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RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

SENADO DE LA REPUBLICA
PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE EN SENADO DEL PROYECTO DE
LEY NUMERO 174 DE 2021 SENADO

por medio del cual la Nacion exalta la memoria, vida y obra del docente, constituyente, sindicalista y politico
colombiano Abel Rodriguez Céspedes por su aporte al sistema educativo en Colombia.

I. TRAMITE LEGISLATIVO

Esta iniciativa fue radicada el dia 21 de agosto de 2021 siendo autoria del senador Antonio
Sanguino Paez, en la Secretaria General del Senado de la Republica el dia veintiuno (21) de
agosto de 20201 EIl dia 18 de noviembre de 2021 mediante oficio CSE-CS-CV19-0566-2021
se realiza la notificacion de la designacidon como ponente Unico de la iniciativa legislativa.

El presente proyecto de ley tiene como objetivo exaltar la memoria, vida y obra del docente,
constituyente, sindicalista, viceministro, concejal y secretario de Educacion de Bogota;
conocido como el maestro de maestros, Abel Rodriguez Céspedes, quien dedicd su vida a
luchar por los derechos de los maestros y mejorar el sistema educativo del pais.

Sobre dicho Proyecto de Ley de exaltacidon a la memoria, vida y obra de Abel Rodriguez y
con fundamento en los articulos 150 153 y 156 de la Ley 5 de 1992, me permito rendir
PONENCIA POSITIVA para primer debate ante la Comision Segunda Constitucional
Permanente en los siguientes términos:

I. MARCO NORMATIVO

Atendiendo a lo dispuesto en el marco juridico colombiano, el Congreso de la Republica esta
llamado, a partir de las facultades constitucionales asignadas, a decretar honores a los
ciudadanos que hayan prestado distinguidos servicios al pais:

e Articulo 70 de la Constitucion Politica de Colombia
e Numeral 15 del articulo 150 de la Carta Magna

® Sentencia C-766 de 2000: “Esta clase de leyes, producen efectos particulares sin
contenido normativo de caracter abstracto, y desde el punto de vista material, no
crean, extinguen ni modifican situaciones juridicas objetivas y generales que le son
propias a la naturaleza de la ley, simplemente se limitan a regular situaciones de
orden subjetivo o singulares, cuyo alcance es uUnicamente la situacidn concreta
descrita en la norma, sin que sean aplicables indefinidamente a una multiplicidad de
hipotesis o casos™.

® Sentencia C-817 de 2011: ““La naturaleza juridica de las leyes de honores se funda en
el reconocimiento estatal a personas, hechos o instituciones que merecen ser
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destacadas publicamente, en razon de promover significativamente, valores que
interesan a la Constitucion. Como lo ha previsto la Corte, las disposiciones
contenidas en dichas normas “... exaltan valores humanos que por su ascendencia
ante la comunidad, han sido considerados como ejemplo vivo de grandeza, nobleza,
hidalguia y buen vivir, y por ello se les pone como ejemplo ante la posteridad™,

II.  CONSIDERACIONES:

Proyecto de Ley N° 174 de 2021 Senado, “por medio del cual la Nacion exalta la memoria,
vida y obra del docente, constituyente, sindicalista y politico colombiano Abel Rodriguez
Céspedes por su aporte al sistema educativo en Colombia” tiene como objetivo exaltar la
memoria, vida y obra del docente, constituyente, sindicalista, viceministro, concejal,
secretario de Educacion de Bogota; conocido como el maestro de maestros, Abel Rodriguez
Céspedes, quien dedicd su vida a luchar por los derechos de los maestros y mejorar el sistema
educativo del pais.

Durante su vida, el maestro Abel demostrd su compromiso con el derecho a la educacion de
las y los colombianos, emprendiendo luchar por los derechos y garantias de los docentes,
estudiantes y trabajadores de Colombia. El deseo del maestro Abel por transformar la
educacion del pais, lo llevaron a liderar luchar como el logro del Estatuto Docente, la
conformacion del Movimiento Pedagdgico Nacional, la lucha por la gratuidad en la
educacion, alimentacion y transporte como medidas para evitar la desercion escolar y la
existencia de una infraestructura adecuada para el desarrollo de los estudiantes.

La iniciativa legislativa cuenta con cinco (05) articulos incluyendo su objeto y la vigencia; en
estos se autoriza al Gobierno nacional para que incorpore las disposiciones economicas
necesarias para dar cumplimiento a los honores publicos y al homenaje a través de la
produccion y emision de un documental que exalte la memoria, vida y obra del docente Abel
Rodriguez Céspedes.

Por esto, y de acuerdo a lo sefialado en la exposicion de motivos del presente proyecto,
presentamos los siguientes argumentos que justifican la presentacion y tramite de la
propuesta:

A. El profesor Abel Rodriguez Céspedes

“La educacion es la principal herramienta
para combatir la pobreza”
-Abel Rodriguez

El maestro Abel nacié en el municipio de Piedras en el departamento de Tolima en 1947;
viviendo en su pueblo natal pocos afios de su vida, dado que después de terminar la primaria,
como muchos nifios de su tiempo, debio irse a vivir al municipio de lbagué para estudiar en el
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internado de la Escuela Normal de Varones financiado por una beca oficial que obtuvo por
ser un alumno destacado, asi obtuvo el titulo de maestro (1965).

Inici6 muy joven su tarea como educador en una institucion rural en Algeciras (Huila);
después, mediante concurso llega como maestro de primaria a Bogotd (1967). Aportando
siempre con sus ensefianzas a la formacion de nifios y jovenes al servicio de la sociedad
colombiana.

Realizd sus estudios de Licenciatura en Espafiol y Literatura en la Universidad Pedagogica
Nacional y paralelamente desempefid su trabajo sindical en la Asociacion Distrital de
Educadores -ADE-, de cuya Junta Directiva fue presidente con tan solo 23 afios de edad. Mas
tarde, es delegado a la Junta de la Federacion Colombiana de Educadores — FECODE-
(1973-1988), inicialmente como secretario y luego como presidente.

Desde 1982, el maestro Abel impulso desde FECODE el Movimiento Pedagdgico Nacional,
entre cuyos propositos estd el rescate de la pedagogia, como del saber propio de los
educadores y como componente esencial para la transformacion de la escuela y la bisqueda
de la calidad educativa; ademas, fue dirigente de la revista Educacion y Cultura (1984-1988)
que recoge conceptos, debates y acciones del Movimiento Pedagdgico. Paralelamente, ejerce
como vicepresidente de la Central Unitaria de Trabajadores-CUT- (1986-1988). Acciones
realizadas con actitud critica y propositiva que conducen a grandes logros en la carrera
profesional de los educadores, como el Estatuto Docente, y a avances en el saber pedagogico
de maestras y maestros, con miras hacia una educacion de calidad y en condiciones dignas.

Con el bagaje anterior, el maestro Abel es elegido en 1989 como Concejal de Bogota y
posteriormente como delegatario a la Asamblea Nacional Constituyente (1990) que promulga
la Constitucion Politica de Colombia (1991), una carta incluyente y garantista que reconoce y
ratifica derechos basicos, entre ellos el derecho a la educacion con la conviccion de que:

, como lo promovio durante toda su vida el maestro Abel.

Durante su amplia carrera plblica, el maestro Abel, prestd asesorias para algunas
instituciones de educacion y entidades publicas, como la Corporacion Tercer Milenio, el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la Expedicion Pedagogica Nacional (2000-2001)
que retoma los principios y objetivos del Movimiento Pedagogico, y finalmente, Espiral
Asociados.

B. Su aporte al sector educativo del pais

En su carrera como funcionario publico, el maestro Abel busco impulsar y desarrollar
politicas educativas, inicialmente, al gerenciar el primer Plan decenal de Educacion (1996-
1997) que enuncia “La educacion por si misma no produce el cambio, pero ningn cambio
social es posible sin la educacion”. Mas tarde es designado Viceministerio de Educacion
(1998), teniendo el firme propdsito de crear propuestas y apuestas educativas en las que
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participen todos los miembros de la comunidad educativa con el apoyo de las universidades
para evitar la improvisacion que ha caracterizado los desarrollos educativos en el pais.

