiones Economicas del
Senado y de la Camara de Representantes, se incluira
la estimacion del costo fiscal de los subsidios vigentes,
en especial, aquellos establecidos y asignados en el afio
inmediatamente anterior. De esta manera, los articulos
6 y 7 en conjunto aseguran que se le haga un segui-
miento macroeconémico robusto y continuo al gasto en
subsidios para los fines pertinentes.

« Articulo 9°. Sistema interoperable de registros en
subsidios de consulta publica

Otra modificacion que introduce el proyecto de ley
para aumentar la transparencia en los subsidios y fa-
cilitar la informacioén oportuna sobre los mismos en
Colombia es la creacion y administracion de un siste-
ma interoperable de registros en subsidios de consulta
publica. Este sistema buscara optimizar los procesos de
intercambio de informacion entre las entidades publi-
cas y particulares que ejerzan funciones publicas, me-
jorar la gestion publica, el servicio al ciudadano, la efi-
ciencia en la asignacion del gasto y el seguimiento de la
poblacion beneficiaria de subsidios. Para tales fines, el
sistema permitira cruzar todos los registros en materia
de subsidios e identificar a todos los beneficiarios de
los mismos, sefialando los subsidios a los que tienen
derecho.

Este sistema interoperable sera esencial para el di-
seflo, seguimiento y evaluacion de los subsidios. Por
ejemplo, en el caso de que un segmento de la pobla-
cion reciba varios subsidios de diferentes entidades a
través de programas que tengan un mismo objetivo, el
Gobierno nacional podra ajustar la oferta de estos con
el fin de no duplicar esfuerzos entre distintas entidades
y evitar que los beneficiarios de subsidios reciban be-
neficios por el mismo concepto. También sera posible
analizar la informacion con el fin de identificar cudles
son los programas que tienen un mayor impacto sobre
la calidad de vida del beneficiario y si existe algun tipo
de complementariedad entre distintos programas que
entreguen subsidios que permita obtener mejores resul-
tados en el largo plazo.

El DNP, como entidad encargada, determinara los
lineamientos para integrar los registros administrativos
al sistema y los perfiles de acceso seglin la persona que
pretende hacer la consulta (ciudadano, titular benefi-
ciario o funcionario responsable de la evaluacion y se-
guimiento de los subsidios). Un paragrafo transitorio
establece que el sistema debe estar funcionando plena-
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mente a mas tardar cuatro afios después de la entrada
en vigencia de la ley.

« Articulo 10: disposicion de la informacién

En aras de asegurar la disponibilidad y oportunidad
de la informacion, las entidades publicas del orden na-
cional, que tengan a su cargo la implementacién y eje-
cucion de programas y proyectos de inversion a través
de los cuales se entregan subsidios, deberan disponer
y reportar la misma sin costo o restriccion alguna al
sistema interoperable descrito anteriormente. Dicha
informacion contendra por lo menos los elementos ne-
cesarios que permitan identificar la parte del gasto co-
rrespondiente al subsidio, el costo total anual de cada
programa y proyecto, la cuantificacion e identificacion
de los beneficiarios, la forma en que el subsidio esta
siendo entregado y el monto promedio del subsidio por
beneficiario.

Con este fin, los beneficiarios de subsidios autoriza-
ran la publicacion de los datos que sean necesarios para
la implementacion del mismo, acorde con las normas
sobre habeas data y transparencia. El nivel de desagre-
gacion y su periodicidad sera reglamentado por el De-
partamento Nacional de Planeacion.

e Articulos 12 y 13: Criterios para definir el régi-
men tarifario por solidaridad y forma de subsidiar via
presupuesto

Con el fin de mejorar la focalizacion de los subsi-
dios de servicios publicos domiciliarios a través de las
tarifas que se aplican en la prestacion del servicio, a
través de los “fondos de solidaridad y redistribucion”,
para ellos se implementara un sistema integral de fo-
calizacion utilizando el sistema actual de Estrato com-
plementado con un cruce de informacion a través del
Sisbén.

Esta organizacion permitira mejorar también el con-
junto de informacion sobre los recursos de subsidios aso-
ciados a las tarifas establecidas en los servicios publicos.

