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Cra 7 # 8 - 68 Ed. Nuevo del Congreso
Ciudad

Asunto: Postura sectorial general frente a las cinco iniciativas legislativas en
materia de peajes, actualmente en tramite en el Congreso de la Republica.

Respetados Secretarios Laverde y Rodriguez, reciban un cordial saludo:

La presente comunicacién tiene por objetivo dar a conocer al honorable Congreso de la
Republica, la postura general del sector, relacionada con los cinco proyectos de Ley que
actualmente cursan en la Corporaciéon en materia de peajes, a fin de que sea tenido en
cuenta, dentro del trédmite legislativo, no sin antes sefialar, que el presente documento se
emite, como comentarios a los proyectos de Ley, alin no como concepto, con la finalidad
de que ellos puedan avanzar en el tramite, y en caso de que asi lo considere la Camara de
Representantes y el Senado de la Republica, puedan ser ajustado en los aspectos que
indicamos como: (i) de necesaria modificacion, ajuste y/o supresién, o (ii) que sugerimos
pueden ser incluidos.

La postura general del sector se desarrolla en los siguientes apartados:
1.- Contexto general.

En la actualidad, el Ministerio de Transporte, y sus entidades adscritas: la Agencia
Nacional de Infraestructura - ANI, el Instituto Nacional de Vias - INVIAS y la Unidad de
Planeacién de Infraestructura de Transporte - UPIT, a partir del reconocimiento de una
tensién social asociada a la instalacion de peajes para el financiamiento de la
infraestructura vial carretera, y en la blisqueda del mayor bienestar para sus ciudadanos,
nos encontramos enfocados en el desarrollo de politicas publicas y acciones que permitan
introducir elementos que concreten los principios de igualdad - equidad, asequibilidad y
proporcionalidad, en la estructura de tarifas de peajes y su localizaciéon espacial que
ademds los conciba como un sistema integral y no como elementos aislados o

simplemente referidos a la infraestructura y/o segmento vial - unidad funcional donde se
ubican.

El trabajo sectorial, que se desarrolla a la fecha, se fundamentan en analisis econémicos,
financieros, legales, sociales y técnicos, entre los que se puede destacar como uno de los
mas recientes el Contrato de Consultoria No. 044 de 2023, cuyo objeto consiste en
“Realizar un estudio para la evaluaciéon del funcionamiento econdmico, financiero,
Jjuridico, técnico y social del esquema de peajes en Colombia, que incluya una propuesta
técnica y juridica de optimizacion del recaudo, que incorpore la evaluacidn de nuevas
fuentes de financiamiento; para la mejor operacion y mantenimiento de la red de
transporte carretera en el pais”, ejecutado a través de la UPIT, que se ana a los analisis e
informacién de ANI e INVIAS, que tienen por objeto incrementar la equidad tarifaria y dar
una mejor atencién a los requerimientos de las comunidades del 4rea de influencia de los
peajes, y que ademads, incorpore la vision y elementos de anélisis de otros actores con
interés en esta tematica. Se anexa en el siguiente enlace, el resumen ejecutivo de dicho
documento
https://mintransporte-my.sharepoint.com/:f:/g/personal/jlrios_mintransporte_gov_co/EocG7
br20xIErvVCuC218qw8B8n0lylETTVFSIP5WyvnbV-w?e=0oHEehv

A partir de lo anterior, se considera que las lineas generales de regulacién legislativa en
materia de peajes en Colombia, deben permitir la implementacién de un sistema
integrado, que:

* Cierre las posibles inequidades socioecondmicas, y espaciales, que eventualmente
presente este tributo (no debe olvidarse que los peajes son una tasa) por el hecho
de su localizacién;

e Consulte la capacidad de pago de los usuarios de las carreteras en Colombia, y
elimine las posibles asimetrias que se presenten en el esquema tarifario de este
instrumento de financiacion;

e Conciba a los peajes, no de manera aislada o sélo relacionados con la
infraestructura vial en la que se ubican, sino como elementos integrados al
sistema de carreteras del pais y;

* Permita que sigan siendo fuente de financiacién y pago de la infraestructura vial
del pais en todas sus fases: ejecucion, operacién y mantenimiento.

2.- Tematicas de los cinco proyectos de Ley que actualmente cursan en la
Corporacion en materia de peajes.

Los 5 proyectos de Ley en materia de peajes objeto de la presente postura sectorial
general, se relacionan en la tabla 1, siguiente:

Tabla 1. Proyectos en tramite asociados a peajes en tramite en el Congreso de la

No. No.
Cémar | Senad Titulo Autores(as) Estado Ponente(s)
a o
2

Ministerio de Transporte ‘
Recuerde que no debe hacer ninguin tipo de pago para agilizar tramites en el Ministerio de Transporte.
Denuncie presuntos actos de corrupcién en los tramites y servicios de la Entidad al 018000 110950 |
Atenci6n virtual de lunes a viernes de 7:00 a.m. A 5:00 p.m., agendando su cita a través del enlace: ht; it Iy/2UFTeTE
Linea de servicio al ciudadano: (+57 601) 3240800 opci6n 1. Linea gratuita nacional: 01 8000 112042

