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por medio de la cual se establecen lineamientos para
el trabajo desarrollado por las personas que prestan
sus servicios en los programas de atencién integral a
la primera infancia y proteccion integral de la nifiez
y adolescencia del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), sus derechos laborales, se establecen
garantias en materia de seguridad alimentaria y se

dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
CAPITULO I

Objeto de la ley, del servicio publico de atencion
a la primera infancia y proteccion integral de la
niiiez y adolescencia, definiciones.

Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente ley tiene
por objeto establecer los lineamientos que rigen la re-
lacion laboral de las personas que prestan sus servicios
en los Programas de Atencion Integral a la Primera in-
fancia, Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescencia
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF),
entiéndase las que se desempefian como madres comu-
nitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas
que hayan hecho transito a las modalidades integrales
y se garantiza la seguridad alimentaria.

Articulo 2°. Del servicio publico de atencion a
la primera infancia, proteccion integral de la nifiez
y adolescencia. La atencion integral a la Primera In-
fancia es un servicio publico que puede ser prestado
por el Estado o por los particulares constituidos como
personas juridicas sin animo de lucro, que retinan los
requisitos establecidos por el ICBF, mediante la sus-
cripcion de contratos de aporte, de conformidad con lo
establecido en la Ley 80 de 1993 y las normas que la
modifiquen o sustituyan.

El servicio publico de Atencion a la Primera Infan-
cia tiene como finalidad garantizar el desarrollo in-
tegral, los derechos prevalentes e inalienables de los
nifios y nifias de 0 a 5 afios de edad pertenecientes a
los niveles de Sisbén 1, 2 y 3 de la poblacion en forma
regular y continua de conformidad con el régimen ju-
ridico especial que para tal efecto expida el Gobierno
nacional.

La Proteccion Integral de la Niflez y Adolescencia
tiene como finalidad reconocer a los nifios, nifias y ado-
lescentes entre los 6 y 18 aflos como sujetos de dere-
chos para garantizar el desarrollo integral, prevenir su
vulneracion, mantener su proteccion en forma regular,
garantizar el restablecimiento de sus derechos de con-
formidad con el régimen juridico especial que para tal
efecto expida el Gobierno nacional.

Paragrafo 1°. Para efectos de garantizar la cali-
dad en el servicio, en los procesos de contratacion que
adelante el ICBF para el desarrollo de sus politicas y/o
fines misionales, el ICBF, validara la experiencia in-
dividual de las madres comunitarias, FAMI sustitutas,
tutoras y aquellas que hayan hecho transito a las mo-
dalidades integrales, cuya sumatoria podra convalidar
la experiencia requerida por las asociaciones de padres
usuarios y/o madres comunitarias FAMI y sustitutas.

Articulo 3°. Definiciones.

1. Madres comunitarias. Son aquellas personas
que prestan el servicio publico de atencion integral a la
primera infancia del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF) a nifios y niflas entre 0 y 5 aflos de
edad, y son titulares responsables de los Hogares Co-
munitarios de Bienestar a través de las distintas formas
de atencion. Igualmente, quienes estando vinculadas a
los Hogares Comunitarios hicieron transito a los Cen-
tros de Desarrollo Integral (CDI).

2. Madres FAMI. Las madres FAMI o FAMIS, son
aquellas personas que prestan el servicio publico de
atencion a la primera infancia del ICBF y a mujeres
gestantes, lactantes en situacion de extrema pobreza.
Son consideradas madres FAMI, quienes estando vin-
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culadas a la modalidad FAMI hicieron transito a la mo-
dalidad familiar.

3. Madres Sustitutas. Son aquellas personas que
prestan el servicio publico de proteccion del ICBF a
nifios y nifias menores de 2 afios que se encuentren en
situacion de abandono o vulnerabilidad psicoafectiva,
nutricional, econémica y social; a nifios, nifias y/o ado-
lescentes que se encuentran bajo una medida de protec-
cion provisional; a nifios, nifias y/o adolescentes cuyos
derechos se encuentren en peligro de ser afectados por
encontrarse en situacion de discapacidad parcial o to-
tal, porque padecen una enfermedad que requiere de
tratamiento y cuidados especiales o porque estén en si-
tuacion de desplazamiento.

4. Madres tutoras. Son aquellas personas que pres-
tan el servicio publico de proteccion del ICBF a niflos,
nifias y/o adolescentes desvinculados de grupos arma-
dos organizados al margen de la ley.

Paragrafo 1°. Las madres comunitarias y madres
FAMI podran prestar el servicio en el lugar de su re-
sidencia, en sedes sociales, comunitarias o en infraes-
tructura de una institucion estatal o privada, que se de-
nominaran Hogares Comunitarios y Hogares FAMI, los
cuales funcionaran bajo la continuada reglamentacion
a una organizacion comunitaria, social o empresarial
y la vigilancia, control y seguimiento del ICBF, como
ente rector del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

CAPITULO II

Reglas que rigen la relaciéon laboral de las
madres comunitarias, FAMI, sustitutas y tutoras,
naturaleza del vinculo contractual, subsidio a la
vejez, sustitucion de empleadores y reglamento de
trabajo

Articulo 4°. Del vinculo contractual de las madres
comunitarias, madres FAMI, sustitutas y tutoras. La
vinculacion contractual de las madres comunitarias y
FAMI que prestan el servicio publico de atencion in-
tegral a la primera infancia en los Programas del ICBF
sera de caracter laboral y se adelantara en forma directa
con el ICBF o mediante la contratacion de las orga-
nizaciones conformadas por madres comunitarias, ma-
dres sustitutas, tutoras y FAMI. En todo caso, se debera
garantizar su vinculacién con vocacion de estabilidad
laboral y contrato a término indefinido, garantizando
todas las prestaciones sociales y de seguridad social a
las que tienen derecho.

Su remuneracion no podra ser inferior a un salario
minimo mensual legal vigente o proporcional al tiempo
de dedicacion al Programa.

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar des-
contara y pagara los aportes a seguridad social y pres-
taciones sociales a favor de las madres comunitarias,
madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan
hecho transito a las modalidades integrales sin que ello
genere relacion laboral alguna con la entidad retene-
dora.

Paragrafo 1°. Quienes acrediten haber prestado
sus servicios como madres comunitarias, FAMI, tuto-
ras, sustitutas y aquellas que hayan hecho transito a las
modalidades integrales, en los programas de atencion
integral a la primera infancia, proteccion integral de la
nifiez y adolescencia, del ICBF seran tenidas en cuenta
de forma preferente para la vinculaciéon de personal a
las estrategias de educacion inicial y atencion integral

de primera infancia que adelanten los entes territoria-
les, de conformidad con sus competencias constitucio-
nales y legales.

Paragrafo 2°. El Gobierno nacional disefiara e im-
plementara con la participacion de las que hacen parte
de los programas de proteccion integral de la nifiez y
adolescencia del ICBF el mecanismo para materializar
su vinculacion laboral y formalizar sus derechos labo-
rales y seguridad social.

Paragrafo 3°. El Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), garantizard los recursos para el cum-
plimiento del contrato a término indefinido, a través de
la asuncion de obligaciones que afecten presupuestos
de vigencias futuras, de acuerdo a lo establecido en el
articulo 10 de la Ley 819 de 2003, el cual debera ser
tramitado ante el Confis.

Articulo 5°. Subsidio permanente a la vejez. Las
madres comunitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras
y aquellas que hayan hecho transito a las modalidades
integrales que hayan prestado sus servicios al ICBF
tendran derecho a un subsidio permanente a la vejez,
que se incrementard anualmente en el mismo porcen-
taje del salario minimo mensual legal vigente, de la si-
guiente manera:

1. Quienes hayan laborado veinte (20) afios 0 mas
en los programas de atencion integral a la Primera In-
fancia, proteccion integral de la nifiez y adolescencia
del ICBF recibiran subsidio equivalente a un 95% de
un salario minimo mensual legal vigente.

2. Quienes hayan laborado mas de diez (10) afios
y menos de veinte (20) afios o-mas en los programas
de atencion integral a la Primera Infancia, proteccion
integral de la niflez y adolescencia del ICBF recibiran
un subsidio proporcional al tiempo laborado, que lo re-
glamentara el Gobierno nacional.