Ademas, se define claramente qué son usuarios y
consumidores. Se entiende por usuario la persona na-
tural o juridica que se beneficia con la prestacion de un
servicio publico, bien como propietario del inmueble
en donde se presta el servicio, o como receptor directo
del servicio. A este ultimo usuario se denomina tam-
bién consumidor. También se utilizara el Sisbén como
instrumento para asignar subsidios a los usuarios de
menores ingresos, quienes son los que pertenezcan a
los estratos 1, 2 y 3 y que tengan puntajes del Sisbén
menores o iguales al puntaje limite que sea establecido
por el Departamento Nacional de Planeacion para tal
finalidad.

« Articulo 14. Interoperabilidad para liquidacion de
subsidios en servicios pUblicos domiciliarios

Para lograr una mejor informacion y organizacion
de los subsidios en servicios publicos, y por extension,
lograr una adecuada liquidacion, se realizaran estos
procesos a través del Sistema Unico de Informacion de
Servicios Publicos (SUI), que se cruzara con los regis-
tros de informacion, con que cuente el sistema de inte-
roperabilidad de subsidios creado y administrado por el
Departamento Nacional de Planeacion.

¢ Articulo 19. Medidas sancionatorias

Todo sistema de informacion que sea de interés pi-
blico requiere medidas de disuasién que eviten el su-
ministro de informacién inexacta o falaz que permita el
aprovechamiento inescrupuloso del sistema.

En este sentido, el articulo 19 del proyecto de ley
incluye medidas sancionatorias, tanto para ciudadanos
como funcionarios, para prevenir el uso de informacion
inconstante o que refleje falsedades evidentes que sean
facilmente detectables a partir de cruces de informa-
cioén y con ello corregir el acceso y/o asignacion de
subsidios, a personas que no los necesitan realmente y
le quiten espacio a quienes mas necesitan beneficiarse
de los subsidios. De esta manera, el proyecto de ley
protege el interés publico y se asegura que el gasto en
subsidios se destine, en efecto, para quien el legislador
quiso originariamente beneficiar.

Para el caso de los ciudadanos, se establece que la
persona natural o juridica que acceda a un subsidio sin
cumplir los requisitos, por haber presentado de mane-
ra inexacta, inconsistente o con falsedades evidentes
la informacién correspondiente, perderan inmediata-
mente el subsidio, sin perjuicio de la responsabilidad
penal a que haya lugar por las conductas punibles en
las que se hubiere incurrido. Tal terminacion podra ser
decretada sin consentimiento del particular, previo ago-
tamiento de una actuacion administrativa que garantice
el debido proceso.

En el caso del funcionario ptblico que de manera
dolosa asigne un subsidio a una persona sin el cum-
plimiento de los requisitos legales, se determina que
incurrird en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio
de la responsabilidad penal a que haya lugar por las
conductas punibles en las que hubiere incurrido.

4.3 Tercer problema: Falta de mecanismos insti-
tucionales para el seguimiento y evaluacion integral
del gasto en subsidios

No existen los mecanismos institucionales que per-
mitan el seguimiento, priorizacion y evaluacién de ma-
nera integral del estado del gasto publico en subsidios
y su impacto.

El gasto publico en subsidios representa una impor-
tante cantidad de recursos. De esta forma se ha podido
atender las necesidades de la poblacion mas pobre del
pais y realizar apoyos al sector productivo. Los subsi-
dios estan definidos por decisiones de politica publica
que establecen su origen, sin embargo, no se establecen
reglas claras de evaluacion a estos programas ni cuan-
do deberian de finalizar.

Los programas de transferencias condicionadas que
estan contemplados en los subsidios sociales permiten
mantener el ingreso de muchos hogares principalmente,
cuando la economia se encuentra en una fase de menor
crecimiento. Sin embargo, cuando el ciclo econémico
se recupera y la actividad econémica es mas dinamica,
muchas veces este tipo de subsidios se mantienen. Este
ejemplo muestra que hoy en dia no se realiza una eva-
luacién rigurosa de los subsidios en el pais, que permita
determinar si estos recursos se estan utilizando de una
forma eficiente.