Radicacién de PQRS-WEB: S aNsporte. DOWerappsportals

Correo electrénico: servicioalciudadano@miniransorie 4ov.co de lunes a viemnes de 7:30 a.m. A 4:30 p.m
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Nol [ No.
Camar | Senad Titulo Autores(as) Estado | Ponente(s)
a o
Por medio del cual se | Honorables Representantes Carlos
modifica la ley 105 de | Felipe Quintero, Alvaro Leonel Rueda,
1903 y se estructura | Karyme Adrana Cotes, Jorge Alberto | .
2 | 10324 tarifa diferencial en los | Cerchiaro, Carlos Palacios Mosquera, | amieen | Pendiente
peajes de la Hugo Alfonso Archila, Luis Carlos 9
infraestructura de | Ochoa, Hugo Danilo Lozano, Dolcey
transporte Oscar Torres, Gilma Diaz Arias
) Honorables Representantes Antonio
Por medio del cual se || ic"7aparain, Carlos Farelo Daza,
modifica la Ley 105 de | 1% Z30ar o earelo Daze
1993 y se establece una | Modesto Enrique Aguilera, Bayardo
3 Gilberto Betancourt, Betsy Judith
tarifa diferencial en la | S ) ! .
3 | 185720 torifa diferencialen @ | perez, Jairo Humberto Cristo, Javier | Tramiteen | Pendiente
e i';s ée loc | Alexander Sénchez, Néstor Leonardo | - Comision designar
P Rico, Oscar Rodrigo Campo, Sandra
departamentos de la ’
: 12 I Milena Ramirez, Luz Ayda Pastrana,
regin Caribe, en dias | ernando Gonzalez , Mauricio Parodi,
gos y Jorge Méndez
Por medio de Ia cual s&
037/23 | requla la administracién Pendiente o e
y operacion en materia . discutir )
B acumul | § OPETaciOn on matera | Honorables Senadores Alex Florez | @St | Hernandez,
ado | 46 Peajes se pro Hernandez, Fabian Diaz Plata < H.S. Soledad
os03 | 1aequidad vialy se segundo ER
dictan otras debate
disposicione: Tamayo
Por medio del cual se Pendiente
fortalecen las rendir
5 127/23 | estaciones de peajes en | Honorable  Senador Antonio José | ponencia H. S Julio
su operacién, tarifas y | Correa para Alberto Elfas
se imparten otras segundo
directrices. debate

Estos proyectos, son un hecho demostrativo de la relevancia que tiene la tematica
asociada a peajes en nuestro pais, no sélo actualmente, sino histéricamente, en tanto tal
como se evidencia en la exposicién de motivos del proyecto de Ley 037/23 acumulado
090/23, en los ultimos cinco afios se han presentado a la Corporacién 15 iniciativas
legislativas que y que han sido archivadas en diferentes estados de su tramite.

Antes de desarrollar la postura sectorial, se debe indicar que las propuestas contenidas en
los 5 proyectos de Ley que en materia de peajes a la fecha se tramitan, pueden agregarse
en 17 tematicas, a saber:

a.- Modificar el articulo 21 de la Ley 105 de 1993 para:

® Reducir las tasas y tarifas de los peajes ubicados en la infraestructura de transporte, en los
casos en los que las vias no se encuentren habilitadas al 100% o se encuentren en mal
estado, estableciendo como principios que se deberan observar para el efecto, la valoracion
del estado de la via y el porcentaje habilitado para su uso.

® Establecer criterios que deben seguir las autoridades competentes y los recaudadores, para
fijar y modificar las tasas y las tarifas de los peajes.

® Establecer criterios adicionales para fijar las tasas de peaje de forma diferencial, siendo
ellos: el nivel de avance de las obras, el estado de la infraestructura vial, el porcentaje
habilitado para su uso, el domicilio del propietario del vehiculo y sus respectivos costos de
operacion.

® Incluir que el incremento anual de la tarifa del peaje no podra ser superior al ciento por
ciento (100%) del incremento que haya tenido el indice de precios al consumidor (IPC) en el
afio inmediatamente anterior decretado por el DANE o la entidad que haga sus veces.

® Indicando que las tasas de peajes seran diferenciales y se fijaran en proporciéon a las
distancias recorridas, el uso efectivo de la via, el nivel de avance de las obras, el estado de
la infraestructura, las caracteristicas vehiculares y los costos de operacién, indicando
ademas la reduccién de la tarifa cuando el concesionario entregue la infraestructura a la
Nacién.

b.- Adicionar un articulo 21A a la Ley 105 de 1993, para:

® Establecer criterios de fijacién, modificacién y recaudacién de tarifas de peajes: recaudo
electrénico en la mitad de los carriles, liberacién de paso sin cobro cuando hay obstruccién
de la movilidad, terminacién de cobro de peajes al momento de terminar la concesién, y
distancias minimas entre peajes.