Paragrafo 1°. El subsidio permanente a la vejez,
para efectos de la presente ley, es incompatible con la
pension de vejez e invalidez.

Paragrafo 2°. La modificacion del monto y las con-
diciones del subsidio aplicaran para quienes ya son be-
neficiarias del mismo.

Paragrafo 3°. En caso de fallecimiento de la bene-
ficiaria de un subsidio permanente a la vejez no podra
designarse sustituto del subsidio.

Paragrafo 4°. El Gobierno nacional garantizara la
continuidad del servicio de salud a las madres comu-
nitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas
que hayan hecho transito a las modalidades integrales,
que acceden al subsidio permanente a la vejez, dando
continuidad a la misma Entidad Prestadora de Salud
y respetando la libre eleccion; para tal fin el Institu-
to Colombiano de Bienestar Familiar las identificara
mediante listado censal que remitira al Ministerio de
Salud y Proteccion Social, manteniendo actualizada la
informacion.

Articulo 6°. Requisitos para acceder al subsidio
permanente a la vejez. Los requisitos para que las ma-
dres comunitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y
aquellas que hayan hecho transito a las modalidades
integrales, accedan al subsidio permanente de vejez
como mecanismo de proteccion seran los siguientes:

1. Ser colombiano.
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2. Tener minimo diez afios (10) afos laborados en
los Programas de Atencion Integral a la Primera Infan-
cia, y del Programa de proteccion integral del ICBF.

3. Acreditar la condicién de retiro como madre co-
munitaria, FAMI, sustituta y tutora de los Programas de
Atencion Integral a la Primera Infancia del ICBF.

4. Tener como minimo 57 afios para el caso de las
mujeres y 62 afios para los hombres.

5. No estar pensionado por vejez o invalidez.

6. No ser beneficiarias del mecanismo de Beneficios
Econémicos Periddicos.

Paragrafo. A las madres comunitarias, madres
FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan hecho
transito a las modalidades integrales que no cumplan
los requisitos para acceder al subsidio a la vejez y ha-
yan laborado menos de diez (10) aflos, contados a partir
del 29 de enero de 2003, en los Programas de Atencioén
Integral a la Primera Infancia del ICBF y no tuvieron
acceso al Fondo de Solidaridad Pensional, el Estado le
reconocera el pago del valor actuarial del tiempo labo-
rado, de conformidad con el articulo 81 de la Ley 1737
del 2 de diciembre de 2014.

Articulo 7°. Sustitucion de empleadores. De con-
formidad con lo previsto por los articulos 67, 68 y 69
del Cddigo Sustantivo del Trabajo, madres comunita-
rias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que
hayan hecho transito a las modalidades integrales de
los Programas de Atencion Integral a la Primera Infan-
cia del ICBF, que hagan transito o hayan transitado con
anterioridad a la vigencia de la presente ley a la es-
trategia gubernamental De Cero a Siempre, conserva-
réan la calidad del vinculo contractual establecido en la
presente ley y demds prerrogativas laborales sociales,
sin excepcion del perfil que desempeiien en el transito,
siempre que se den los requisitos establecidos en di-
chas disposiciones.

Paragrafo. En el caso de que las madres comuni-
tarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que
hayan hecho transito a las modalidades integrales que
hayan adquirido el derecho a pensionarse con anterio-
ridad a la sustitucion, las mesadas pensionales que sean
exigibles con posterioridad a esa sustitucion deberan
ser cubiertas por la administradora de pensiones donde
cotizaron.

Articulo 8°. Del reglamento del trabajo. Dentro de
los tres (03) meses siguientes a la promulgacion de la
presente ley, el ICBF convocara a una mesa de trabajo
a las organizaciones representativas de madres comuni-
tarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que
hayan hecho transito a las modalidades integrales y al
Ministerio del Trabajo para la discusion, elaboracion
y adopcion, previo acuerdo, del reglamento de traba-
jo que regira para los operadores de los programas de
Atencion Integral a la Primera Infancia del ICBF, al
que deberan someterse los sujetos integrantes de la re-
lacién contractual.

Articulo 9°. De la seguridad y salud en el trabajo.
El Gobierno nacional garantizara los recursos para que
las entidades que contraten madres comunitarias, ma-
dres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan he-
cho transito a las modalidades integrales, adelanten las
acciones tendientes a fomentar un ambiente de trabajo
seguro y saludable.

Articulo 10. Derecho a la educacion. Las madres
comunitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aque-
llas que hayan hecho transito a las modalidades inte-
grales que prestan el Servicio Publico de Atencion In-
tegral a la Primera Infancia, y que prestan el servicio
en los Programas de proteccion integral de la nifiez y
adolescencia del ICBF, tendran derecho:

1. Al acceso gratuito a la educacion bésica y media
en las instituciones educativas oficiales, para lo cual el
Gobierno nacional expedira la reglamentacion corres-
pondiente.

2. Al otorgamiento de los permisos para asistir a
clases y examenes por parte de las entidades que las
administran, cuando cursen con regularidad estudios en
los diferentes niveles de educacion, siempre y cuando
no se interfieran las funciones propias del cargo.

Paragrafo. El Gobierno nacional podra incorporar
en el Presupuesto General de la Nacion las partidas ne-
cesarias para la creacion de un fondo que sea adminis-
trado por el Icetex, con destino a estimular el acceso a
Programas Académicos de Educacion Superior de las
madres comunitarias, madres FAMI, sustitutas, tutoras
y aquellas que hayan hecho transito a las modalidades
integrales relacionadas con la atencion integral a la Pri-
mera Infancia en diferentes areas académicas. De igual
forma, el Ministerio de Educacion, el Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar y el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), gestionaran programas de ca-
pacitacion y formacion para las madres comunitarias,
madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan
hecho transito a las modalidades integrales.

Articulo 11. De la dotacién de bienes y servicios
para funcionamiento del servicio publico de atencion
integral a la Primera Infancia del ICBF. La dotacion
de bienes y servicios para el funcionamiento del servi-
cio publico de atencion a la Primera Infancia del ICBF,
debera ser sometida a revision periddica, con el fin de
establecer la calidad, oportunidad y suficiencia de la
misma.

Para ese fin se implementaran los siguientes meca-
nismos de control:

1. Los padres de familia de los niflos y niflas usua-
rios de los programas podran constituir veedurias ciu-
dadanas para establecer la calidad, oportunidad y su-
ficiencia de la dotacion de los bienes fungibles y no
fungibles, que se suministren para el desarrollo de los
programas en sus diferentes modalidades y la legalidad
de los contratos de suministro.

2. El ICBF publicard en su pagina web, de forma
permanente, la convocatoria y adjudicacion de los con-
tratos de suministros de bienes y servicios que se sus-
criban para garantizar el servicio publico de Atencién
Integral a la Primera Infancia.

3. EI ICBF publicara en su pagina web los informes
de interventoria o supervision de los contratos de su-
ministros de bienes y servicios, que se suscriban con
las personas juridicas que administren los programas
del servicio publico de Atencion Integral a la Primera
Infancia.

4. E1 ICBF publicard en su pagina web los informes
que emitan los drganos de control sobre las irregulari-
dades e inconsistencias que pueda presentar durante la
prestacion del servicio publico de Atencion Integral a
la Primera Infancia.
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Paragrafo. En ningun caso las madres comunita-
rias, madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que
hayan hecho transito a las modalidades integrales es-
taran obligadas a sufragar de su propio pecunio el su-
ministro de bienes y servicios para funcionamiento de
los servicios de Atencion Integral a la Primera Infancia
del ICBF.

Articulo 12. Mejoramiento y cobertura de los pro-
gramas del servicio publico de Atencién Integral a
la Primera Infancia. El ICBF directamente o a través
de un tercero realizara estudios para establecer las ne-
cesidades de mejoramiento y cobertura de programas
del servicio publico de Atencion Integral a la Primera
Infancia, por consiguiente, apropiara los recursos pre-
supuestales necesarios.