4.3.1 El proyecto del como solucion

El proyecto de ley define claramente como se debe
Justificar e implementar un subsidio y también estable-
ce criterios de evaluacion



GACETA DEL CONGRESO 1007

Jueves, 17 de noviembre de 2016

Pagina 47

o Articulo 16: Andlisis de calidad,
transicional

régimen

El nuevo esquema de subsidios establece un periodo
de transicion para que el Confis, a través del Departa-
mento Nacional de Planeacion, realice una revision in-
tegral de cada uno de los subsidios creados con anterio-
ridad a la promulgacion de esta ley. Para dicha revision,
se hara un analisis de calidad —siguiendo los criterios
esbozados en el articulo 5°- en un plazo no superior a
8 aflos contados a partir de la promulgacion de la ley.
Derivado de esta evaluacion, el Confis recomendaré al
Conpes de ser necesario, las reformas pertinentes sobre
los subsidios vigentes, para que luego se plantean las
modificaciones legales con el respectivo tramite, que
estas deban surtir. En caso tal, el Ministerio del ramo
debera presentar la iniciativa legislativa o reforma
normativa que busque la adecuacion, modificacion o
desmonte del subsidio en cuestion. Las reformas nor-
mativas deberan establecer periodos de transicion que
permitan a los beneficiarios, previa divulgacion por
parte del Gobierno nacional, adaptarse a los cambios
efectuados.

Para fortalecer el proceso de seguimiento y evalua-
cion del subsidio reformado, la entidad responsable de
la implementacion publicara periddicamente un infor-
me sobre la evolucion del respectivo subsidio y el cum-
plimiento de las etapas previstas en su reforma.

« Articulo 17. Evaluacion de los subsidios

El proyecto de ley establece la directriz de que todo
subsidio sea evaluado, de tal manera que se establezca
si la finalidad para la cual se cred el subsidio se esta
cumpliendo y en qué grado, si los medios para alcan-
zar dicha finalidad son idoneos y si los mecanismos de
ejecucion son eficientes. Dicha evaluacion tendra que
hacerse a mas tardar cuatro afios, contados desde la ex-
pedicion de la ley que cred el respectivo subsidio. De
esta manera se asegura el analisis periddico del gasto
en subsidios y su relacion con la materializacion de las
metas economicas y sociales del Estado.

El Departamento Nacional de Planeacion adelanta-
ra las evaluaciones y definira los diferentes criterios y
metodologias que considere pertinentes para cada sub-
sidio. Estas seran luego usadas para informar al Confis,
quien a su vez recomendara al Conpes sobre la modifi-
cacion, escalamiento y mantenimiento en el tiempo de
los subsidios evaluados o su eventual terminacion.

Esto es muy importante para determinar la durabi-
lidad de los subsidios, ya que estos deben cumplir un
objetivo a nivel econdomico y social.

Finalmente, por todas las razones juridicas, eco-
némicas y sociales esbozadas a lo largo de esta ex-
posicion de motivos, resulta de todo honor someter
a consideracion del honorable Congreso de la Repu-
blica el presente proyecto de ley “Por medio de la
cual se regula la politica de gasto publico en sub-
sidios, se expiden normas orgénicas presupuestales
y de procedimiento para su aprobacion y se dictan
otras disposiciones”, con la firme conviccion que a
través de sus postulados se edificara una politica pu-
blica de subsidios mas eficiente, responsable y eficaz
en el pais, que prepondera en todo momento por be-
neficiar a la poblacion menos favorecida, logrando

con ello la tan anhelada consolidacion progresiva del
estado social de derecho constitucional.

Del honorable Congreso de la Republica,

f
)
A/W v o J e
MAURICIO CARDENAS SANTAMAR{A
Ministro de Hacienda y Crédito Ptblico
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SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL

Tramitacion Leyes
Bogota D. C., 17 de noviembre de 2016
Seflor Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de ley niimero
186 de 2016 Senado, por medio de la cual se regula
la politica de gasto publico en subsidios, se expiden
normas organicas presupuestales y de procedimiento
para su aprobacion y se dictan otras disposiciones,
me permito remitir a su despacho el expediente de la
mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante
la Secretaria General del Senado de la Republica por
el Ministro de Hacienda y Crédito Publico doctor
Mauricio Céardenas Santamaria. La materia de que
trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia
de la Comision Tercera Constitucional Permanente
del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones Constitucionales y Legales.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Noviembre 17 de 2016

De conformidad con el informe de Secretaria
General, dese por repartido el precitado proyecto de
ley a la Comision Tercera Constitucional y enviese
copia del mismo a la Imprenta Nacional para que sea
publicado en la Gaceta del Congreso.

Cumplase.
El Presidente del honorable Senado de la Republica,
Oscar Mauricio Lizcano Arango.

El Secretario General del honorable Senado de la
Republica,

Gregorio Eljach Pacheco.
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