® La reduccién de la tarifa por entrega de la obra de infraestructura en un 30% luego de
entregada la obra a la Nacién o a las entidades territoriales por parte del concesionario.

c.- Adicionar un articulo 21B a la Ley 105 de 1993, para determinar una tarifa diferencial en razén al
domicilio del propietario del vehiculo (vehiculos de transporte de productos agricolas de propietarios
residentes)

d.- Modificar el articulo 22 de la misma Ley, en el sentido de que el 100% de los recursos
recaudados por peajes del INVIAS, serd invertido en la construccién, rehabilitacion y conservacion
del corredor vial donde se realice el recaudo.

e.- Modificar el articulo 30 de la Ley 105 de 1993 en el sentido de indicar que la férmula para
recuperar la inversién quedara sujeta a lo establecido en el articulo 21 ibidem y debera ajustarse a
la reglamentacién que expida el Gobierno, siendo de obligatoria incorporacién y cumplimiento para
las partes.

f.- Modificar el articulo 33 de la norma de la Ley 105 de 1993 para indicar que los ingresos
adicionales deben ser transferidos a la entidad contratante.

g.- Incrementar anualmente |la tarifa del peaje, el cual no podrd ser superior al cien por ciento
(100%) del incremento que haya tenido el Indice de Precios al Consumidor (IPC) en el afio
inmediatamente anterior.

h.- Establecer tarifa diferencial en las estaciones de peajes para vehiculos categorfa 1 los domingos
y festivos de la regién Caribe (peajes "de Galapa, Papiros, Puerto Colombia, Bayunca, Valencia, Los
Cedros, Mata de cafa, El Purgatorio, el Ebanal, Alto Pino, Neguanje y La Esperanza, ubicados en los
Departamentos de Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Guajira, Magdalena y Sucre).

i.- Establecer lineamientos para la estructuracién tarifaria de peajes y su variacion anual en funcién
del trénsito vehicular, el estado de la infraestructura, el uso efectivo de la infraestructura y la
recuperacion de los costos de operacién y mantenimiento, criterios socioeconémicos, teniendo en
cuenta la capacidad de pago de los habitantes del area de influencia y sefialar como distancia
minima entre peajes, una no menor, a 150 km.

j.- Que el recaudo electrénico en peajes sea con descuento del 10% sobre el valor a pagar en
efectivo.

k.- Incremento de peajes sélo una vez al afio y no mayor al indice de precios al consumidor - IPC del
afio en curso.

|.- Exonerar de pago a los residentes de un municipio que se desplacen por trabajo o estudio a un
municipio colindante con peaje intermedio.

m. Modificar articulo 3 de la Ley 1508 de 2012 en el sentido de +adicionar el texto que se retribuira
la actividad con el derecho a la explotacién econémica de esa infraestructura o servicio, en las
condiciones que se pacte, por el tiempo que se acuerde, con aportes del Estado cuando la
naturaleza del proyecto lo requiera y siempre de acuerdo con la reglamentacion que al efecto emita
el gobierno nacional.

n.- Prohibicién de localizacién de peajes y cobro de tarifas en vias internas y terciarias.

fi.- Levantamiento de barreras en las estaciones de peajes administradas por las concesiones, por la
ANI, y por el INVIAS, e imposicién de sanciones y multas para los funcionarios que no cooperen, las
cuales seran definidas por el Ministerio de Transporte.

o.- Establecer: tarifa diferencial para las categorfas | y Il (para fijarlas se proponen mesas de
deliberacién MT, ANI, INVIAS, Concesionarios) y requisitos para ello; causales de pérdida del
beneficio y; fijacién de dispositivos 0 mecanismos de identificacién del beneficiario.

p.- Incentivar uso de telepeajes.

3.- Aspectos a regular legislativamente en materia de peajes.

Consideramos que existe un espacio para regular legislativamente los siguientes aspectos
en materia de peajes, independiente de si la infraestructura es concesionada o no:

3.1.- Lineamientos para definir una metodologia para la localizacién de peajes.
En la actualidad, la localizacién de peajes responde a la identificacién de los lugares que
en los andlisis de demanda, se consideran como los de alto flujo vehicular; sin embargo,
en una metodologfa Unica e integral, dicha localizaciéon debe considerar aspectos como:

a.- Distancias de los peajes a los cascos urbanos de los municipios;

b.- Categoria administrativas de estos;

c.- Condiciones socioeconémicas de la poblacién en las zonas aferentes a las posibles
localizaciones de peajes;

d.- Actividades socioeconémicas de los corredores aferentes, bien sea en suelo rural,
suburbano urbano, etc.

Los anteriores aspectos, permiten tener un mapeo detallado del territorio al momento de
decidir la localizacién de los puntos de peaje, que si bien y en todo caso de consultar el
potencial flujo de vehiculos, también debe contemplar variables como las aqui sefialadas.

3.2.- Lineamientos para definir una metodologia para determinar la tarifa
general y las tarifas diferenciales.

En consideraciéon del sector, se debe, a partir de variables objetivas, determinar los
elementos que permitan definir las tarifas generales de cobro, asi como las tarifas
diferenciales que deban aplicarse, siendo dichas variables o elementos, como minimo, las
siguientes:

a.- Anélisis de capacidad de pago: es pertinente indicar que incluso desde el punto de
vista constitucional, todo tributo (las tarifas por peajes son una tasa) implica un andlisis
de capacidad de pago de los sujetos pasivos de dicho cobro, es asi que en materia de
peajes deben realizarse estudios que permitan determinar las condiciones reales de los
usuarios (recurrentes) de las infraestructuras viales carreteras, y por ende de su real
posibilidad de pago sin que ello genere regresividad tributaria, trabajo que implica
entender la composicidn general de los vehiculos objeto de pago, y la diferenciacién entre
ellos, por variables como: valor de los vehiculos, el servicio o actividad que prestan, etc.
Es importante indicar que la legislacién actual, prevé implicitamente esta variable cuando
sefiala que se debe garantizar la equidad tributaria al momento del cobro de las tarifas
asociadas a peajes, sin embargo, no se hace referencia expresa a la elaboracién
obligatoria de los analisis de capacidad de pago para determinar tarifas de peajes.