La Universidad Pedagdgica Nacional, en 2003, le confiere el titulo Honoris Causa de Doctor
en Educacion, siendo este un reconocimiento a sus aportes a la educacion, tanto en lo
conceptual como en lo practico. Posteriormente, en el afio 2004 al 2009, se desempefié como
Secretario de Educacion de Bogota, convirtiendo a esta dependencia en un paradigma para
mostrar y siendo ejemplo de como se llevan a la realidad un discurso y unos conceptos.
Desde este cargo, se encargo de exaltar la labor que realizan los maestros y sus grandes
aportes a la construccion de la sociedad.

El trabajo liderado por el maestro Abel, estuvo siempre impulsado por la garantia del derecho
a la educacion y a realizar una labor pedagdgica adecuada, considera factores determinantes
las condiciones materiales y técnicas, la disponibilidad, el acceso y la permanencia de los
estudiantes. Sus banderas, las concretd con la construccion de estrategias que permitieron
ofrecer colegios adecuados, dotados con los materiales didacticos pertinentes y las
tecnologias necesarias y también al ofrecer otras condiciones fundamentales para conseguir la
calidad como son el transporte, la alimentacion y la dotacion de libros y utiles escolares.

En cumplimiento del mandato constitucional que establece la obligatoriedad de la educacion,
el maestro Abel fue un abanderado y lideré desde todos los escenarios en los que se
desempefid la imprescindible necesidad de la gratuidad de la educacion, como foco principal
para el desarrollo de la poblacion colombiana, sefialando que la gratuidad habia que:
“asumirla conceptual y politicamente como un componente del derecho a la educacion y mas
especificamente del derecho al acceso en la educacion”, proceso que logré como Secretario
de Educacion de Bogota, liderar en el 2005.

El pensamiento y las propuestas del maestro Abel Rodriguez quedan consignadas en su
extensa obra escrita que recoge su pensamiento y propuestas, otro de sus legados. Cuenta
aproximadamente con cien articulos y ponencias presentados en numerosos encuentros
educativos o divulgados en diversas revistas o publicaciones educativas; ademas, varios
libros, entre ellos Ley general de educacion, alcances y perspectivas (1994), La educacion
después de la Constitucion del 91 (1994), Realizacion de un ideario pedagdgico, secretaria de
Educacion 2004-2009 (2018).

C. Principales aportes a la labor sindical
Su mayor logro como dirigente sindical fue la concertacion y negociacion del Estatuto

Docente, con lo cual se corond una década de lucha en procura de un estatuto que regulara el
ejercicio de la profesion y estableciera sus condiciones salariales y prestacionales.

Como manifesto la corporacion Arcoiris en su articulo “Abel Rodriguez: una vida al servicio
de la educacion” dedicado al profesor Abel después de su muerte; como presidente de
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Fecode, y gracias a su permanente caracter de lider dialogante, Abel Rodriguez Céspedes
promovio la unidad de los trabajadores en la Central Unitaria de Trabajadores CUT y se puso
al frente del Movimiento Pedagogico Nacional, considerado la mas importante realizacion
educativa y cultural del magisterio en toda su historia, movimiento que abrié el camino de la
Ley General de Educacion y contribuy6 para que en la Constitucion Politica de 1991 la
educacion fuera consagrada como un derecho fundamental de los nifios y como una
obligacion principal del Estado.

Promulgada la Constitucion y acordada su correspondiente Ley General de Educacion, Abel
se consagro como un referente natural para la educacion publica. En reconocimiento a toda su
gestion, el Gobierno nacional le encomienda en 1995 la responsabilidad de ser el Gerente del
Primer Plan Decenal de Educacion, y luego Viceministro de Educacion y Ministro de
Educacion encargado.

D. Aporte desde el &mbito politico

Como se menciond con anterioridad, Abel Rodriguez participd en la Asamblea Nacional
Constituyente, y como miembro de ésta su principal apuesta fue la financiacion de la
educacion. En 1995 fue designado gerente del primer Plan Decenal de Educacion y luego
viceministro de Educacion.

En 2004 volvié a la escena publica, cuando Luis Eduardo Garzon asumi6 la Alcaldia de
Bogota y lo nombré secretario de Educacion, en una entrevista del espectador a Miguel
Angel Pardo, secretario de Asuntos Pedag6gicos de Fecode, éste afirmaba que como
secretario de educacion de Bogota, le dio impulso a la educacion en la capital; logro la
gratuidad plena, el transporte y la alimentacion escolar digna, para garantizar la permanencia,
y un salto en la infraestructura educativa. Luego de casi 40 afios sin un colegio nuevo, la
ciudad construy6 50 y reconstruy6 o remodelé méas de 200. Por su parte en otra entrevista de
este mismo medio al presidente de la ADE William Agudelo, afirmé que como secretario de
Bogot4 hizo los mayores aportes y construccion de colegios dignos y se reivindico la
memoria de muchos dirigentes asesinados como Manuel Cepeda y Leonardo Posada. Y lo
definié como “un compariero que hizo grandes aportes para la educacion y la defensa de los
derechos de los educadores”.

De manera que, dada su importante trayectoria en la politica en Colombia y sus aportes al

sistema sindical y educativo, este proyecto de ley pretende rendirle honores al maestro Abel
Rodriguez Céspedes como una forma de reconocimiento a su labor social por Colombia.

I11.  PLIEGO DE MODIFICACIONES

PLIEGO DE MODIFICACIONES
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TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE EN EL SENADO DE LA REPUBLICA
DEL PROYECTO DE LEY N° 174 DE 2021 SENADO

TEXTO ORIGINAL

TEXTO PROPUESTO
PARA PRIMER DEBATE

JUSTIFICACION

ARTICULO 3°. Homenaje.
El Gobierno Nacional a través
del Ministerio de Tecnologias
de la Informacion y las
Comunicaciones y la Comision
de Regulacion de
Comunicaciones, segln
corresponda, dispondra  los
recursos necesarios para que se
encargue a la Radio Television

ARTICULO 3°. Homenaje.
Autoricese al Gobierno

Nacional a y—as
incorporar  los  recursos
necesarios para que se financie
un__ producto  audiovisual
corto con perfil

La presente modificacion fue
propuesta por el Ministerio de
las  Tecnologias de Ila
Informacion y las
Comunicaciones de Colombia,
con el objetivo de establecer
precisiones en la redaccion del
articulado, en especial frente a
los mandatos dados al
Gobierno nacional y el alcance
de las iniciativas legislativas de
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multiplataforma ereargue-ata | honores.

Radio—Tetevistor—Nactonat—de

Colembis——RPVES—h
ey

tdocumentat que exalte la

Nacional de Colombia
(RTVC), la produccion y
emision de un documental que
exalte la memoria, vida y obra

del docente, sindicalista y | memoria, vida y obra del
politico  colombiano ~ Abel | docente, sindicalista y politico
Rodriguez Céspedes. colombiano Abel Rodriguez
Céspedes, el _cual podra
transmitirse a nivel nacional
en alguno de los canales del
Sistema de Medios Publicos.
V. IMPACTO FISCAL

Teniendo en cuenta que el presente proyecto de ley en su Articulo 3° y 4°, ordena a entidades
determinadas acciones para materializar los honores decretados, es preciso recordar que el
Congreso de la Republica tiene la posibilidad de incluir en el tramite legislativo 6rdenes o
disposiciones que impliquen ciertos costos o gastos, sin que ello signifique adicion o
modificacion del Presupuesto General de la Nacion. Ello bajo el entendido de que esta en
cabeza del Gobierno decidir si se incluyen o no en el presupuesto anual las apropiaciones
requeridas para materializar el deseo del legislativo.

La Corte Constitucional lo expreso en Sentencia C-508 de 2008, en los siguientes términos:

“El Congreso tiene la facultad de promover motu proprio proyectos de ley que decreten
gastos, sin que ello implique adicionar o modificar el presupuesto, por cuanto esas leyes
solamente constituyen el titulo para que luego el Gobierno decida si incluye o no las
apropiaciones respectivas en el proyecto de ley anual de presupuesto que se somete a
consideracion del Congreso. Lo que no puede es consagrar un mandato para la inclusion de
un gasto, es decir, establecer una orden de imperativo cumplimiento. Por su parte, esta
vedado al Gobierno hacer gastos que no hayan sido decretados por el Congreso e incluidos
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previamente en una ley. En otras palabras, el Congreso tiene la facultad de decretar gastos
publicos, pero su incorporacion en el presupuesto queda sujeta a una suerte de voluntad del
Gobierno, en la medida en que tiene la facultad de proponer o no su inclusion en la ley”.