La cobertura de los programas del servicio publico
de Atencion Integral a la Primera Infancia del ICBF se
ampliara para nifios y nifias en condicion de vulnerabi-
lidad que no reciban ningln tipo de atencion por parte
del Estado, especialmente en las regiones mas deprimi-
das del pais, en el marco de la estrategia gubernamental
de De Cero a Siempre.

Articulo 13. Capacitacion nutricional a las ma-
dres comunitarias, madres FAMI, sustitutas, tutorasy
aquellas que hayan hecho transito a las modalidades
integrales.

Con el fin de mejorar los programas del servicio pi-
blico de Atencion Integral a la Primera Infancia y pro-
teccion integral de la nifiez y adolescencia, el ICBF ca-
pacitara en temas relacionados en salud y nutricion de
forma permanente a las madres comunitarias, madres
FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan hecho
transito a las modalidades integrales y les suministrara
la dotacion pertinente al servicio de alimentacion.

Adecuari la infraestructura de los hogares teniendo
en cuenta el enfoque especial y diferenciado, y estable-
cera de acuerdo a los grupos de edades la racion nu-
tricional atendiendo las particularidades culturales de
cada region.

Paragrafo 1°. Las madres comunitarias, madres
FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan hecho
transito a las modalidades integrales, estardn asesora-
das de forma permanente por un equipo de nutricio-
nistas.

Paragrafo 2°. El ICBF solicitara al Ministerio de
Salud y al Sena el personal que brinde las capacitacio-
nes a las madres comunitarias, madres FAMI, aquellas
que hayan hecho transito a las modalidades integrales,
madres tutoras y madres sustitutas, con el fin de que
puedan brindar a los nifios y niflas o adolescentes una
nutricion adecuada.

Paragrafo 3°. El ICBF y el Ministerio de Salud
vigilaran y supervisaran a los proveedores que sumi-
nistran los alimentos a los hogares para determinar su
calidad sanitaria.

Articulo 14. El ICBF garantizara que el aporte ali-
menticio que se entrega a los nifios y nifias beneficia-
rios de sus programas de Primera Infancia y Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia cubra los requeri-
mientos nutricionales necesarios para su normal desa-
rrollo por grupos de edad, e implementando estrategias
de supervision y seguimiento para que los proveedores
de estos alimentos los entreguen en correctas condicio-
nes de cantidad y calidad.

Paragrafo. El ICBF y el Ministerio de Salud se
encargaran de supervisar mes a mes el progreso nu-
tricional, ademas de talla y crecimiento de los nifios
y adolescentes a cargo de las madres comunitarias,
madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan
hecho transito a las modalidades integrales, y definira
todas las medidas necesarias para garantizar el buen
desarrollo y estado de salud de cada uno de los nifios
y adolescentes bajo su direccion, esto incluye no solo
estrategias, acompafiamiento sino también sanciones al
respecto que permitan garantizar el cuidado de la po-
blacion de niflos bajo estas modalidades de cuidado.

Articulo 15. Evaluacion y seguimiento a los Pro-
gramas de Atencién Integral a la Primera Infancia
del ICBF. La Comision Especial de Seguimiento para
la Atencion Integral de la Primera Infancia, creada por
el articulo 13 de la Ley 1295 de 2009, promovera a
partir de la promulgacion de la presente ley, la Segunda
Encuesta Nacional de Evaluacion del Impacto de los
Programas de Atencion Integral a la Primera Infancia,
cuyos resultados deberan ser entregados a las Comisio-
nes Sextas y Séptimas del Congreso de la Republica
para el respectivo control politico.

Igualmente, la Comision Intersectorial para la Aten-
cion Integral de la Primera Infancia, creada mediante
el Decreto numero 4875 de 2011 dispondrd, de confor-
midad con sus competencias, de los mecanismos técni-
cos y administrativos para la actualizacion y ajuste del
Documento Conpes Social 109 de 2007, mediante el
cual se adopto la Politica Piblica Nacional “Colombia
por la Primera Infancia”, en orden a garantizar el goce
efectivo de los derechos prevalentes ¢ inalienables de
los nifios y las nifias de los estratos mas pobres de la
poblacion.

Articulo 16. Rendicion de cuentas. El ICBF, al fi-
nal de cada vigencia fiscal, entregara informe de rendi-
cion de cuentas al Congreso de la Reptiblica sobre cada
uno de los programas que ejecuta el desarrollo de su
mision institucional, especialmente de los Programas
del servicio publico de Atencion Integral a la Primera
Infancia y Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescen-
cia, los que podran ser sometidos a debate de control
politico, si asi lo consideran las Células Legislativas,
de conformidad con sus competencias.

Articulo 17. El Ministerio Publico presentara un in-
forme de la gestion del cumplimiento de los preceptos
establecidos en esta ley, el cual serd publicado en la
pagina web de las respectivas entidades del Estado.

Articulo 18. Reglamentacion. El Gobierno nacio-
nal en un término no superior a seis (6) meses, a partir
de la promulgacion de la presente ley reglamentara lo
pertinente para su cabal cumplimiento.

Articulo 19. Vigencia. La presente ley rige a partir
de su promulgacion y deroga todas las normas que le
sean contrarias, en particular el articulo 4° de la Ley
1187 de 2008 y el articulo 4° del Decreto numero 1340
de 1995.
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SECRETARIA GENERAL
Bogota, D. C., diciembre 16 de 2016

En Sesion Plenaria del dia 14 de diciembre de 2016,
fue aprobado en Segundo Debate el Texto Definitivo
con modificaciones del Proyecto de ley nimero 277
de 2016 Camara, 127 de 2015 Senado, por medio de
la cual se establecen lineamientos para el trabajo de-
sarrollado por las personas que prestan sus servicios
en los Programas de Atencion Integral a la Primera
Infancia y proteccion Integral de la Nifiez y Adoles-
cencia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), sus derechos laborales, se establecen garan-
tias en materia de seguridad alimentaria y se dictan
otras disposiciones. Esto con el fin de que el citado
Proyecto de ley siga su curso legal y reglamentario y

de esta manera dar cumplimiento con lo establecido en
el articulo 182 de la Ley 5* de 1992.

Lo anterior, segun consta en el Acta de Sesion Ple-
naria namero 189 de diciembre 14 de 2016, previo su
anuncio en Sesion del dia 13 de diciembre de 2016,
correspondiente al Acta nimero 188.

BERTO MANTILLA SERRANC
Secretario General

CARTAS DE COMENTARIOS

CARTA DE COMENTARIOS DE LA FISCALIA
GENERAL DE LA NACION AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 178 DE 2016 CAMARA, 163 DE
2016 SENADO

por medio de la cual se adopta una Reforma
Tributaria Estructural, se fortalecen los mecanismos
para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal y se
dictan otras disposiciones.

DFGN 03182
Bogota, D. C., 12 de diciembre de 2016
Doctores

MAURICIO LIZCANO ARANGO
MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ

Presidentes del honorable Senado y la honorable
Céamara de Representantes

E.S.D.
Referencia. Comentarios Penalizacion Evasion
Respetados Presidentes:

Con ocasion del actual tramite del proyecto de Re-
forma Tributaria, este despacho ha considerado necesa-
rio compartir con el Congreso varias observaciones al
articulo 289 de la reforma, en el que se propone la crea-
cion del tipo penal de “Omision de activos o inclusion
de pasivos inexistentes”!, la mayor parte de las cuales

I =(_.) Articulo 434 A. Omision de activos o inclusion
de pasivos inexistentes. El contribuyente que de manera
dolosa omite activos o presente informacion inexacta en
relacion con estos o declare pasivos inexistentes en un
valor igual o superior a 7.250 salarios minimos legales
mensuales vigentes, y con lo anterior, afecte su impuesto
sobre la renta y complementarios o el saldo a favor de
cualquiera de dichos impuestos, serd sancionado con
pena privativa de libertad de 48 a 108 meses y multa
del 20% del valor activo omitido, del valor activo decla-
rado inexactamente o del valor del pasivo inexistente.
“Paragrafo 1°. Se extinguird la accion penal cuan-
do el contribuyente presente o corrija la declara-
cion o declaraciones correspondientes y realice
los respectivos pagos, cuando a ello hubiere lugar.
“Paragrafo 2°. Para efectos del presente articulo se en-
tiende por contribuyente el sujeto respecto de quien se
realiza el hecho generador de la obligacion tributaria
sustancial, (...)”.

le fueron planteadas al Gobierno Nacional mediante
comunicacion del pasado 26 de octubre:

1. De conformidad con la propuesta recientemen-
te aprobada en las comisiones econdmicas conjuntas,
puede decirse que la iniciativa engendra un delito im-
posible, como pasa a ilustrarse:

i. Hay que sefialar respecto de las personas natu-
rales, que en los formularios de declaracion de renta
se reportan las deudas y el patrimonio bruto, definido
como el conjunto de “todos los bienes y derechos apre-
ciables en dinero”.