b.- Categorias de los vehiculos: es importante sefialar que este elemento, en la
actualidad, se tiene como criterio para determinar las tarifas en la legislaciéon vigente,
cuando se indica que ellas (las tarifas) se definirdn a partir de las caracteristicas de los
vehiculos, pero en una propuesta legislativa que establezca los lineamientos para la
construccién de una metodologia para determinar tarifas, se debe mantener.

c.- Distancia recorrida: si bien este elemento aparece como uno de los criterios para
determinar la tarifa en la actual legislacion, no se indica como de obligatorio, y por ende
debe incorporarse asi, al momento de definir la metodologia que permita establecer
cudles seran las tarifas por peajes en el pais. De igual manera es necesario sefialar como
una variable metodoldégica para calcular la tarifa asociada a la distancia recorrida,
reemplaza de forma mucho mas eficiente, todas las iniciativas que buscan establecer
como criterio de localizacién de los peajes, la distancia entre ellos, en tanto esa distancia
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resulta irrelevante y de dificil determinacién técnica, si la tarifa recoge como una de sus
variables el uso de la infraestructura, expresado en metros y/o kilémetros (distancia
recorrida).

d.- Relaciones funcionales entre origen y destino de los usuarios de las vias: un elemento
de necesario andlisis es el consistente en determinar técnicamente los movimientos
origen - destino de la poblacién usuaria de las infraestructuras viales, que generan
desplazamientos pendulares recurrentes asociados a trabajo, estudio, o incluso recreacién
y turismo, los cuales deben ser tenidos en cuenta como una variable metodolégica al
momento de definir tarifas o las tarifas diferenciales, maxime en escenarios de municipios
donde esas actividades de recurrencia (estudio, trabajo, etc.) se realizan o desarrollan
supramunicipalmente.

e.- Estado de la infraestructura vial y sus condiciones de servicio y uso: desde el sector
transporte, se considera necesario considerar como una variable al momento de modular
las tarifas asociadas a peaje, la asociada a elementos de calidad y eficiencia como: (i) el
estado de la malla vial, (ii) las condiciones de servicio de la infraestructura, entendido
como los servicios conexos entre los que estan asociados la sefialética, gruas, servicios
médicos asistenciales y (iii) el uso pleno de la via, esto es, no presencia de cierres
parciales y/o totales; permanentes y/o transitorios, por fenémenos no antrépicos o
antrépicos, etc.

f.- Descuentos por congestidén o problemas en la operacién de la infraestructura vial o por
demoras debidamente cuantificadas en los puntos - casetas de peaje: un elemento que
metodoldégicamente permita hacer ajustes en la tarifa tanto plena como diferencial, debe
ser el asociado a las demoras en los desplazamientos (tiempos de viaje) de los usuarios,
por la operacién propia de los peajes, lo que implica poder generar la modulacién en dicha
tarifa, a partir de aspectos como menos congestion, lo que implica mas filas habilitadas
para el cobro, ascenso tecnolégico para permitir pago automatizado, etc.

g.- Que se indique que la tarifa debe: (i) ser constante en el tiempo, aumentando solo el
indice de precios al consumidor - IPC anual, sin generar aumentos adicionales y, (ii)
mantenerse el cobro en todas las fases del proyecto en que se localizan, esto es, en la
ejecucién y en la operacién y mantenimiento.

3.3.- Prever un sistema integral de peajes en Colombia.

Esta iniciativa, busca que legislativamente se indique la necesidad de entender al peaje
no de forma aislada, sino en red y sistema, esto es, no sélo asociado a una carretera o
segmento vial concesionado o ejecutado y/o mantenido y operado por el estado, sino
como un sistema integral, que desde su administracién pero también desde los recursos
que se recauden a través de este mecanismo, permitan desde la estructuracién misma de
los proyectos (se insiste, concesionados o desarrollados a través de obra publica), se
entienda que la localizacién de todos los peajes y la fijacién de tarifas:

a.- Sirven de fuentes de financiacién (cofinanciacién) para la construccién de la obra, asi
como para su operacién y mantenimiento: este aspecto implica indicar que los peajes son
una fuente permanente de recursos que aportan a la ejecucién y debido mantenimiento
de la infraestructura y los niveles de servicio adecuados para sus usuarios.

b.- Implica que los recursos obtenidos, en tanto estén asociados a la red y el sistema de
peajes, si bien solo pueden estar destinados para financiar infraestructura vial carretera,
pueden ser usados no solo para la ejecucién y/o operacién de la via en la que se localizan,
sino que pueden servir como fuente de recursos, para realizar actividades de ejecucion,
mantenimiento y operacién en otras infraestructuras viales carreteras a cargo del Estado.

c.- Requiere la necesidad de migrar a un sistema unificado de administracién de la red de
peajes ubicados en el sistema vial colombiano, que implique el reconocimiento expreso
desde los procesos de estructuracién de las futuras concesiones, asi como de los
contratos de obra publica y/o mantenimiento y operacién, de la obligacién a cargo del
concesionario o contratista de obra publica, de construir y dotar a los peajes, asi como de
su entrega cuando asf lo exija al Estado (hecho que en todo caso puede ser gradual), a un
administrador Unico que recaude, administre y entreguen los recursos obtenidos a quien
corresponda, de conformidad con las destinaciones especificas que se prevean frente a
dichos recursos.