En este orden de ideas se tiene que el presente proyecto de ley no vulnera la Constitucion en
cuanto su intencion no es conminar u ordenar de manera imperativa un gasto, sino autorizar
al Gobierno nacional a que en virtud del ejercicio de sus funciones, propias de la rama
ejecutiva, pueda desarrollar debidamente las disposiciones derivadas del presente proyecto de

ley.
V. POTENCIALES CONFLICTOS DE INTERES

El articulo 3 de la Ley 2003 de 2019 que modifico el articulo 291 de la Ley 5 de 1992 sefiala
que: “el autor del proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo de la exposicion de motivos
un acépite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de
interés para la discusion y votacion del proyecto, de acuerdo con el articulo 286. Estos seran
criterios guias para que los otros congresistas tomen una decision en torno a si se
encuentran en una causal de impedimento, no obstante, otras causales que el Congresista
pueda encontrar”.

Por lo cual, en cumplimiento de lo dispuesto en el marco normativo citado, me permito
sefialar que en el tramite de este proyecto podran incurrir en conflicto de interés los
congresistas que tengan parientes dentro de los grados de consanguineidad, afinidad o civil
establecidos en el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, que se encuentren relacionados con
Abel Rodriguez, sus obra escritas o cualquiera de las publicaciones realizadas bajo su
nombre.

Bajo las anteriores consideraciones resulta conveniente y necesario que la Nacion rinda
homenaje a este docente, constituyente, sindicalista y politico colombiano ya que con su vida
y obra realizo aportes a la construccion de la sociedad a través de la educacion.

VI.  CONCLUSIONES:

El presente proyecto de ley es relevante dado el perfil académico y social del maestro Abel
Rodriguez Céspedes, quien se constituyd como uno de los principales abanderados de las
voces que exigian la gratuidad de la educacion en Colombia y mejores derechos y garantias
para los maestros y maestras de nuestro pais. Dedico su vida y obra a la construccion de una
sociedad mas justa y equitativa, propendiendo siempre por la libertad de catedra, la
profesionalizacion de la docencia, educacion gratuita y de calidad y garantias que permitieran
frenar los altos indices de desercion estudiantil.

Con la aprobacion de esta iniciativa no solo se le permitira un reconocimiento a la vida de
Abel Rodriguez Céspedes, sino que serd un homenaje a los sus familiares, amigos, docentes y
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estudiantes que hoy lloran su partida, pero que estan comprometidos por la conservacion de
su legado y sus banderas de lucha. EI maestro Abel, es una memoria que convoca y un legado
que camina.

En los términos presentados hasta aqui, se presenta ante el Honorable Congreso de la
Republica el Proyecto de Ley “Por medio del cual la Nacion exalta la memoria, vida y obra
del docente, constituyente, sindicalista y politico colombiano Abel Rodriguez Céspedes por
su aporte al sistema educativo en Colombia”, para que sea tramitado, y con el apoyo de las y
los congresistas sea discutido y aprobado por esta Corporacion.

VIl.  PROPOSICION

En atencion a lo expuesto anteriormente, se presenta PONENCIA POSITIVA con
modificaciones y se solicita respetuosamente a la Comision Segunda Constitucional
permanente dar primer debate en Senado al Proyecto de Ley N° 174 de 2021 Senado “Por
medio del cual la Nacion exalta la memoria, vida y obra del docente, constituyente,
sindicalista y politico colombiano Abel Rodriguez Céspedes por su aporte al sistema
educativo en Colombia”

Del honorable senador,

ANTONIO SANGUINO PAEZ
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

VIIl. ARTICULADO PROPUESTO PARA
PRIMER DEBATE.

PROYECTO DE LEY No. 174 DE 2021 SENADO
“POR MEDIO DEL CUAL LA NACION EXALTA LA MEMORIA, VIDA Y OBRA DEL
DOCENTE, CONSTITUYENTE, SINDICALISTA Y POLITICO COLOMBIANO ABEL
RODRIGUEZ CESPEDES POR SU APORTE AL SISTEMA EDUCATIVO EN COLOMBIA”

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

DECRETA:
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ARTICULO 1° Objeto. La nacidn exalta la memoria, vida y obra del docente, sindicalista,
constituyente y politico colombiano Abel Rodriguez Céspedes por una vida dedicada al
servicio publico y al fortalecimiento del sistema educativo en Colombia,

ARTICULO 2°. Honores Pdblicos. Rindase honores péiblicos al docente, sindicalista y
politico colombiano Abel Rodriguez Céspedes, en acto especial y protocolario, cuya fecha,
lugar y hora seran programados por la Mesa Directiva del Senado de la Repablica, con la
presencia de altos funcionarios del Gobierno Nacional, miembros del Congreso de la
Republica y demas autoridades locales y regionales. Paragrafo: Copia de la presente ley sera
entregada en letra de estilo, en el acto especial y protocolario dispuesto en el presente
articulo.

ARTICULO 3. Homenaje. Autoricese al Gobierno Nacional a incorporar los recursos
necesarios para que se financie un producto audiovisual corto con perfil multiplataforma que
exalte la memoria, vida y obra del docente, sindicalista y politico colombiano Abel
Rodriguez Céspedes, el cual podra transmitirse a nivel nacional en alguno de los canales del
Sistema de Medios Publicos.

ARTICULO 4°. Autorizaciones. Autoricese al Gobierno nacional para que en cumplimiento
de los articulos 341 y 345 de la Constitucion Politica de Colombia incorpore en el
Presupuesto General de la Nacion las partidas necesarias para llevar a cabo las acciones
referidas en la presente ley.

ARTICULO 52 Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacion.

Del honorable senador,

ANTONIO SANGUINO PAEZ
Senador de la Repblica
Partido Alianza Verde
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CONCEPTO JURIDICO

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE HACIENDAY CREDITO PUBLICO AL TEXTO
APROBADO EN TERCER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 443 DE 2021
SENADO, 289 DE 2020 CAMARA

por medio de la cual se garantiza a las mujeres cuidadoras una transferencia en los términos establecidos en la
Ley 2155 de 2021.

3. Despacho del Viceministro Técnico

Honorable Congresista

JUAN DIEGO GOMEZ JIMENEZ
Senado de la Republica
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-68

Ciudad.

Radicado entrada
No. Expediente 53142/2021/OFI

Asunto: Comentarios al texto aprobado en tercer debate al Proyecto de Ley No. 443 de 2021 Senado, 289 de 2020
Camara “Por medio de la cual se garantiza a las mujeres cuidadoras una transferencia en los términos establecidos
enla Ley 2155 de 2021",

Respetado Presidente:

De manera atenta, se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al texto
aprobado en tercer debate al Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

El proyecto de ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto “garantizar en los términos establecidos por la Ley 2155 de
2021 una transferencia monetaria no condicionada Ingreso Solidario a fin de contribuir a la superacion de la situacion de
debilidad y vulnerabilidad econdmica que afecte la subsistencia de la mujer cabeza de familia, que tenga a Su cargo personas
en condicion de discapacidad, y en reconocimiento de su condicion de sujeto de especial proteccion constitucional.”.

Para el efecto, el articulo 2 de la iniciativa legislativa sefiala que se garantizara una transferencia no condicionada para las
mujeres que i) ejercen la jefatura del hogar, ii) en condicion de pobreza o pobreza extrema, iii) que tengan a su cargo una o
varias personas en condicion de discapacidad fisica, psicosocial, intelectual o multiple y que les impida una vida autonoma,
¥, Iv) no sean beneficiarias de otros programas de transferencias implementados por el Gobierno nacional o territorial, que
acumulados hayan favorecido la superacion de la condicion de pobreza del hogar, en cumplimiento de lo preceptuado en el
articulo 20 de la Ley 2155 de 20211

También se establece que, en el caso de no darse continuidad al Programa de Ingreso Solidario, el Gobierno nacional debera
fijar un mecanismo de financiacion que ofrezca la continuidad a la transferencia total o parcial establecida a favor de la mujer.

Por su parte, el articulo 3 del proyecto de ley faculta al Gobierno nacional para crear un Fondo Especial adscrito al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico - MHCP, sin personeria juridica, para el cumplimiento de las transferencias del subsidio y
cuyos recursos tendran por fuente: i) Presupuesto General de la Nacion; i) empréstitos externos que con el aval de la Nacion
gestione el MHCP; iii) los aportes que realicen las entidades nacionales o internacionales, y, iv) donaciones particulares,
organizaciones no gubernamentales, entidades y/o gobiernos extranjeros.