En cuanto a las personas juridicas, los formularios
respectivos imponen al contribuyente el deber de hacer
una declaracion de activos y pasivos.

Se debe anotar, sin embargo, que en ninguno de los
dos casos la declaracion impone una relacion o listado
de activos y pasivos, que permita hablar de una omision
de activos o de la declaracion de pasivos inexistentes.
Es que, debe repararse, lo que se declara corresponde
al valor o al monto al que ascienden los activos o pa-
sivos. En consecuencia, desde un analisis de tipicidad
restrictivo, propio del derecho penal, no seria punible
la alteracion dolosa del monto o la cuantia de un pasi-
vo existente (sobrevaluacion del pasivo) o de un activo
declarado (subvaloracion del activo), generandose un
vacio que puede ser aprovechado para hacer nugatoria
la sancion penal que se pretende instaurar.

ii. Cuando el tipo penal hace referencia a “informa-
cién inexacta”, en virtud del principio de tipicidad es
claro que estamos ante una remision a otras normas o
disposiciones (tipo penal en blanco) que nos indiquen
cuando la informacion puede reputarse exacta o no; por
ejemplo, habra que establecer si la exactitud ha de va-
lorarse desde la perspectiva de la contabilidad comer-
cial o de la contabilidad fiscal, precisién que no hace el
proyecto.

Con la redaccion actual del tipo resulta imposible
establecer cudl es la norma o el referente respecto del
cual se predica la inexactitud aludida, lo cual puede, no
solo impedir la aplicacion del tipo penal o hacer de su
aplicacion un complejo debate, sino que también resul-
ta lesivo de los derechos de defensa y contradiccion de
los probables implicados.
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2. Al momento de juzgar la conveniencia de esta
norma, el legislador debe percatarse que la conducta
que se pretende prohibir con proyeccion en el ambito
tributario, a partir de la “Omision de activos o inclusion
de pasitos inexistentes”, hoy se concreta efectivamente
en la contabilidad y, desde esta perspectiva, se encuen-
tra penalizada en la legislacion vigente, bajo la denomi-
nacion de falsedad en documento privado.?

3. El proyecto propone una causal de extincion de
la accion penal, segun la cual, basta con corregir la de-
claracion y realizar los pagos que correspondan, para
que se archive o precluya la investigacion penal, lo cual
resultaria contradictorio con la teleologia de la funcion
del derecho penal, pues podria anular el efecto disua-
sivo o preventivo de la norma, frente a conductas que
atentan contra la administracion publica o la fe publi-
ca, segin se trate, asignandole a la accion penal una
especie de funcion de cobro impositivo, propio de las
autoridades fiscales.

4. Por otro lado, resultaria til evaluar la proceden-
cia de que se establezcan tratos diferenciados y prefe-
renciales a conductas igualmente lesivas del respectivo
bien juridico, pues mientras el ordenamiento penal en
su conjunto sanciona drasticamente a quien se apropia
de los recursos del Estado, como ocurre en los delitos
de peculado por apropiacion o la estafa agravada, en
los cuales no existe ningin mecanismo de extincion de
la accion penal diferente a los establecidos en la ley,
en este caso se premiaria al gran evasor fiscal extin-
guiendo la accion penal, aun cuando haya producido
fehacientemente una grave afectacion al bien juridico
tutelado.

5. Resulta irrazonable que el proyecto establezca
una cuantia (7.250 smmlv) a partir de la cual la omision
de activos o inclusion de pasivos inexistentes es consti-
tutiva de delito en tanto que el contribuyente cuyo com-
portamiento fraudulento recae sobre un mérito inferior
a los cinco mil millones de pesos ($5.000 millones),
también lesiona los bienes juridicos tutelados.

Es decir, la omision de activos o la declaracion de
pasivos inexistentes, cuando dichas conductas ascien-
den a tres mil o cuatro mil millones de pesos, no dejan
de ser irrelevantes desde el punto de vista de su puni-
bilidad y el trato de favor, para las cuantias menores,
solamente trasluce una politica criminal que se centra
en los grandes contribuyentes.

6. De otro lado, la cuantia fijada en el tipo penal
propuesto y la causal de extincion de la accion penal
establecida, podrian tener la capacidad de afectar in-
vestigaciones en curso, de gran importancia, pues la
norma propuesta es mas favorable que las que actual-
mente regulan la materia.

Para estos efectos debe tenerse presente que la ini-
ciativa despenaliza todas las evasiones preexistentes,
inferiores a los cerca de cinco mil millones de pesos
($5.000 millones) que sefala la iniciativa en cuestion,
cuando la omision de activos o la declaracion de pasi-
vos irreales, constituye una falsedad, que como tal hoy
es objeto de punibilidad.

7. Finalmente, debo llamar la atencién que el Con-
sejo Superior de Politica Criminal unanimemente, con-
ceptud en forma desfavorable respecto de la propuesta

2 Articulo 289 del Codigo Penal.

del tipo penal en comento. En el documento correspon-
diente se lee:

“... el Consejo Superior de Politica Criminal con-
sidera que la propuesta de tipo penal de omision de
activos o inclusion de pasivos inexistentes contiene ele-
mentos que la tornan inconveniente. En tal sentido so-
licita que sean consideradas en el debate democratico
en el Congreso de la Republica las observaciones rea-
lizadas en torno a (i) la indiferenciacion punitiva, (ii)
la eventual duplicidad de tipos penales, (iii) la elimi-
nacion de la propuesta de extincion de la accion penal
y su reemplazo por otra estrategia, (iv) la revision de
los marcos punitivos propuestos y (v) la aclaracion del
sentido del “contribuyente” como autor de la infrac-
cion, asi como de (vi) las razones de fijacion del tope
de 7.250 salarios minimos como criterio de relevancia
penal de la evasion tributaria (destacado propio)”.

En suma, consideramos que la redaccion actual de
la norma es técnicamente inconveniente, por lo que la
misma debe ser revisada por el honorable Congreso de
la Republica, para lo cual ofrecemos el concurso de
esta Fiscalia. Es deber de este Despacho procurar que
frente a la decision de avanzar en la criminalizacién
tributaria, ello se haga a través de una configuracion
adecuada del tipo, para que se logre el propdsito que
se busca y posteriormente no se le impute a la Fiscalia
responsabilidad alguna por los resultados de una norma
imperfecta.

Sin otro particular,

S

NESTOR RUMBERTO MARTINEZ NEIRA
_ Fiscal General d

c.c. Doctor Mauricio Cardenas Santamaria

Ministro de Hacienda y Crédito Publico.
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CARTA DE COMENTARIOS DE LA
CAMARA COLOMBIANA DE BIENES Y
SERVICIOS PETROLEROS AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 178 DE 2016 CAMARA, 163 DE
2016 SENADO

por medio de la cual se adopta una Reforma
Tributaria Estructural, se fortalecen los mecanismos
para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se
dictan otras disposiciones.

Bogota, D. C., 21 de diciembre de 2016
Respetados Congresistas:

La Camara Colombiana de Bienes y Servicios Pe-
troleros, (Campetrol), es una entidad sin animo de lu-
cro, cuyo objeto principal es ser vocera y representar en
diferentes escenarios al 80% de las empresas dedicadas
a suministrar bienes y servicios para las actividades de
exploracion, explotacion y produccion de petroleo y
gas. En esta oportunidad, Campetrol pone a su conside-
racion el concepto elaborado respecto del Proyecto de
ley nimero 178 de 2016 Camara, 163 de 2016 Senado,
por medio de la cual se adepta una reforma tributaria
estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal y se dictan otras
disposiciones.
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Para el efecto, se hara referencia general al conteni-
do del proyecto de ley; con posterioridad se abordara la
incidencia en el sector de hidrocarburos desde el punto
de vista juridico; y se concluira con unas observaciones
en relacion con la iniciativa legislativa.