4.- Asuntos contenidos en los cinco proyectos de Ley en materia de peajes,
actualmente en tramite, que se c i an inc i

Al revisar detalladamente los contenidos de los proyectos de Ley asociados a peajes, que
actualmente se tramitan en el Congreso de la Republica, se pueden evidenciar los
siguientes, como inconvenientes y/o improcedentes, respecto de los cuales se recomienda
su supresion:

4.1.- No se considera adecuado técnicamente, establecer distancias minimas entre
peajes, en tanto como se indicé en precedencia, la localizacién de peajes y la definicién
de tarifas, debe considerar aspectos como:

a.- Distancias de los peajes a los cascos urbanos de los municipios (no entre ellos),

b.- Categoria administrativas de los municipios,

c.- Condiciones socioeconémicas de la poblacién localizada en las posibles localizaciones
de peajes,

d.- Actividades socioeconédmicas que se desarrollan en los corredores aferentes, bien sea
en suelo rural, rural suburbano, urbano, de expansion, etc.,

e.- Distancia recorrida, variable que reemplaza de forma mucho mas eficiente, todas las
iniciativas que buscan establecer como criterio de localizacion de los peajes, la distancia

entre ellos, méxime cuando es evidente la dificultad técnica de determinar una distancia
minima entre peajes que eviten cobros injustificados.

4.2.- Iniciativas como disminucién de la tarifa o incluso el retiro del peaje en fase de
operacion y/o al momento de la finalizacién de la concesién, resulta inviable e
improcedente conceptual, técnica y financieramente, en tanto ello generaria
precisamente el cada vez mayor desfinanciamiento de las actuales infraestructuras viales
a cago de la Nacidon, ademas de confirmar como, los peajes, no se han concebido
histéricamente como una fuente de financiacién, que al ser una tasa, debe garantizar no
se genere regresividad en el pago (fijacién de la tarifa), si permitan contar con un flujo de
recursos permanente y necesario para mantener los estandares de operacién de la
infraestructura que hace parte del sistema vial colombiano y del servicio asociado a dicho
sistema.

4.3.- Plantear que los recursos recaudados por peajes, sea invertido el 100%, para
construccién, rehabilitacién y conservacién del corredor vial donde se realice el recaudo,
desconoce que esta fuente de financiacién desde el momento mismo de la estructuracién
de un proyecto vial (concesionado o no) debe prever la posibilidad que en determinados
momentos y en determinados porcentajes, permitan se usen para ejecutar pero sobre
todo para operar y mantener otras infraestructuras, en todo caso viales.

4.4.- No se comparte el hecho de la prohibicién de peajes en vias internas (urbanas) y en
vias terciarias, en tanto, con la implementacién de una metodologia que permita hacer
progresivo tributariamente el cobro de peaje, consulte la capacidad de pago y, defina con
claridad los criterios de localizacién, hace que no exista razén técnica o juridica para dicha
prohibicién.

4.5.- Se considera inconveniente la propuesta que el recaudo electrénico en peajes sea
con descuento del 10% sobre el valor a pagar en efectivo, en la medida que descuentos
por esa causa, conlleva a reducir los ingresos en atenciéon a incrementar el pago
electrénico, siendo realmente, medidas que masifiquen y mejoren tecnolédgicamente los
pagos electrénicos de peaje, son las verdaderas medidas que masifiquen este tipo de
pagos (electrénicos).

4.6.- Toda iniciativa que busque el levantamiento de talanqueras (barreras) en los peajes,
o dicho de otra manera, el no pago de tarifa en peajes sin soporte técnico para el efecto,
resultaria perjudicial e inconveniente.

5.- Solicitud de unificacién de los proyectos de Ley en tramite.

Tanto los cinco proyectos de Ley que en materia de peajes en la actualidad cursan en el
congreso de la Republica (tres en la Camara de Representantes, los cuales no han sido
debatidos en primer debate; Y dos en el Senado de la Reptblica los cuales se encuentran
pendientes de segundo debate), se solicita y sugiere, sean unificados en su tramite (si
juridicamente es posible, los cinco proyectos; o en todo caso unificar los tres proyectos
que se tramitan en la Camara de Representantes, y los dos proyectos que se tramitan en

el Senado); reiterando el hecho de qué se incluya los contenidos que se proponen en el
numeral tercero del presente documento, y se excluyan los contenidos relacionados en el
punto cuatro antecedente.

Cordialmente,

St ;«g.,fg
J

MARIA CONSTANZA GARCIA ALICASTRO
Ministra de Transporte
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CARTA DE COMENTARIOS MINISTERIO DE HACIENDA PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO NUMERO 206 DE 2024 CAMARA

por el cual se modifican los articulos 328 y 356 de la Constitucion Politica otorgandole la categoria
de distrito ambiental, biodiverso, pluriétnico, cultural y ecoturistico al municipio de Quibdo en el
departamento del Choco.