1Por medio de la cual se expide la Ley de Inversion Social y se dictan otras disposiciones.
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Finalmente, el articulo 4 dispone que el Gobierno nacional a través de los programas de formacion ofertados por el SENA,
asi como otras instituciones educativas, facilitara el acceso a la formacion técnica, tecnoldgica o profesional para que las
mujeres beneficiarias de la transferencia monetaria puedan obtener capacidades futuras de generacion de ingresos acorde
con su entorne y eventuales barreras relacionadas con el cuidado de una persona en condicion de discapacidad que se
encuentre a su cargo.

1. Consideraciones previas

En primer lugar, respecto a las medidas de oferta social y transferencias, el Gobiemo Nacional coincide con que las
transferencias monetarias focalizadas en la poblacion mas vulnerable del pais juegan un papel clave en la construccion de
un pilar de equidad e igualdad, en especial en el tratamiento diferencial de género. Ahora bien, a nivel intemacional estos
programas han demostrado tener la capacidad de contribuir a a disminucion de la pobreza, atencion a las necesidades
basicas de las personas y promover la movilidad social. Lo anterior se logra en la medida que son los beneficiarios
propiamente quienes conocen la mejor forma de usar los recursos de las transferencias monetarias, atendiendo sus
necesidades mas apremiantes.

Ademas, este tipo de programas sociales estan respaldados por diferentes investigaciones economicas y sociales que
muestran su importancia en el desarrollo de capital humano y el progreso de un pais. Dentro de estos estudios, se destaca
el de Cammeraat (2020), el cual demuestra que las transferencias monetarias logran contribuir al crecimiento de la economia
en el corto plazo cuando se presentan excesos de capacidad instalada, tal como ocurri en Colombia en 2020. Por otra
parte, de acuerdo con Gertler, Martinez, & Rubio-Codina (2012), las transferencias monetarias también pueden ayudar al
crecimiento de la economia en el largo plazo, ya que los dineros pueden ser invertidos en actividades productivas.

Consciente de esto, con el tramite y aprobacion de la Ley 2155 de 2021, el Gabierno nacional responde a unas directrices
de politica fiscal dirigidas a corregir y fortalecer las finanzas publicas, el tejido empresarial y los hogares afectados por la
pandemia. En este sentido, la Ley de Inversion Social reconoce la importancia de estos programas sobre la economia y 1os
hogares beneficiados. Dentro de las medidas de politica que se incluyeron en la Ley, se asignaron recursos dirigidos a
extender los giros extraordinarios del programa Colombia Mayor durante el 2021, se dieron lineamientos para que el monto
del subsidio de Colombia Mayor se incremente gradualmente, y ademas se ampli6 la duracion del programa Ingreso Solidario
hasta diciembre de 2022, por medio de tres etapas. En [a primera, que va desde septiembre de 2021 hasta marzo de 2022,
se mantendra el programa tal como se conoce. Luego, entre abril y junio de 2022 el programa sera ampliado a un millon de
familias mas en condicion de pobreza extrema. Y finalmente, desde julio y hasta diciembre de 2022, habra un redisefio del
programa, de tal manera que la transferencia estara en funcion de los ingresos del hogar y el numero de integrantes que lo
conforman. De esta manera, el Programa Ingreso Solidario beneficiara a 4,1 millones de los hogares més vulnerables del
pais (es decir, mas de 14 millones de colombianos). Asi pues, Colombia tendra la red de proteccion social mas amplia e
incluyente de su historia, que a su vez contempla a la poblacion objetivo del proyecto de Ley en discusion.

2. Consideraciones de indole constitucional
2.1. Vulneracion del articulo 355 de la Constitucion Politica con la creacion del Subsidio Ingreso Mujer

La iniciativa legislativa pretende crear un subsidio gratuito a favor de la mujer que ejerce la jefatura femenina del hogar, l
cual, por tratarse de una ayuda de indole gratuita se convertiria en uno de aquellos auxilios prohibidos expresamente por la
Carta Politica. Sobre este punto, es preciso tener en cuenta que el articulo 355 de la Constitucion Politica establece que
*Ninguna de las ramas u Organos del poder publico poaré decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales o
juridicas de derecho privado |...)"
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Respecto de esta prohibicion, la Corte Constitucional en sentencia G-324 de 20092 sefiald que los subsidios deben ser
valorados y ponderados bajo un test estricto de constitucionalidad, pues lo que se busca es que los auxilios, incentivos o
subsidios propuestos en el ordenamiento no se tornen regresivos y perversos. Para el efecto sostuvo que:

‘la prohibicion consagrada en el inciso primero del articulo 355 de la Carta se activara cuando la donacion, auxilio, subsidlio 0
incentivo, cualquiera que Sea Su origen, se reconozca por mera liberalidad como una simple transferencia de recursos y, no con
criterio redistributivo, de manera que se convierta en un privilegio aislado, empaquetado en medidas paliativas que no
contribuyan al bienestar general y, que, en cambio, $i puedan ser usados como instrumentos de manipulacién politica. Es asi
como al endurecerse el control constitucional, la prohibicion general de que trafa la disposicion en comento se
materializara cuando se registre, al menos, uno de los siguientes eventos:

(-

(i) se omita dar aplicacidn al principio presupuestal de legalidad del gasto; (ii) la ley que crea la subvencién o auxilio en desarrollo
de los articulos 334 y siguientes de la C.P. o desarrolla las subvenciones autorizadas directamente por fa Constitucién Politica,
omitadeterminar de manera concreta y explicita su finalidad, destinatarios, alcances materiales y temporales, condiciones y
criterios de asignacion, publiciaad e impugnacion, asi como los limites a la libertad economica; (i) fa asignacion obedezca a
criterios de mera liberalidad, s decir, no se encuadre en una politica publica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo 0
en los planes seccionales de desarrollo; (iv) cuando el costo del subsidio para el Estado sea mayor que el beneficio
social que se obtiene a partir de su implementacion o cuando el auxilio o subsidlio solo beneficie a un grupo de interés
sin que reporte heneficios a la sociedad en su conjunto o contribuya a ampliar las diferencias sociales; (v) cuando la
asignacion de recursos publicos no contribuya a fortalecer la capacidad de acceso de los mas pobres a los bienes y
servicios publicos esenciales, en la medida en que se entrequen a quienes menos los necesita o menos los merecen; (vi)
cuando el subsidio tenga vocacion de permanencia convirtiéndose en una carga al presupuesto publico, en la medida
que el subsialio 0 auxilio esta llamado a producir efectos inmediatos dentro de una determinada coyuntura econdmica, de manera
que una vocacion de permanencia indica que la situacion o sector al cual se dirige requiere de otras y mas profundas medidas
estructurales;-y (vii) Cuando el subsidio entrafie a figura de la desviacion de poder, esto es, cuando el incentivo s cree con un
propésito distinto de aquel para el cual aparentemente fue creado”. (Negrilla fuera del texto)

De acuerdo con lo anterior, y puesto en contraste los supuestos de hecho y las consecuencias juridicas del “Subsidio Ingreso
Mujer" con los requisitos esbozados por la Corte Constitucional en el aparte citado, se concluye que no cumpliria con algunos
de ellos, como el de encuadrarse en una politica publica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo 0 en los planes
seccionales de desarrollo. La Corte Constitucional® sefiala que el requisito segun el cual el Gobiemo nacional asignara
recursos o bienes puiblicos en armonia con lo fijado y dispuestos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) obedece al articulo
339 de la Constitucion Politica, el cual establece que en dicho Plan se consignan ‘los propositos y objetivos nacionales de
largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de fa
politica econémica, Social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno”.

Asi las cosas, revisado el texto de la exposicion de motivos del proyecto de ley en analisis no evidencia de manera clara y
precisa cudl es la relacion del auxilio que se crea - Subsidio Ingreso Mujer - con el PND, mas que sefialar que el
reconocimiento de este Subsidio busca revertir la brecha estructural que padecen las mujeres en Colombia en diferentes
ambitos de su vida social, politica y economica‘.

Resulta claro que este Subsidio Ingreso Mujer se torna en un auxilio cuya asignacion es inconstitucional, al estar
fundamentada en criterios de mera liberalidad y no estar contemplada en una politica publica reflejada en el Plan Nacional
de Desarrollo (PND).