El proyecto de ley que esta siendo tramitado en el
Congreso de la Republica se ha conocido como “la re-
forma tributaria estructural” y ha sido anunciado desde
hace mas de dos afios por el Gobierno nacional como
tal. Sin embargo, del analisis general de las disposicio-
nes del proyecto de ley no se advierte que en realidad
se trate de una reforma al sistema tributario colombia-
no de naturaleza sustancial como lo demanda el con-
texto econdomico y juridico del pais.

Por el contrario, del analisis de proyecto lo que se
advierte es la pretension fiscalista del Estado, toda vez
que la iniciativa se estructur6 en torno a los ingresos de
las personas naturales y juridicas, pero no se profundi-
zo en la simplificacion del sistema tributario ni se toca-
ron temas fundamentales del mismo como son la gran
cantidad de subsidios previstos en aquel que no gene-
ran valor ni las exenciones o exclusiones previstas. La
revision y ajuste de estos elementos, implicaria el au-
mento del recaudo tributario del Estado y significarian,
contrario al contenido de este proyecto, la proteccion
de los ingresos de los colombianos.

En lo referente a los antecedentes y justificacion del
proyecto debe tenerse en cuenta que su origen estd en
haber cimentado las finanzas publicas en los precios
del petroleo de hace algunos afios. Asi, ante la reduc-
cion significativa de los precios internacionales del cru-
do se produjo una necesaria y correlativa reduccion de
los ingresos de un aparato estatal que habia aumentado
su gasto.

Asi las cosas, de cara al pais, debe indicarse de for-
ma clara que si bien, esta reforma busca compensar un
faltante en los ingresos de la Nacion necesarios para
cubrir sus gastos, no es la reforma tributaria estructural
a la que el Gobierno viene haciendo referencia desde
hace un par de aflos.

En ese escenario se observa que en el proyecto de
ley no se incluyeron medidas para aliviar la situacion
de un sector como el de hidrocarburos que viene atra-
vesando una delicadisima situacién desde hace varios
afios, precisamente como se acaba de indicar, debido a
la reduccion de los precios del petroleo. Debe tenerse
en cuenta el aporte significativo del sector de hidro-
carburos a las exportaciones; a las finanzas publicas y
a la satisfaccion de necesidades por la via del pago de
regalias; y al recaudo tributario.

Este proyecto no tiene en cuenta que la industria pe-
trolera y de hidrocarburos es una industria que cuenta
con una amplia carga impositiva que bloquea la inver-
sion en dicho sector. No puede perderse de vista que
la sostenibilidad del pais en materia de hidrocarburos
depende, de forma significativa, de las actividades de
exploracion y explotacion del recurso, en las que no
se obtienen ingresos y por ende se enmarcan en un pe-
riodo improductivo, sin que ello sea dbice para la ate-
nuacion de sus obligaciones tributarias, derivando en
imposibilidad de desarrollar la actividad econoémica.

Ademas, al analizar el articulado del proyecto no se
advierte que contenga medidas especificas para aliviar
la situacion del sector. Por el contrario, en los articu-
los 221 y siguientes se establecen incentivos tributarios

para contribuir a disminuir la desigualdad en las Zonas
mas Afectadas por el Conflicto Armado (Zomac), los
cuales, en su version original, se concretan en benefi-
cios tributarios para las nuevas sociedades que inicien
actividades en las referidas zonas, que asi sean estable-
cidas por el Gobierno nacional.

No obstante lo anterior, se excluye de estos beneficios
de forma expresa a las empresas del sector hidrocarburos
sin explicacion. Excluir de los beneficios e incentivos a
estas empresas que tradicionalmente han desarrollado sus
actividades en zonas que han sido victimas de la violen-
cia, desconoce la realidad del desarrollo de esas regiones,
y el esfuerzo de estas compaiiias, que le han apostado al
desarrollo de las comunidades de estas zonas en las que
existen sentidas necesidades de empleo y de servicios pl-
blicos, como en los departamentos del Meta, Putumayo y
de Guainia, entre otros. Excluir a las empresas del sector
de hidrocarburos y a las que ya se encuentran desarro-
llando proyectos en las regiones, para que los incentivos
y beneficios sean exclusivamente para sociedades nuevas
y de otros sectores genera un tratamiento desigual que no
es admisible desde el punto de vista constitucional; a la
vez que desconoce el principio constitucional de equidad
tributaria; y la justificacion superior para que el Estado
conceda estos beneficios.

En efecto, la industria de hidrocarburos general
alredor de 75.000 empleos directos e indirectos en el
pais. En muchas ocasiones, las empresas del sector han
tenido que desarrollar sus actividades bajo condiciones
de seguridad adversas y con la amenaza de los grupos
armados de la region.

Si bien, de conformidad con el articulo 338 de la
Constitucion Politica el Congreso de la Republica tie-
ne competencias para decretar tributos, también puede,
de conformidad con la conveniencia, establecer benefi-
cios tributarios para ciertas personas o actividades, en-
tre otras finalidades, para estimular comportamientos
de caracter econdmico o social, siempre que respete el
principio de equidad tributaria. De conformidad con
este postulado el Legislador puede establecer exencio-
nes, exclusiones, beneficios o incentivos, de acuerdo
con su conveniencia, sin que e€sos mismos sean con-
trarios a la Carta, siempre que se otorguen a todos los
sujetos que se encuentran en igualdad de condiciones.
De otra forma, este tratamiento diferenciado devendria
en contrario al principio de equidad tributaria a menos
que existan motivos para el trato desigual®.

Por tanto, si bien es viable conceder beneficios o in-
centivos tributarios por medio de la ley para empresas
que desarrollen sus actividades en las zonas mas afec-
tadas por el conflicto, circunscribir este tratamiento so-
lamente a nuevas empresas y excluir de forma expresa
a las empresas del sector de hidrocarburos, desconoce
la realidad del desarrollo de estas regiones y lesiona el
principio de equidad tributaria horizontal, al privar del
citado beneficio a las referidas empresas sin que exista
una justificacion constitucional o econdmica admisible.

Asi las cosas, reconociendo que el proyecto de re-
forma que se discute en el Congreso no corresponde a
una reforma tributaria estructural, sino que se justifica
en la necesidad de la Nacion de aumentar el recaudo,
es importante reconocer la importancia del sector de
hidrocarburos para la economia general, para la sos-

1 Al respecto ver Sentencia de la Corte Constitucional

C-675 de 2015.
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tenibilidad del sector y de las regiones en las que este
sector desarrolla sus actividades, de tal forma que no
tiene justificacion excluirlo de beneficios tributarios
previstos para otras empresas que estan en igualdad de
condiciones.

Cordialmente,

T L- L
RUBEN DARIO LIZARRALDE
i Presidente Ejecutivo
CAMPETROL
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CARTA DE COMENTARIOS DE LA
ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA
SALUD AL PROYECTO DE LEY NUMERO 178
DE 2016 CAMARA, 163 DE 2016 SENADO

por medio de la cual se adopta una reforma tributaria
estructural, se fortalecen los mecanismos para la
lucha contra la evasion y la elusion fiscal y se dictan
otras disposiciones.

COL/PWR/151(3748-16)
Bogota, D. C., 12 de diciembre de 2016
Respetado Presidente de la Camara sefior Pinto:

La Organizacion Panamericana de la Salud/Orga-
nizacion Mundial de la Salud OPS/OMS, tiene a bien
dirigirse al honorable Congreso de la Republica de
Colombia, con ocasion de hacerle llegar comunicado
oficial por parte de la Directora de la Organizacion Pa-
namericana de la Salud OPS, y Directora Regional para
las Américas de la Organizacion Mundial de la Salud
OMS sobre la prevencion y control de las enfermeda-
des no transmisibles.