2. Despacho del Viceministro General

Honorable Congresista

JAIME RAUL SALAMANCA TORRES
Camara de Representantes
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C.

il E=EEre ||

Radicado: 2-2024-057467
Bogota D.C., 28 de octubre de 2024 14:00

Radicado entrada
No. Expediente 48637/2024/OFI

Asunto: Comentarios a la ponencia propuesta para segundo debate, en primera vuelta, al
Proyecto de Acto Legislativo No. 206 de 2024 Camara “Por el cual se modifican los articulos 328
y 356 de la Constitucion Politica otorgandole la categoria de distrito ambiental, biodiverso,
pluriétnico, cultural y ecoturistico al municipio de Quibdé en el departamento del Chocé.”

Respetado Presidente:

De manera atenta, dado cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, se
presentan los comentarios y consideraciones a la ponencia propuesta para segundo debate, en
primera vuelta, al Proyecto de Acto Legislativo del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Acto Legislativo, de iniciativa congresional, busca otorgarle las competencias
especiales propias de un distrito especial al Municipio de Quibdé, capital del departamento del
Choco en aras de proteger la biodiversidad de la region, promover el desarrollo ecoturistico y
sostenible de la ciudad, asi como garantizar la conservaciéon del medio ambiente para las futuras
generaciones y la preservacion de las tradiciones ancestrales.

I Creacion constitucional de Distritos

Sin perjuicio de las observaciones de fondo que mas adelante se exponen sobre el impacto
financiero de la creacién del Distrito Ambiental, Biodiverso, Pluriétnico y Ecoturistico al Municipio
de Quibdd, capital del departamento del Chocd, para este Ministerio es importante poner de
presente una consideracion formal respecto al tramite que actualmente se adelanta en el
Congreso de la Republica para efectos de la creacién de tal Distrito.

1 Por ta cusl se dictan normas orgénicas en materia i fiscal y se dictan

Al respecto, se debe mencionar que, a través de la Ley 1617 de 20132, se establecieron los
criterios y lineamientos para la creacién de nuevos distritos en el territorio nacional. En el marco
de la referida Ley, el articulo 8 deposita en el legislador ordinario la creacién de distritos, asi: “La
ley podra decretar la conformacion de nuevos distritos, siempre que se cumplan las siguientes
condiciones (...)". A su vez, se debe recordar que antes de la expedicién de dicha Ley la creacion
de distritos se realizaba a través de actos legislativos.

Bajo estas consideraciones, aun cuando no existe impedimento juridico alguno para que por via
constitucional se creen distritos, es preciso tener presente que el sistema juridico colombiano fij6
en cabeza del legislador ordinario la creacion de distritos, por lo que resulta asistematico el tramite
que actualmente se le da a la organizacién del municipio de Quibdé, capital del departamento del
Chocé como Distrito ambiental, biodiverso, pluriétnico, cultural y ecoturistico, mediante proyecto
de reforma constitucional, y a otras iniciativas de igual contenido.

1. Situacion Fiscal y Financiera Municipio de Quibdé — Choco Diciembre 2023

De manera inicial, se presenta la situacion fiscal y financiera del municipio de Quibdd, al cierre
de la vigencia 2023:

- Ingresos

A diciembre de 2023, el Municipio percibié ingresos totales por $403.831 millones, crecieron 4%
real con respecto a 2022 y estuvieron compuestos en 80% por transferencias, 14% por ingresos
tributarios y no tributarios y 6% por ingresos de capital.

Los ingresos tributarios sumaron $40.598 millones, se redujeron 22% real, y estuvieron
conformados en 31% por el impuesto de industria y comercio, 20% por el impuesto predial, 20%
por sobretasa a la gasolina, 15% por alumbrado publico, 9% por estampillas y 6% por otros
tributos.

Las transferencias corrientes sumaron $327.395 millones, presentando un crecimiento de 6% real
frente a 2022. El 68% provino del Sistema General de Participaciones - SGP, 25% del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, 4% de otros aportes de la Nacién y 3% por compensacion
del impuesto predial unificado de los territorios colectivos de comunidades negras y resguardos
indigenas.

 Por Ia cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales.

Los recursos de capital sumaron $30.498 millones, representados 81% por recursos del balance,
10% por reintegros, 5% por retiros FONPET y 4% por rendimientos y excedentes financieros.
- Gastos

A diciembre de 2023, se comprometieron gastos totales por $389.994 millones, (95% en inversion
y 5% en funcionamiento), crecieron 8% real respecto a 2022 y representaron el 94% del
presupuesto definitivo aprobado para la vigencia.

Los gastos de funcionamiento totales sumaron $26.113 millones, 3% superiores a los
comprometidos en 2022, y estuvieron representado 49% por gastos de personal, 31% por
adquisicion de bienes y servicios, 14% por transferencias y 6% por gastos de los 6rganos de
control.

Los gastos de inversion financiados con recursos diferentes al SGR crecieron 8%, en términos
reales. El 46% de la inversion ejecutada en 2023 se destiné al sector educacion, el 37% a salud,
4% en vivienda, ciudad y territorio y el 12% restante en los sectores de gobierno territorial,
transporte, deporte, recreacion y cultura, inclusién social y reconciliacion y disminucién de
pasivos.

- Resultado Fiscal y Presupuestal

El recaudo de ingresos efectivos resulté menor a los gastos comprometidos, por tanto, el
Municipio generé déficit fiscal de $10.743 millones. Al considerar las partidas de financiamiento,
el Municipio cerré con superavit presupuestal de $13.837 millones.