2 Colombia. Corte Consfitucional. Sentencia C 324 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez
3 bidem.
“Ver pagina 13 de la Gaceta del Congreso 1202 de 2020, punto 1 “Objeto de la iniciativa’.
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Por su parte, el costo de este Subsidio podria resultar mayor al beneficio que pretende otorgar, toda vez que al no discriminar
podria beneficiar a mujeres que no necesariamente se encuentran en estado de vulnerabilidad econdmica. Igualmente, €l
Subsidio Ingreso Mujer tiene vocacion de permanencia, lo que indica que la situacion o sector al cual se dirige requiere de
ofras y mas profundas medidas estructurales.

Por todo lo anterior, es claro que el Subsidio Ingreso Mujer que pretende crear el Proyecto de Ley incurre en la prohibicion
del inciso primero articulo 355 de la Carta Politica, pues cumple no solo con uno, sino al menos tres de los eventos esbozados
por la Corte Constitucional para que se configure tal prohibicion y, por lo tanto, hace que su creacion se tome en
inconstitucional.

2.2. Vulneracion del articulo 128 de la Constitucion Politica con la creacion del Subsidio Ingreso Mujer

El articulo 128 de la Constitucion Politica establece que “Nadlie podra desemperiar simultaneamente més de un empleo
pablico ni recibir més de una asignacion que provenga del tesoro publico (...)"

Por lo tanto, teniendo en cuenta que el Subsidio Ingreso Mujer lo entregara el Gobieno nacional, siendo una de sus fuentes
de financiacion el Presupuesto General de la Nacion, sequn lo establecido en el articulo 4 de la iniciativa legislativa, no es
claro ala luz de lo consignado en la exposicion de motivos y en el articulado, como se podria explicar que una persona reciba
una asignacion publica V.gr pension de vejez o cualquier ofra ayuda social y el subsidio, sin vulnerar €l articulo 128 de la
Carta Politica.

2.3. Vulneracion de los articulos 151 y 352 de la Constitucion Politica con la creacion del Fondo Especial

El Proyecto de Ley propone la creacion de un Fondo Especial, el cual tendra como fuente de financiacion, entre otras, los
recursos que se asignen del Presupuesto General de la Nacion, ante lo cual es importante recordar que cualquier
autorizacion de gasto que se pretenda realizar con esta iniciativa debe estar sujeto a la disponibilidad presupuestal de
recursos que puedan ser apropiados para tal fin en el Presupuesto General de la Nacion, toda vez que, de conformidad con
los articulos 151 y 352 de la Constitucion Politica, toda apropiacion se regird por los canones demarcados por la Ley
Organica de Presupuesto, la cual regula lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion de los
presupuestos de la Nacion. Al respecto, debe tenerse en cuenta lo expuesto por la Corte Constitucional en la sentencia G-
652 de 2015:

(-

5.17. Como reiteradamente lo ha sostenido esta Corporacion, “las normas organicas, entre las cuales se incluyen las de

presupuesto, tienen una categoria superior que condiciona el ejercicio de la actividad legislativa, al punto de que el
control de constitucionalidad que lleva a cabo esta Corporacién deba implicar que se confronte la disposicin acusada no
solamente con el texto constitucional, sino también con la respectiva norma organica [la cual] viene a constituirse en limite,
directriz y referencia obligada de la ley ordinaria”.

5.18. En la misma direccion, este Tribunal ha sostenido que, dado su especial rango y jerarquia, ‘las leyes organicas son
parametros del analisis de constitucionalidad en sentido lato, en tanto y en cuanto Se trata de normas de naturaleza supra
legal que implican un limite a la actuacion de las autoridades y al margen de configuracion del Congreso.”

5.19. A este respecto, en la Sentencia C-600A de 1995, recientemente reiterada en la Sentencia C-052 de 2015, la Corte se
refiri6 a las circunstancias que dan lugar a la violacion de la reserva de ley organica, sefialando que la misma se estructura
cuando “el Congreso regula por medio de una ley ordinaria un contenido normativo que la Constitucion ha reservado
a las leyes organicas, pues la Carta distingue entre leyes organicas y leyes ordinarias, y atribuye a cada una de ellas la
requlacion de materias diversas”. En el mismo fallo, se preciso que dicha violacion conlleva un vicio de competencia del
Congreso, en el sentido que este drgano no se encuentra facultado para tramitar y aprobar “por medio del procedimiento
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y la forma de la ley ordinaria ciertas materias que la Constitucion ha reservado al tramite y a la forma més exigentes de
la ley organica’. (...)" (Negrila fuera de texto)

Ahora bien, en materia de planeacion presupuestal, el atar los aportes al Fondo genera una inflexibilicad en la asignacion y
ejecucion de recursos del Estado en lo sucesivo que impiden la adaptacion del programa a las realidades del pais, puesto
que las inflexibilidades presupuestarias no contribuyen a generar capacidad de adaptacion del presupuesto anual a las
distintas coyunturas ni al marco vigente de la Regla Fiscal, y no permiten la redefinicion de las prioridades y la relocalizacion
de recursos.

En definitiva, genera efectos negativos en el sistema de asignaciones presupuestales colombiano que en leyes ordinarias
s incluyan disposiciones cuyo contenido es propio de las leyes organicas de presupuesto, pues el propésito de esa ley es
regir a las entidades estatales en la programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion de sus presupuestos. Incluir
previsiones normativas como la propuesta en la iniciativa conlleva inflexibilidades en el marco global de asignacion del
presupuesto nacional.

En virtud de lo expuesto por la Corte Constitucional y en aplicacion de los mandatos consagrados en los articulos 151y 352
de la Constitucion Politica, se vulnera lareserva de la ley organica al incluir temas exclusivos de la ley organica de presupuesto
en una ley ordinaria, y corre un riesgo de inconstitucionalidad la iniciativa bajo estudio en caso de insistir en el tramite
legislativo con dichos asuntos.

2.4. Vulneracion del articulo 154 de la Constitucion Politica con la creacion del Fondo Especial
Al respecto, el articulo 154 de la Constitucion Politica, consagra:

‘ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del
Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la
Constitucion.

No obstante, s6lo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7.
9,11y 22y los literales a, b y &, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales 0
fransferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y
las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales. (...)". (Subrayado fuera de texto)

Por su parte, el articulo 150 Superior sefiala en su numeral 7 1o siguiente:

‘ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

(-

7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura organica; reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un
régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del estado y

"

sociedades de economia mixta....".

De conformidad con los articulos constitucionales transcritos y especialmente en virtud de lo consagrado por el inciso 2 del
articulo 154 Superior, sdlo podrén ser dictadas o reformadas las leyes por iniciativa del Gobiemo, entre otros asuntos, las
que busquen determinar todo lo relacionado con la estructura de la administracion nacional.
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Respecto alas iniciativas que involucren la determinacion de la administracion piblica, la Corte Constitucional en sentencia
C-251 de 2011, manifestd lo siquiente:

*...Partiendo del enunciado de dicho articulo, la Corte ha precisado que corresponde al Legislador fa determinacion de fa
estructura de la Administracion nacional. En desarrollo de dicha competencia, debe definir los elementos de esa estructura, la
tinologia de la entidad y sus interrelaciones®. Asi mismo, el Congreso tiene fa potestad consecuente de fusidn, transformacion
y Supresion de dichos organismos®. No obstante, la competencia a que se refiere el numeral 7° del articulo 150 Superior no
supone un ejercicio totalmente independliente por parte del Congreso de fa Renblica, pues es necesario contar con fa
participacion qubernamental para expedir o reformar las leyes referentes a la estructura de la Administracion nacional, toda
Vez que la iniciativa para su adopcidn pertenece en forma exclusiva al Gobierno Nacional de conformidad con lo preceptuado
en el articulo 154 Superior”.

En ese orden de ideas, en la jurisprudencia de la Corporacion se ha explicado que i) la funcion de determinar la estructura
de la administracion nacional, no se agota con la creacion, supresion o fusion de los organismos que la integran, sino
que abarca proyecciones mucho mas comprensivas que tienen que ver con el sefialamiento de la estructura orgénica de cada
uno de ellos, la precision de sus objetivos, sus funciones generales y la vinculacion con otros organismos para fings del
controlf, asi como también regular los asuntos relacionados con el régimen juridico de los trabajadores, con la
contratacion y con las materias de indole presupuestal y tributario, entre ofras...”. (Negrilla fuera de texto).