Al agradecer su amable atencion, hago propicia la
oportunidad para renovar las seguridades de mi mas
alta y distinguida consideracion.

Sefior

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Presidente de la Camara de Representantes
Congreso de la Republica de Colombia
Ciudad

Referencia: NMH/RF/16/254

8 de diciembre de 2016

Sefiores Presidentes:

Tengo el honor de dirigirme a ustedes, en mi carac-
ter de Directora de la Organizacion Panamericana de
la Salud (OPS) y Directora Regional para las Américas
de la Organizacion Mundial de la Salud, (OMS). Como
es de su conocimiento, la mision de la OPS/OMS es
contribuir a que todos los pueblos alcancen el grado de

salud mas alto, a través de la promocion y coordinacion
de los esfuerzos de los paises para combatir las enfer-
medades, prolongar la vida, y estimular el mejoramien-
to fisico y mental de sus habitantes como lo establecen
sus instrumentos Constitutivos.

La OPS/OMS celebra los esfuerzos del Estado co-
lombiano para prevenir y controlar las enfermedades
no transmisibles, reflejados entre otras acciones en las
propuestas de aumentar los impuestos al tabaco e intro-
ducir impuestos a las bebidas azucaradas, estas accio-
nes estan incluidas en el capitulo sobre los impuestos
para promover habitos saludables dentro del proyecto
de ley para adoptar una reforma tributaria estructural de
fortalecimiento de los mecanismos para la lucha contra
la evasion y la elusion fiscal, y otras disposiciones, que
estan siendo discutidas en el honorable Congreso de
Colombia.

Los impuestos a las bebidas azucaradas son una de
las opciones de politicas del Plan Mundial para la pre-
vencion y el control de las enfermedades no transmi-
sibles 2013-2020 de la OMS, y se constituyen en una
linea estratégica del Plan de Accion para las Améri-
cas para la prevencion de la obesidad en la nifiez y la
adolescencia aprobado en la 53 Reunion del Consejo
Directivo de la OPS. Esta opcion esta basada en una
amplia evidencia internacional y de estudios desarro-
llados en Colombia, que muestran que los impuestos a
las bebidas azucaradas reducen su consumo y de esta
forma contribuyen a la prevencion del sobrepeso y la
obesidad. Esta medida debe estar acompanada de otras
intervenciones simultaneas, tales como la regulacion de
la publicidad de alimentos y bebidas no alcohdlicas con
alto contenido calérico dirigida a nifios y adolescentes,
especialmente para aquellos productos con alto conte-
nido de azucar, sal y grasa, el etiquetado de advertencia
sanitaria frontal para estos productos y las acciones de
educacion y promocion de la salud, entre otras.

Sefior Senador

MAURICIO LIZCANO

Presidente

Senado de la Republica de Colombia
Sefior Representante

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Presidente

Céamara de Representantes de la Republica de
Colombia

Congreso de la Republica
Bogotd, Colombia

Las politicas relacionadas con los precios e impues-
tos al tabaco son reconocidas como el medio mas efi-
caz para influir la demanda, y de esta manera, afrontar
la amenaza, que representa su consumo. Asi lo indican
las directrices del articulo 6° del Convenio Marco de
la OMS para el Control del Tabaco (CMCT) del cual
Colombia es Estado Parte desde el 2008. Estas directri-
ces estan respaldadas por abundante evidencia cientifi-
ca a nivel mundial, regional y nacional. Esta evidencia
muestra que los precios elevados inducen a abandonar
el consumo de tabaco, evitan que se empiece a fumar
a una edad temprana, reducen el numero de recaidas
entre quienes han dejado de fumar, y disminuye el con-
sumo entre quienes siguen fumando. Como tal, esta
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medida forma parte de las intervenciones identificadas
como costo- efectivas por los Estados Miembros de la
OMS en el mencionado Plan Mundial para la preven-
cion y el control de las enfermedades no transmisibles
2013-2020.

Estamos confiados que el honorable Congreso va-
lorara la oportunidad de aprobar las medidas antes se-
fialadas, dentro de la iniciativa integral que se discute,
y con ello, seguir impulsando a través de legislaciones
las medidas mas costo-efectivas que se estan adoptan-
do a nivel mundial para prevenir los factores de riesgo
que producen enfermedades no transmisibles, en el ca-
mino hacia la proteccion de la salud que el Gobierno de
Colombia ha venido construyendo durante este siglo.

Expresamos nuestro total respaldo a estas politicas,
que estamos seguros no solo contribuirdn a mejorar la
salud de la poblacion, sino a mejorar el desempefio so-
cial y econdmico del pais.

Con el testimonio de mi mayor consideracion.

Dra. Carissa F. Etienne
Directora

Cc: doctor Alejandro Gaviria Uribe.

CONCEPTOS

CONCEPTO DEL MINISTERIO DE
EDUCACION NACIONAL AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 258 DE 2016 CAMARA

por la cual se convierte en politica de Estado el
programa Ser Pilo Paga como estimulo a estudiantes
con mérito académico y en condicion de vulnerabili-
dad socioeconémica y se dictan otras disposiciones.

I. OBJETO DEL PROYECTO

El proyecto de ley tiene como objeto que el pro-
grama Ser Pilo Paga sea elevado a la categoria de una
politica de Estado, con el fin de apoyar el acceso a la
educacion superior de estudiantes con vulnerabilidad
socioecondémica y con mérito académico.

1L CONSIDERACIONES DE
CONSTITUCIONAL

1. Financiacion

ORDEN

El articulo 3° de la iniciativa establece lo siguiente:

“El Gobierno nacional proyectara (sic) y garanti-
zara (sic) los recursos para la implementacion de la
Politica de Estado prevista en la presente ley, de mane-
ra consistente con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y
el Marco de Gasto de Mediano Plazo: este a través del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico garantizara
anualmente, una partida presupuestal dentro del Pre-
supuesto General de la Nacion; los recursos necesa-
rios para el financiamiento del Programa, con base en
las metas de cobertura que se definan por el Ministerio
de Educacion Nacional.

Dependiendo de las condiciones economicas finan-
cieras y presupuestales del pais el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico priorizard y garantizara la
progresividad anual de recursos que permita una ma-
yor cobertura del programa.

En ninglin momento se destinaran menores recur-
sos por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico de los asignados en la vigencia inmediatamente
anterior.

Paragrafo Transitorio. A partir del afio 2019, y
de manera anual hasta el afio 2024, se incrementara
el numero de beneficiarios en cinco mil estudiantes
nuevos anuales, hasta alcanzar un nimero acumula-
do de setenta y cinco mil estudiantes beneficiarios del
programa. La asignacién presupuestal que asigne el
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico anualmente
debera incrementar proporcionalmente”.

Este tipo de iniciativas deben tener en cuenta que
el articulo 334 de la Constitucion Politica (modificado
por el Acto Legislativo numero 3 de 2011) reconoce el
marco de la sostenibilidad fiscal, como un instrumento
orientador de la actividad estatal. Sobre el particular,
nuevamente la Corte Constitucional en la Sentencia
C-288 de 2012 definid este concepto, analizd su alcan-
ce y precisé ciertos aspectos en cuanto a su aplicacion:

“El primer aspecto que se encuentra en el Acto Le-
gislativo demandado es (sic) integra a la Constitucion
el concepto de sostenibilidad fiscal. Este criterio, segun
la doctrina econdmica, no es univoco. Sin embargo, las
diferentes definiciones apuntan a encuadrarlo en la ne-
cesidad que los Estados mantengan una disciplina fis-
cal que evite la configuracion o extension en el tiempo
de déficit fiscales abultados, que pongan en riesgo la
estabilidad macroeconémica”. (Negrita es nuestra).

“(...) el Acto Legislativo define a la SF (sostenibi-
lidad fiscal) como un “marco” que tiene la funcion de
“orientar”. La acepcion usual de esos conceptos in-
dica que la SF, asi entendida, consiste en un patrén o
guia para la actuacién de las autoridades del Estado.
Al carecer de la naturaleza y peso especifico de los
principios constitucionales, no cumple objetivos auto-
nomos ni prescribe mandatos particulares que deban
ser optimizados, sino que es una herramienta que solo
adquirird validez y funcion constitucionalmente rele-
vante cuando permita cumplir los fines para los cuales
fue prevista”.

Igualmente, la referida sentencia se pronuncid so-
bre la relacion entre la progresividad de los derechos
sociales y la sostenibilidad fiscal establecida en el Acto
Legislativo nimero 3 de 2011:

““La jurisprudencia constitucional ha sefialado que
el principio de progresividad de los derechos sociales
consiste en la obligacion del Estado de “seguir hacia
adelante™ en la consecucion del goce pleno de estas
garantias. Quiere esto decir que los Estados no pue-
den quedarse inmoviles ante la satisfaccion de los mis-
mos, sino que deben propender por el aumento de la
cobertura y de las garantias que le son propios, hasta
el maximo posible, a través del establecimiento de me-
didas legislativas y de cualquier otra indole”.

En consecuencia, el Estado debe adoptar medidas
que progresivamente amplien y fortalezcan la presta-
cion del servicio publico de educacion superior colom-
biano. No obstante, esas medidas deben tener en cuenta
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la sostenibilidad fiscal que es un criterio orientador de
la actividad estatal.

De alli la importancia de que, en el presente caso,
se d¢ aplicabilidad al articulo 7° de la Ley 819 de 2003
que consagra el deber de analizar el impacto fiscal de
los proyectos de ley que sean debatidos al interior del
Congreso de la Republica:

“(...) Analisis del impacto fiscal de las normas. En
todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto
de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que
otorgue beneficios tributarios, deberd hacerse explici-
to y deberd ser compatible con el marco fiscal de me-
diano plazo.

Para estos propositos, debera incluirse expresa-
mente en la exposicion de motivos y en las ponencias
de tramite respectivas los costos fiscales de la inicia-
tiva y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo (...)".

Es de anotar que la Ley 819 de 2003 es de rango
organica, y por consiguiente, esta llamada a dirigir la
actividad legislativa que adelante el honorable Congre-
so de la Republica, seglin lo preceptuado en el articulo
151 de la Constitucion Politica. Significa lo anterior,
que si un proyecto de ley no atiende las reglas esta-
blecidas en dicha norma, aquel contendrd un vicio por
vulnerar el referido mandato constitucional.

Incluso, la Corte Constitucional ha exaltado el ca-
racter “cuasi constitucional” de las leyes organicas, lo
que significa que son normas que pueden ser utilizadas
para hacer un juicio de constitucionalidad a otras de in-
ferior jerarquia normativa. Por ejemplo, en la Sentencia
C-432 de 2000 dijo:

“El criterio adoptado por la Corporacién permite
concluir que la ley orgénica del presupuesto se en-
cuentra dotada de la caracteristica especial de poder
condicionar la expedicién de otras leyes sobre la ma-
teria a sus prescripciones, de modo tal que una vul-
neracion o desconocimiento de los procedimientos y
principios que en ella se consagran al momento de
la expedicion de las leyes presupuestales ordinarias,
puede acarrear la inconstitucionalidad de éstas, de-
bido al rango cuasi constitucional al que sus dispo-
siciones han sido elevadas por voluntad expresa del
Constituyente”. (resaltado fuera de texto).

No obstante en el presente caso, revisada la expo-
sicion de motivos, se puede constatar que no se hizo
referencia a la sostenibilidad fiscal del proyecto de ley
en los términos anteriormente indicados, pues no se in-
cluyeron los estudios técnicos que soporten el impacto
econdémico que podria generar la iniciativa propues-
ta. Llama la atencion por ejemplo, que no se indica la
“fuente de ingreso adicional” para efectos de que el
Presupuesto General de la Nacion pueda soportar la
nueva carga fiscal que ocasionaria el hecho de elevar
a categoria de Politica de Estado el Programa Ser Pilo
Paga; a contrario sensu, el articulo 3° se limita a indi-
car que “a través del Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico, [se] garantizarda anualmente, una parti-
da presupuestal dentro del Presupuesto General de la
Nacion, los recursos necesarios para el financiamiento
del Programa, con base en las metas de cobertura que
se definan por el Ministerio de Educacion Nacional”.

Asi las cosas, y con el fin de garantizar la consti-
tucionalidad del proyecto analizado, es importante
precisar el estudio fiscal contenido en la exposicion de

motivos y contar con el concepto del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico en los términos indicados en
el articulo 7° de la Ley 819 de 2003.

[II. CONSIDERACIONES DE CONVENIENCIA
1. El numeral 2 del articulo 2° dispone:

“Subsidio de sostenimiento pertinente a las condi-
ciones de vulnerabilidad socioeconémica del estudian-
te”.

De acuerdo con los criterios que ha establecido el
Ministerio de Educacion Nacional, el apoyo de sosteni-
miento se otorga con el fin de contribuir con la perma-
nencia en el programa de los beneficiarios de Ser Pilo
Paga en consideracion a su entorno psicosocial, por lo
cual atiende criterios de origen, ubicacion de su ntcleo
familiar y lugar donde van a desarrollar su proceso de
educacion.

Por lo anterior, referir en el proyecto de ley que los
subsidios no atienden sino criterios de “vulnerabili-
dad”, implica que el criterio para otorgar el subsidio
se asociaria exclusivamente a los puntajes de Sisbén,
situacion que no permitiria la adecuada distribucion de
los recursos.

Por lo anterior, proponemos la siguiente redaccion:

“2. Apoyo de sostenimiento cuyo monto se determi-
nard teniendo en cuenta la region y municipio de resi-
dencia del nucleo familiar del beneficiario, asi como
la regién y municipio donde efectuara les estudios de
educacion superior, de acuerdo con los criterios que
establezca el Gobierno nacional”.

2. El paragrafo 2° del articulo 2° dispone:

“Paragrafo 2°. Facultase al Ministerio de Edu-
cacion Nacional, para que excepcionalmente no se
adelante el Programa Académico en Instituciones de
Educacion Superior Publica (sic) acreditadas de alta
calidad, sino con Instituciones de Educacion Superior
con Programas con Registro Calificado y acreditacion
Vigente, cuando se encuentran Regiones cuyos resulta-
dos del Programa presentan baja cobertura de acce-
so a la Educacién Superior y que permitan superar el
problema o en el evento que las Instituciones de Edu-
cacion Superior estén adelantando esfuerzos compro-
bables hacia la obtencion de la Acreditacién por parte
del Ministerio de Educacion Nacional”.

Se sugiere eliminar el paragrafo 2° del articulo 2°,
por las siguientes razones:

Primero, porque el Programa Ser Pilo Paga tuvo sus
fundamentos en el “Acuerdo por lo Superior 2034”, del
4 de agoste de 2014, prepuesta de politica publica para
la_excelencia de la educacién superior en Colombia
en el escenario de la paz, en el lineamiento de Edu-
cacion inclusiva: acceso, permanencia y graduacion,
que aborda como ideal de desarrollo el contar con una
educacion superior incluyente y flexible para atender
los requerimientos educativos de quienes accedan al
sistema de educacion superior. Por esto, el Gobierno
nacional en aras de desarrollar estrategias que permitan
fomentar la excelencia y calidad de la educacion su-
perior a estudiantes con menores recursos economicos
y destacados con excelentes puntajes en las pruebas de
Estado Saber 11 del afio 2014 y en adelante, disefio,
junto con el Icetex, el Programa Ser Pilo Paga.

En efecto, el mencionado programa consiste en una
estrategia que permite fomentar el acceso y la excelen-
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cia en la educacion superior, a través del otorgamiento
de créditos condonables en instituciones de educacion
superior publicas y privadas acreditadas en alta cali-
dad, fomentando que aquellas Instituciones de Educa-
cion superior que deseen hacer parte de esta politica
publica, estén garantizando la excelencia y calidad de
la educacion que ofrecen en el desarrollo de servicio
publico.

Segundo, porque el Programa Ser Pilo Paga no es
un “programa académico” como lo indica el citado pa-
ragrafo, sino una estrategia orientada a fomentar el ac-
ceso a instituciones de educacion superior acreditadas
en alta calidad dirigida a: estudiantes de bajos recursos
econdmicos y con excelentes resultados en las pruebas
Saber-11.