Ahora bien, es claro para este Ministerio que bien podria el Congreso de la Republica tramitar proyectos de ley con
propuestas que involucrena iniciativa privativa del Ejecutivo, sin embargo, deberan contar con el aval del Gobiemo nacional
representado pora respectiva Cartera, so pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad. Asi, por ejemplo, ha quedado
claro en la sentencia C-821 de 2011, en la cual la Corte Constitucional sefiala lo siguiente:

*...No obstante, este Alto Tribunal ha Sostenido, en diferentes oportunidades, que esta iniciativa privativa otorgada al Ejecutivo
no debe entenderse como la simple facultad de fa presentacion inicial de los proyectos ante el Congreso de fa Republica por
parte de éste, respecto a los asuntos enunciados en el articulo 154 de la Carta, sino que también puede ser expresada
mediante el consentimiento o aquiescencia que el Ejecutivo imparte a los proyectos que, en relacion con esas mismas
materias, se estén tramitando en el drgano legislativo aun cuando no hayan sido presentados por el Gobierno.

()

Asi las cosas, el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley con respecto a las materias sefialadas en el articulo
154 superior y la participacion de éste en el proceso formativo de fa ley, subsanan la vulneracion de la iniciativa legislativa
reservada. Dicho consentimiento se expresa en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha denominado “aval
del Gobierno o coadyuvancia

()

Por dittimo, ha sefialado fa Corte que las disposiciones que sean aprobadas por el Congreso de la Republica sin haber
contado con la iniciativa del Gobierno 0 e aval de éste en las materias enunciadas por el inciso Sequndo del articulo 154
superior, se encuentran viciadas de inconstitucionalidaa”. (Negrila fuera de texto).

5 Sentencia C-1190/00 M.P. Alvaro Tafur Galvis .

6 Sentencia C-299 de 1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Ver igualmente la Sentencia C-465 de 1992 M.P. Ciro Angarita Bardn.
7 Sentencia C-012 de 2003 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

8“Sentencia C-299 de 1994 M.P. Antonio Barrera Carbonell.”
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En consecuencia, €s claro que los proyectos de ley que busquen cambiar [a estructura de la administracion publica, como
lo pretende la propuesta legislativa en estudio, al crear un Fondo Especial adscrito a este Ministerio y asignarle nuevas
funciones a esta Cartera, corresponden a asuntos de iniciativa legislativa reservada al Gobierno nacional o requieren contar
con su aval. En ese orden, en caso de insistirse en la creacion del Fondo Especial durante el tramite legislativo del proyecto
deley del asunto, corre el riesgo de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad al no contar con el aval del Gobiermo nacional,
representado en el Ministerio de Hacienda, por las razones que se exponen a lo largo de esta carta.

3. Consideraciones fiscales al Proyecto de Ley
3.1. Encrelacion con el reconocimiento del Subsidio Ingreso Mujer

El articulo 2 del Proyecto de Ley propone la creacion de una ayuda social a favor de las mujeres que ejercen la jefatura
femenina del hogar, siendo pertinente sefialar que para la estimacion del costo fiscal de la iniciativa legislativa en cuestion
s tuvo en cuenta la informacion de mujeres cabeza de familia en condicion de pobreza y pobreza extrema que tiene dentro
de sus actividades de trabajo no remunerado el cuidado de un anciano o discapacitado. Asi pues, de acuerdo con
informacion de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) 2020 a nivel nacional existen 246.642 mujeres a cargo de
personas en condicion de discapacidad, de las cuales 56.220 se encuentran en condicion de pobreza moderada, y 28.360
en condicion de pobreza extrema,

Por otra parte, para la estimacion del impacto fiscal se considero el mismo esquema propuesto en la Ley de Inversion Social
para el programa Ingreso Solidario, es decir, una transferencia monetaria que depende de los ingresos y la cantidad de
personas en el hogar®. Teniendo en cuenta lo anterior, la iniciativa tendria un costo fiscal potencial de $225 mil millones
anuales desde 2023 (0,02% del PIB). En el caso que la transferencia fuese parcial (es decir 50% del esquema
propuesto), tendria un costo aproximado de $118 mil millones anuales (0,01 % del PIB):

Tabla 1. Costo fiscal y poblacion beneficiada
Mujeres cabeza de hogar a cargo de personas en condicion de discapacidad sin ninguna

transferencia
Total ugep Fobrezs 56,220 HE 28360
Moderada extrema

Transferencia completa Beneficiarios ST % del PIB
$ (mm)
Pobreza extrema 28.360 96,5 0,01
Pobreza moderada 56.220 138,9 0,01
Total 84.580 235 0,02

Costo anual

Transferencia parcial (50%) Beneficiarios % del PIB
$ (mm)
Pobreza extrema 28.360 482 0,00
Pobreza moderada 56.220 69,4 0,01

% Para mayor informacion revisar la seccion 2.2.2.1. de la exposicion de motivos de la Ley 2155 de 2021, subseccion del Redisefio del Programa Ingreso Solidario desde julio de 2022
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Total 84.580 118 0,01

Fuente: Direccién General de Politica Macroeconémica - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informaci6n de la GEIH 2020

Teniendo en cuenta todo lo mencionado hasta este punto, la Ley de Inversion Social fijo unos recursos dirigidos a atender
a los hogares mas afectados por la pandemia, recursos consistentes con la estrategia fiscal de mediano plazo. En este
sentido, el proyecto de Ley en cuestion puede llegar a tener implicaciones fiscales negativas, en la medida que la iniciativa
legislativa lleva a incurrir en gastos adicionales que no cuentan con una fuente de financiacion clara. Lo anterior, redundaria
en un incremento del déficit fiscal, lo cual aumentaria la probabilidad de que las finanzas publicas entren en una trayectoria
dinamicamente insostenible.

En efecto, también debe considerarse que la Ley 2155 de 2021 determind la continuidad del Programa Ingreso Solidario
hasta diciembre de 2022, con la posibilidad de ser prorrogado. Sin embargo, no es posible en este momento determinar si
continuara vigente en las siguientes anualidades y en qué condiciones se haria, pues ello dependerd de la evaluacion y
resultados obtenidos con el mismo, tal como lo determind el mencionado articulo 20 de la Ley 2195,

Sinembargo, el determinar por via legislativa la obligacion dela continuidad de un programa sin tener en cuenta la evaluacion
de su desempefio generaria ademas de rigideces presupuestales, ingficiencias en la asignacion del gasto, que impedirian
la adaptacion del programa a las realidades del pais, al marco de la Regla Fiscal, y no permiten la redefinicion de las
prioridades y la relocalizacion de recursos que generen mayores réditos sociales.

Adicionalmente, esta disposicion podria llegar a vulnerar la autonomia presupuestal a la que se refiere la Constitucion
Politica y las normas que organizan las entidades publicas, particularmente lo dispuesto en el articulo 110 del Estatuto
Organico del Presupuesto (EOP), y toda vez que los recursos del PGN son limitados, los recursos adicionales que se
destinaran especificamente a un proyecto en particular desplazarian numerosos programas, proyectos y politicas publicas
que se espera atender durante las siguientes vigencias con esos recursos, porque al existir una asignacion presupuestal
con destinacion especifica tendria prioridad sobre las demas transferencias monetarias y programas sociales.

Ahora, sin desconocer la importancia de reconocerle a esta poblacion un ingreso que le permita complementar sus ingresos
con una transferencia social, como o es el programa Ingreso Solidario, esta iniciativa de politica social se podria buscar
afianzar e incorporar a través de una instancia diferente, en la cual se fijen las directrices y condiciones contenidas en la
propuesta legislativa y se presenten ante la Mesa de Equidad, instancia que se cred desde el Gobierno nacional con el
objetivo comdn de focalizar y definir las intervenciones pertinentes para atender a la poblacion en situacion de pobreza, y
establecer medidas especiales en las zonas mas rezagadas del pais, en términos de inclusion.

3.2. Enrelacion con la creacion del Fondo Especial

El articulo 3 de la iniciativa legislativa crea un Fondo Especial adscrito a este Ministerio y sin personeria juridica, esto con el
fin de cumplir con el reconocimiento del Subsidio Ingreso Mujer con base en las condiciones de ingreso, cuantia y
mecanismos de transferencias monetarias que establezca el Gobierno nacional. Asi mismo, establece que estara financiado,
entre otros, con los recursos del Presupuesto General de la Nacion.

En este sentido, es importante aclarar que cada una de las entidades involucradas tiene que ajustarse a las disponibilidades
presupuestales en la ejecucion de la politica publica, tal como lo dispone el articulo 39 del Estatuto Organico de Presupuesto
(EOP), al sefialar que cualquier gasto autorizado por Leyes anteriores a la presentacion del proyecto anual del Presupuesto
General de la Nacion, se incorporaran a éste, de acuerdo, no solo con la disponibilidad de recursos, sino también con las
prioridades del Gobierno, siempre que corresponden a funciones de drganos del nivel nacional y guarden concordancia con
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el Plan Nacional de Inversiones, e igualmente las apropiaciones a las cuales se refiere el paragrafo nico del articulo 21 de
la Ley 60 de 1993.

Sobre el gasto generado en leyes preexistentes, la Corte Constitucional, en sentencia C-157 de 1998, precisé que ‘la
aprobacion legislativa de un gasto es condicion necesaria pero no suficiente para poder llevarlo a cabo, (..,
iqualmente corresponde al Gobierno decidir libremente qué gastos ordenados por las leyes se incluyen en el respectivo
proyecto de presupuesto (articulo 346 CP.)". (Negrilla fuera de texto)

Asi las cosas, es el Gobierno quien cuenta con la potestad y discrecionalidad de decidir qué gastos ordenados por el
Legislativo seran incluidos en el respectivo Proyecto de Presupuesto General de la Nacion.

Eneste sentido, el citado Estatuto Organico establece en el articulo 47 que es el Gobierno quien debera preparar anuaimente
el Proyecto de Presupuesto General de la Nacion con base enlos anteproyectos que le presenten los drganos que conforman
este presupuesto. EI Gobiemo tendra en cuenta la disponibilidad de recursos y los principios presupuestales para la
determinacion de los gastos que se pretendan incluir en el proyecto de propuesto™®,

Asi las cosas, de conformidad con el Estatuto Organico de Presupuesto (EOP), cada seccion presupuestal (Ministerios,
Departamentos Administrativos ylo Establecimientos Publicos), debe incluir en los respectivos anteproyectos de presupuesto
los programas y proyectos, que de acuerdo con sus competencias se propongan realizar durante la respectiva vigencia
fiscal. Ademas, es necesario precisar, que el impacto fiscal de la presente iniciativa no se encuentra contemplada en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo ni en el Marco de Gasto de los sectores involucrados.

Adicionalmente, sobre los fondos especiales, el articulo 11 del Estatuto Organico del Presupuesto, sefiala que, de acuerdo
con las partes en las cuales se compone el Presupuesto General de la Nacion, el Presupuesto de Rentas debera contener,
entre otros: ) la estimacion de los ingresos corrientes de la Nacion, i) las contribuciones fiscales cuando sean administradas
por un 6rgano que haga parte del Presupuesto, iii los fondos especiales de los recursos de capital. Por su parte, el articulo
30 de esta normativa explica que un fondo especial en el orden nacional esta constituido por los ingresos definidos en la
ley para la prestacion de un servicio publico especifico, asi como los pertenecientes a los fondos sin personeria juridica
creados por el Legislador™.

Por su parte, el articulo 3 de la Ley 2159 de 20212 preceptiia que “los fondos sin personeria juridica deben ser creados
por ley o por su autorizacion expresa y estaran Sujetos a las normas y procedimientos establecidos en la constitucion
politica, el Estatuto organico del presupuesto, fa presente ley y las demas normas que reglamenten los drganos a los
cuales pertenecen.” (Subraya y negrilla fuera de texto).

Sobre el particular, en lo que tiene que ver con los fondos especiales, la Corte Constitucional en Sentencia C-438 de 2017,
sefial:

(...) Los fondos especiales fueron creados con el fin de cubrir fas erogaciones por los servicios puiblicos prestados al Estad.
De esta manera, el articulo 30 de la Ley 225 de 1995 los delimita como “(...) ingresos definidos en la ley para la prestacion
de un servicio publico especifico (...)

A partir de la lectura de los articulos 358 Superior y 11y 27 del Estatuto Orgénico del Presupuesto, los fondos especiales se
definian como una renta diferente a los ingresos corrientes y a los recursos de capital, ingresos de los establecimientos publicos

10 ey 38 de 1989 “Normativo del Presupuesto General de la Nacion”, articulo 27; Ley 179 de 1994 “Por la cual se infroducen algunas modificaciones a fa Ley 38 de 1989, Orgénica de
Presupuesto’, articulo 20.

1" Ley 225 de 1995 “Por la cual se modifica la Ley Orgénica de Presupuesto”. Art. 27

12Porla cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones parala vigencia fiscal del 10. de enero al 31 de diciembre de 2022.
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del orden nacional y contribuciones parafiscales. En palabras de fa Corte, son una “clasificacion de rentas nacionales sui
generis, en tanto se diferencia de los ingresos tributarios y no tributarios, que prevé el legislador organico con el
animo de oforgar soporte juridico a determinadas modalidades de concentracion de recursos piiblicos (...

La determinacion de la estructura de los fondos especiales hace parte del amplio margen de configuracion del
Legislador en la materia y las formas organizativas que incluyan un consejo o junta directiva, asi como un director gjecutivo 0
un gerente han sido consideradas ajustas a la Carta, pues tienen una finalidad legitima que es la de garantizar la eficiencia
en la administracion y ejecucion de recursos.

()

Este Tribunal a través de la sentencia C-009 de 2002 |[...] precisd que [...] s podia identificar dos modalidades de fondos:
fondo-entidad y fondo-cuenta [...] en relacion con los primeros de ellos, fa Corte ha estimado que ¢ asemejan a una entidad
de naturaleza puiblica que hace parte de la administracion publica, es decir, que cuando se crean se trata de una nueva
entidad que modifica la estructura de la administracion publica por lo cual tienen personeria juridiica. Algunos ejemplos de este
tino de fondos son: (i) el Fondo Antonio Narifio; (i) el Fondo Adaptacidn; y (iii) el Fondo para la Reconstruccion del Eje Cafetero
(FOREC). Por otra parte, los fondos-cuenta [...] son los ingresos pertenecientes a fondos sin personeria juridica
creados por el Legislador, es decir, son un sistema de manejo de recursos sin personeria juridica y son fondos
especiales. Algunos ejemplos de estos tipos de fondos son: (i) el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de
Entidades Cooperativas en Liquidacion; (i) el Fondo de Defensa Técnica y Especializada de los Miembros de la Fuerza Piblica;
(i) el Fondo-Cuenta de Impuestos al Consumo de Productos Extranjeros; y el Fondo Nacional de Calamidades. |...

[Los fondos-cuenta] no modifican la estructura de la administracion piblica, pues el hecho de no tener el atributo de fa
personalidad juridica, no les permite crear una entidad diferente a la que Se encuentran vinculados. En otros términos, los
fondos-cuenta son un sistema de manejo de recursos publicos que no tiene personalidad juridlica y que por tanto se encuentran
adscritos a una entidad o Ministerio de la administracion publica (v.gr. el Fondo para la Modernizacion, Descongestion y
Bienestar de la Administracion de Justicia que esta adscrito al Consejo Superior de la Judicatura o el Fondo Nacional de Gestion
de Riesgo de Desastres). Asi pues, los tinicos fondos que modlifican el esquema de organizacion la administracion publica son
los fondos-entidad. (...)"

De acuerdo con lo expuesto, los fondos especiales gozan de un amplio margen de configuracion por parte del Legislador,
bien para la prestacion de un servicio publico especifico (Fondo-Entidad) -caso en el cual podria asemejarse a una entidad
publica-; 0 para el manejo y ejecucion de recursos para garantizar la eficiencia de la administracion publica, sin que esta
circunstancia pueda modificar la estructura de la administracion publica (Fondo-cuenta), debido a que carece de
personalidad juridica para tal fin.

En concreto, la iniciativa plantea que el Gobierno nacional podra crear el Fondo Especial Ingreso Mujer sin personaria
juridica adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Ahora bien, ademas de la potestad otorgada al Ejecutivo para
establecer este Fondo, se advierte que, de acuerdo con las tipologias de fondos descritas en el parrafo anterior, el mismo,
por su naturaleza, esta circunscrito Unicamente para el manejo Y ejecucion de recursos y, en ningun caso, su eventual
creacion permitiré la conformacion de una nueva entidad publica.