Tercero, porque el paragrafo indica que el Programa
Ser Pilo Paga se adelantaria por regla general en ins-
tituciones de educacion superior oficiales acreditadas
en alta calidad, lo cual contradice el primer numeral
del mismo articulo que sefiala como uno de los bene-
ficios que se reconoce en el marco del referido progra-
ma: “Crédito condonable hasta por el 100% del valor
de matricula del programa académico de pregrado en
instituciones de educacion superior privada o pablica
acreditada de alta calidad”.

Debe considerarse de forma adicional que, el pro-
grama Ser Pilo Paga financia a 21.726 estudiantes
(corte 5 de julio de 2016), quienes provienen de 947
municipios, del total de 1.122 que tiene Colombia. Es
decir, el programa ha llegado al 84% del territorio na-
cional. Por lo mismo, el impacto que el programa Ser
Pilo Paga ha tenido sobre la sociedad colombiana se
evidencia en el hecho de haber dado la posibilidad a
jovenes de bajos recursos de acceder a la educacion su-
perior con calidad lo cual no habria sido posible sin la
existencia del programa.

De esta manera Ser Pilo Paga estd desencadenando
una transformacion de todo el sistema de educacion su-
perior para lograr que los beneficiarios puedan estudiar
en la institucion de educacion superior con acreditacion
de Alta Calidad que libremente elijan, de ahi que rei-
teramos nuestra solicitud de eliminar el paragrafo en
comento, dado que este genera una excepcion que no es
acorde con la filosofia misma del programa.

3. Respecto del paragrafo transitorio previsto en el
articulo 3° del proyecto de ley, se sugiere solicitar el
concepto del Ministerio de Hacienda y se considere
que los recursos que se otorguen para el programa no
hagan parte de los gastos de inversion del presupues-
to del Ministerio de Educacion Nacional, teniendo en
cuenta que la propuesta tiene por objeto el cubrimiento
de 75.000 nuevos beneficiarios lo cual desbordaria el
techo presupuestal del Ministerio de Educacion.

4. El articulo 4° del proyecto de ley dispone:
“Articulo 4°. Beneficiarios.

Los beneficiarios del presente programa deberan
cumplir las siguientes caracteristicas.

()-

b) Cumplir con un punto de corte en el Sisbén ver-
sion 111 o instrumento que haga sus veces.

¢) Ser admitidos en una de las Instituciones de Edu-
cacion Superior publicas y privadas acreditadas en
alta calidad.

()"

Respecto del articulo relacionado anteriormente,
es importante indicar que el Sistema de Seleccion de
Beneficiarios para Programas Sociales (Sisbén) es una
herramienta que permite identificar los potenciales be-
neficiarios de esta clase de programas de manera rapi-
da, objetiva, uniforme y equitativa. Por lo tanto, gracias
al Sisbén, los colombianos en condicion de vulnerabi-
lidad pueden acceder efectivamente a programas que
buscan mejorar sus condiciones de vida, como es el
caso del Programa Ser Pilo Paga.

En todo caso, no resulta viable que se establezca
como requisito “cumplir con un punto de corte en el
Sisbén version I11” como plantea el literal b) del articu-
lo en comento, ya que dicha redaccion no reconoce las
dinamicas que presenta el sistema.

En efecto, para el caso del Programa Ser Pilo Paga,
anualmente el Ministerio de Educacion Nacional defi-
ne el puntaje maximo que, en una fecha determinada,
deben acreditar en el Sisbén los aspirantes a ser bene-
ficiarios del mencionado programa. Ademds, vale la
pena anotar que dicho puntaje maximo puede variar
dependiendo de la situacion socioeconémica de la re-
gion en donde ellos residan. Asi por ejemplo, en la pri-
mera version del programa, los aspirantes residentes en
las 14 ciudades principales debian acreditar un puntaje
menor a 57.21, mientras que aquellos que convivian en
zonas rurales su puntaje debia ser menor a 40.75.

Por lo tanto, para el Ministerio es importante adicio-
nar el literal b) del articulo 4°, pues no basta con acre-
ditar el puntaje en el Sisbén, sino también es impor-
tante tener en cuenta una fecha de corte y la ubicacion
geografica de los aspirantes. Siendo asi, proponemos la
siguiente redaccion:

“b. Tener un puntaje dentro de los rangos estableci-
dos con el instrumento de focalizacion Sisbén o aquel
que haga sus veces, segun la ubicacion geogrdfica y
en la fecha de corte, de acuerdo con lo que defina el
Gobierno nacional”.

Respecto del literal c), es pertinente sefialar que se
esta solicitando que el estudiante este admitido en una
institucion de educacion superior “publica y privada”,
por lo tanto la conjuncion gramatical empleada es del
orden copulativo, lo que referiria que el posible bene-
ficiario deba ser admitido en una IES publica y en una
IES privada, siendo lo correcto utilizar la conjuncién
“0”, la que atenderia el sentido del programa y la dis-
posicion. Siendo asi, proponemos la siguiente redac-
cion:

“c) Ser admitido en una de las Instituciones de Edu-
cacion Superior publicas o privadas, acreditada en
alta calidad”.

5. El paragrafo del articulo 6° del proyecto de ley
dispone:

“Paragrafo. EI Gobierno nacional reglamentara
los instrumentos para verificar la actualizacion de la
informacion y, en caso de presentarse inconsistencias,
las entidades competentes deberan realizar todas las
gestiones pertinentes para verificar la veracidad de la
informacion y tomaran las acciones legales a lugar. En
todo caso los beneficiarios del programa no podran ser
excluidos del mismo por actualizacion de las bases de
datos”.
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Al respecto, el Ministerio de Educacion recomienda
que el alcance del paragrafo en mencion, debe corres-
ponder al sentido teleoldgico del titulo previsto en el
articulo 6° del proyecto de ley que tiene por finalidad
garantizar la transparencia de la informacion aportada
por los beneficiarios, aspecto que no puede limitarse a
una simple actualizacion de bases de datos de informa-
cion sin tener un efecto juridico vinculante con la trans-
parencia del proceso de adjudicacion de beneficiarios.

Por lo anterior, se considera que el paragrafo debe-
ra contemplar Una situacion administrativa donde los
beneficiarios, que no aportaron informacion veraz para
ser adjudicatarios puedan ser excluidos del programa.
Asi por ejemplo, aquellas personas que alteraron su
condicion socioecondmica para demostrar una supues-
ta vulnerabilidad, previo proceso administrativo, se
verificara su situacion, toda vez que el programa debe
atender poblacion con condiciones académicas ex-
cepcionales y que no posean recursos suficientes para
adelantar estudios de educacion superior. Siendo asi,
proponemos la siguiente redaccion:

“Paragrafo. ElI Gobierno nacional reglamenta-
rd los instrumentos para verificar la informacion y,
en caso de presentarse inconsistencias, las entidades
competentes deberan realizar todas las gestiones perti-
nentes para verificar la veracidad de la informacion y
tomaran las acciones legales a lugar. En caso de pro-
barse la falta de veracidad de la informacion o alte-
racion de su situacion socioeconomica el beneficiario
debera ser excluido del mismo garantizando el debido
proceso administrativo™.

IV. CONCLUSIONES

El Ministerio de Educacion Nacional reconoce la
intencion loable de la iniciativa, la cual sin duda, se
alinea con los planteamientos de la Ley 1753 de 2015,
“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, que plantea a la
educacion como uno de los pilares de dicho plan, por
ser el mas poderoso instrumento de igualdad social y
crecimiento econdmico en el largo plazo, con una vi-
sion orientada a cerrar brechas en acceso y calidad al
sistema educativo, entre individuos, grupos poblacio-
nales y entre regiones, acercando al pais a altos estan-
dares internacionales y logrando la igualdad de opor-
tunidades para todos los ciudadanos. No obstante, este

Ministerio encuentra algunas observaciones de orden
constitucional y de conveniencia, y en consecuencia,
solo podriamos apoyar la iniciativa siempre y cuando
el honorable Congreso de la Republica acoja las obser-
vaciones presentadas en este concepto.
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