Adicionalmente, tal y como se encuentra redactado el articulo 3 de la iniciativa, el objeto del Proyecto de Ley no corresponde
a ninguna de las funciones atribuidas a este Ministerio mediante el Decreto 4712 de 2008, modificado por el articulo 6 del
Decreto 2384 de 2015, es decir, no cuenta con la habilitacion legal para comparecer con los temas relacionados con ...) la
superacion de la situacion de debilidad y vulnerabilidad econémica que afecte la subsistencia de la mujer cabeza de familia,
que tenga a Su cargo personas en condicion de discapacidad (...)" (Subraya y negrilla fuera de texto)

En relacion con la fuente de recursos con los que se constituira el Fondo Especial Ingreso Mujer, entre los cuales se
encuentran los empréstitos externos, resulta necesario tener en cuenta que los empréstitos que celebre el Ministerio de
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Hacienda y Crédito Pablico en nombre de la Nacion siempre se encuentran orientados a financiar las apropiaciones del
Presupuesto General de la Nacion, razén por la cual resulta redundante,

En todo caso, se resalta que el Fondo no debera contar con capacidad para la celebracion de operaciones de crédito publico
directamente, y consecuentemente no tendra acceso a la garantia de la Nacion. En el evento en que se requieran recursos
de crédito para adelantar programas o proyectos para el cumplimiento del objeto del fondo, las operaciones de crédito
deberan ser celebradas por la Nacion, para su incorporacion en el Presupuesto General de la Nacion y posterior traslado al
fondo.

De otra parte, también resulta necesario considerar que la politica publica nacional de equidad de género para las mujeres,
liderada por la Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer, de conformidad con el articulo 177 de la Ley 1450 de
2011, entre otras normas, se nutre con las fuentes de financiacion del sector privado nacional e internacional y con los
recursos sectoriales que se disponen a través del Presupuesto General de la Nacion.

En linea con lo anterior, s preciso mencionar que en materia de recursos ejecutados por las entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion, el articulo 221 de la Ley 1955 de 2019 conming a este Ministerio y al Departamento
Nacional de Planeacion la definicion de un marcador de la equidad para las mujeres, esto con el fin de que las entidades
que conforman el PGN identifiquen las asignaciones presupuestales para cumplir con este objetivo, preparen y presenten
anualmente un informe de los recursos y resultados obtenidos en la vigencia inmediatamente anterior, asi como de los
recursos apropiados para la vigencia en curso.

En cumplimiento a lo dispuesto, los recursos que se han identificado en las entidades que hacen parte del PGN, en el
marco del trazador presupuestal para la equidad de la mujer y apropiado para la vigencia 2021 ascienden
aproximadamente a $3.2 hillones.

Por (iltimo, es preciso recordar que la Ley de inversion social, ya comentada, incluye en el titulo IIl el Plan de Austeridad y
Eficiencia en el del Gasto Publico, en el que se contempla entre al menos cuatro puntos relevantes para y que deben ser
tenidos en cuenta con el fin de lograr uno de los ahorros mas importantes que ha buscado la Nacion en los Ultimos afios. En
primer lugar, se limita el crecimiento de la burocracia, y se mantiene la capacidad adquisitiva de los trabajacores publicos.
En segundo punto, se restringen los cambios en la planta de personal y se congelan los vacantes. En tercer lugar, se busca
establecer limites de gastos en bienes y servicios del sector publico. En cuarto lugar, se busca controlar los contratos de
prestacion de servicios, salvo aquellos que sean esenciales para el funcionamiento de las entidades. Particularmente, el
articulo 19 de la mencionada Ley, consagra:

“Articulo 19. Plan de austeridad y eficiencia en el gasto publico. En desarrollo del mandato del articulo 209 de a
Constitucion Politica y con el compromiso de reducir el Gasto Publico, en el marco de una politica de austeridad),
eficiencia y efectividad en el uso de los recursos plblicos, durante los siguientes 10 arios contados a partir de la entrada
en vigencia de la presente ley, el Gobierno nacional anualmente reglamentara mediante decreto un Plan de Austeridad
del gasto para cada vigencia fiscal aplicable a los Grganos que hacen parte del Presupuesto General de fa Nacidn.

Mediante este Plan de Austeridad se buscara obtener para el periodo 2022—2032 gradualmente un ahorro promedio
anual de $1.9 billones de pesos a precios de 2022, mediante la limitacion en el crecimiento anual del gasto por adquisicion
de bienes y servicios, la reduccin de gastos destinados a vidticos, gastos de viaje, papeleria, gastos de impresion,
publicidad, adquisicion de vehiculos y combustibles que se utilicen en actividades de apoyo administrativo, fa reduccion
en la adquisicion y renovacidn de teléfonos celulares y planes de telefonia movil, internet y datos, la redluccion de gastos

3 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.
" Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad.
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de arrendamiento de instalaciones fisicas, y, en general, la racionalizacion de los gastos de funcionamiento. Para el
logro de este Plan de Austeridad el Gobierno nacional también proponalré al Congreso de la Republica una reduccion en
un porcentaje no inferior al cinco por ciento (5%) anual, durante los préximos cinco (5) afios, de las transferencias
incorporadas en el Presupuesto General de la Nacion. Se exceptian aquellas transferencias especificas de rango
constitucional y aquellas especificas del Sistema General de Participaciones — SGP, asi como las destinadas al pago
de: i) Sistema de Sequridad Social; ii) los aportes a las Instituciones de Educacion Superior Piblicas y i) cumplimiento
de fallos judiciales.

Cada uno de los drganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacidn, de manera semestral, presentaran y
enviarén al Ministerio de Hacienda y Créaito Publico un informe sobre el recorte y ahorro generado con esta medida.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico debera presentar junto con el Proyecto de Ley Anual de Presupuesto la
propuesta de austeridad consistente con la meta a que se refiere el presente articulo.”

Este articulo fue incorporado desde el texto inicial del proyecto de ley para su tramite legislativo y tuvo amplia divulgacion,
debate y socializacion, hasta su aprobacion por parte del Congreso de la Republica, haciendo del mismo una decision
politica institucional tanto de la rama legislativa como gubemamental, de tal manera que esta Cartera llama la atencion para
que las iniciativas legislativas que se presenten en adelante guarden armonia en materia de austeridad del gasto, dado que
es un tema prioritario tanto politico como econdmico, teniendo en cuenta el contexto derivado de la pandemia y la afectacion
de las finanzas publicas en un marco de reorientacion del gasto social, la reactivacion economica y la imperiosa
sostenibilidad fiscal.

3.3. Enrelacion con la informacion y capacitacion

En cuanto al componente de informacion y capacitacion de que trata el articulo 4 del Proyecto en discusion, es importante
recalcar que el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), es la entidad encargada de cumplir fa funcion que le corresponde
al Estado de invertir en el desarrollo social y tcnico de los trabajadores colombianos, ofreciendo y ejecutando la Formacion
Profesional Integral gratuita, para la incorporacion y el desarrollo de las personas en actividades productivas que contribuyan
al desarrollo social, econdmico y tecnologico del pais. En este sentido, el SENA tiene como uno de sus objetivos principales
contribuir al desarrollo comunitario a nivel urbano y rural, para su vinculacion o promocion en actividades productivas de
interés social y econémico, siendo algunas de sus funciones:

o Organizar, desarrollar, administrar y ejecutar programas de formacion profesional integral, en coordinacion y en funcién
de las necesidades sociales y del sector productivo, y,
o Diseftar, promover y ejecutar programas de formacion profesional integral para sectores desprotegidos de la poblacion.

Porlo tanto, el SENA tiene actualmente la funcidn y la capacidad de desarrollar programas de capacitacion laboral enfocados
a grupos poblacionales especificos, sin que ello implique erogacion de recursos adicionales.

Finalmente, se debe dar cumplimiento al articulo 7 de la Ley 819 de 2003%, en virtud del cual toda iniciativa legislativa debe
hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de
mofivos y en las ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada
para el respectivo financiamiento.

15 Por a cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
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En virtud de todo lo expuesto, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable a la iniciativa legislativa bajo estudio
y solicita, respetuosamente, estudiar su posibilidad de archivo. Finalmente, se manifiesta la disposicién de colaborar con la
actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Atentamente,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS

Viceministro Técnico
DGPPN/DGPM/OAJ
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