- Indicadores de Disciplina Fiscal

EI Municipio de Quibdd, para la vigencia fiscal 2023 estaba ubicado en categoria tercera, con lo
cual su limite de gastos en relacién con sus ingresos corrientes de libre destinacion para el nivel
central debia ser de hasta el 70% conforme a lo sefialado en el articulo 6 de la ley 617 de 2000.
Esta relacion fue 65%, es decir, 5 puntos porcentuales por debajo del limite establecido. No
obstante ajustarse al limite, se observa que sus ingresos corrientes de libre destinacion, que
sumaron $35.044 millones, sufrieron una caida de 16% frente a 2022, mientras que sus gastos
de funcionamiento, $22.807 millones, crecieron 10%.

- Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos

En septiembre de 2016, el Municipio suscribié con sus acreedores un Acuerdo de Restructuracion
de Pasivos en el marco de la Ley 550 de 1999, en el cual se reconocieron acreencias por $57.601
millones y adicionalmente se estimaron pasivos contingentes por $5.812 millones. Con corte a
diciembre de 2023 el saldo de pasivo cierto sumé $3.149 millones y las contingencias $329
millones.

A esa fecha de corte se encontraban cancelados los grupos laboral, obligaciones financieras y
otros acreedores; del grupo No. 2 se cancel6 el 85%. De esta forma, el pasivo estaba compuesto
91% por acreedores a favor de entidades publicas y de seguridad social y 9% a obligaciones
contingentes vy litigiosas.

Durante 2023 el Municipio no realiz6 pagos de acreencias ciertas, solamente el pago de
sentencias judiciales. Las acreencias pendientes de pago se encuentran en proceso de
depuracién, razoén por la cual se reiter6 a la Administracion adelantar el procedimiento respectivo.

- Riesgo

Representan un riesgo para las finanzas del Municipio la situacion judicial y el desempefio fiscal
del sector descentralizado.

Como se confirma con el desemperio fiscal de la vigencia 2023, la capacidad de generacién de
ingresos propios por parte del Municipio de Quibdé es limitada, al tiempo que es altamente
dependiente de las transferencias de la Nacion, ya que mas del 80% de sus recursos los obtiene
de esta fuente.

Por otro lado, considerando que la nueva organizacién implica un aumento de los gastos de
funcionamiento de la Entidad Territorial, debido a los nuevos reconocimientos por cuenta de los
gastos de personal de los alcaldes locales y emolumentos a favor de los ediles, para la vigencia
2025° se estima un incremento de entre 6,1% y 9,8% de los gastos de funcionamiento, es decir,
entre 3,1y 6,8 puntos porcentuales por encima del registrado en las dos Ultimas vigencias 2022
—2028.

En consecuencia, el ahorro operativo que podria generar el Municipio de Quibdé una vez financia
con sus ICLD el funcionamiento presentaria una reduccién entre el 0,6% y el 5,5%, esto en cifras
seria entre $790 millones y $1.821 millones, lo que implicaria una reduccién de la inversién en
favor del incremento de los gastos de funcionamiento.

Asi mismo, el incremento del gasto de personal por cuenta de la remuneracion de alcaldes locales

y de ediles generaria un impacto en el indicador de limite de gasto de la Ley 617, el cual se
incrementaria entre 2 y 5 puntos porcentuales, tal y como se observa en el cuadro No.1:

* Tomando como crecimientos anuales las proyecciones establecidas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo de la vigencla 2024 el 5,3% y para 2025 del 3,2%,
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Cuadro No. 1 Proyecciones 2024-2025
(Valores en Millones de Pesos)

Proyeccién | Proyeccién | PrOYECGion | Proyeccién | Proyeccion
igencia 2023 bhon s 2025 Ediles | 2025 Minimo | 2025 Méximo
Actuales (18) | _Ediles (9) | de Ediles (15
a8, 45, 45, 45, 45.921
6.1 2 7 s 30.

Gastos de Funcionamiento Totales
Ahorro Operativo.

16D

s de Funcionamiento Sector Central
ador Ley 617

Fuente: Estimaciones Direccién General de Apoyo Fiscal (DAF) - MHCP

7%

. Obligaciones como Distrito

Lo primero que hay que decir es que la conversién en distrito conllevaria nuevas
responsabilidades desde el punto de vista de competencias sectoriales. El articulo 75 de la Ley
715 de 2001* establece que las competencias que asumirian los Distritos como promotores del
desarrollo econémico y social dentro de su territorio, asociadas a la inversion en otros sectores,
son las mismas de los municipios y los departamentos, excepto aquellas que corresponden a la
funcién de intermediacion entre los municipios y la Nacién. Siendo asi, el municipio de Quibdo,
en el departamento de Choco, erigido en distrito, deberia asumir, ademas de las competencias
establecidas en el articulo 76 para los municipios, aquellas que en concordancia correspondan
con el articulo 74 de la Ley 715 de 2001.

Igualmente, atendiendo a las caracteristicas especiales del territorio en jurisdiccion del nuevo
distrito, esto es su configuracién geogréfica, paisajistica, sus condiciones ambientales, histéricas
y culturales y su aprovechamiento para el desarrollo turistico, industrial y racional de la
biodiversidad, al distrito le corresponderian nuevas atribuciones en lo relacionado con el uso,
control y aprovechamiento de dichas caracteristicas y los bienes de uso publico asociados. En
consecuencia, e intimamente ligado con la inversién en otros sectores, a los distritos les
corresponde las siguientes:

a. Medio ambiente

El nuevo distrito debera desarrollar y ejecutar programas y politicas para el mantenimiento del
medio ambiente y los recursos naturales renovables, ademas de coordinar y dirigir con la
colaboracion de las Corporaciones Auténomas Regionales, las actividades de control y vigilancias
ambiental que se realicen en el territorio del distrito.

“Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la
Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones.

En atencion al articulo 55 de la Ley 99 de 1993° se establecen las competencias de las Grandes
Ciudades, que incluye a los municipios, distritos y areas metropolitanas cuya poblacién urbana
sea superior a 1 millén de habitantes, la de otorgar dentro de su perimetro urbano licencias
ambientales, permisos, concesiones y autorizaciones para el ejercicio de actividades o la
ejecucion de obras, cuya expedicién no esté atribuida al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible mediante el articulo 52 de esta misma Ley.

Asi mismo, estas Grandes Ciudades, en atencién a lo dispuesto en el articulo 66, ejerceran dentro
del perimetro urbano las mismas funciones atribuidas a las Corporaciones Auténomas
Regionales, en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano. Particularmente, se establece la
responsabilidad de efectuar el control de vertimientos y emisiones contaminantes, disposicién de
desechos solidos y de residuos toxicos y peligrosos, dictar las medidas de correccién y mitigacion
de dafios ambientales y adelantar proyectos de saneamiento y descontaminacion.

Adicionalmente, las Grandes Ciudades tienen la obligacién de transferir a las Corporaciones
Auténomas Regionales el 50% del recaudo de las tasas retributivas o compensatorias causadas
dentro del perimetro urbano y de servicios, por el vertimiento de efluentes contaminantes
conducidos por la red de servicios publicos y arrojados fuera de dicho perimetro, segtn el grado
de materias contaminantes no eliminadas con que se haga el vertimiento.

El articulo 83 de la Ley 99 de 1993 establece, ademas, para los distritos, las funciones policivas
para la imposicién y ejecucion de las medidas de policia, multas y sanciones establecidas por la
Ley, que sean aplicables segun el caso.

b. Fomento y desarrollo del turismo

El nuevo Distrito debe (i) formular el Plan Sectorial de Desarrollo del Turismo en coordinacion con
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, instrumento de planificacién que guiara los
proyectos de inversién correspondientes; (ii) participar en la elaboracién del Plan Sectorial de
Turismo nacional; (iii) disefiar, coordinar y ejecutar los programas de mercadeo y promocion
turistica; (iv) constituir comités con agentes del sector para la evaluacion y estudio de los planes
y programas de desarrollo turistico. También debe considerarse que los distritos deberan
establecer una autoridad distrital de turismo que controle y sancione las actividades de los
prestadores de servicios turisticos. Ademas, asumira el proceso de declaratoria de bienes, areas
o actividades, como recursos turisticos y los correspondientes planes de reconstruccion,
restauracion y conservacién cuando asi lo ameriten, financiados con recursos del distrito.

* Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Pblico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y Ios recursos naturales
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”.

De acuerdo con lo anterior, la conversién del municipio en distrito especial trae consigo
responsabilidades particulares en los sectores turistico y de desarrollo industrial, segun las
condiciones particulares que lo sustraen del régimen ordinario, que exigirian la asuncion de
pr y pr imientos con el cor aumento de la estructura administrativa,
cuya financiacion deberia ser asumida con recursos propios del distrito. Por otro lado, estas
nuevas responsabilidades exigirian proyectos de inversion distritales asociados al uso,
aprovechamiento, control y conservacién de los bienes y recursos asociados a estas
particularidades, lo que tendria un impacto importante en los requerimientos de financiacién con
recursos propios de inversion, aunque eventualmente algunos de estos proyectos puedan ser
cofinanciados con recursos de la Nacién.

A su vez, el nuevo distrito deberd asumir de manera compartida con el Ministerio de Cultura, el
manejo y conservacion de los bienes del patrimonio histérico y cultural del distrito, pero los gastos
de mantenimiento estaran a cargo del distrito y en aquellos casos en los que el bien esté en
situacion de abandono, el Ministerio de Cultura debera recuperarlo, repitiendo econdmicamente
en contra de la administracion distrital. Siendo asi, debera existir una autoridad distrital para el
manejo y control de los bienes y monumentos en su jurisdiccion (distritales y nacionales — segin
el caso), definir politicas y asignar recursos para este prop6sito. Ademas, deberan conformarse
los Comités Técnicos de Patrimonio Histérico y Cultural. Debe decirse que el concejo distrital
podra establecer tasas y contribuciones para la proteccién y conservacion de los bienes del
patrimonio histérico y cultural del Distrito, pero eso conlleva una carga tributaria adicional para
sus contribuyentes. Respecto al patrimonio cultural inmaterial, las autoridades distritales deberan
apoyar las iniciativas comunitarias de documentacién, investigacién y revitalizacion de las
manifestaciones y los programas de fomento.

Como conclusién, la conversion de municipios en Distritos Especiales trae consigo
responsabilidades particulares en los sectores portuario, turistico, cultura, y medio ambiente,
segun las condiciones particulares que lo sustraen del régimen ordinario, que exigen la asuncién
de procesos y procedimientos con el consecuente aumento de la estructura administrativa, cuya
financiacion debe ser asumida con recursos propios de los distritos. Por otro lado, estas nuevas
responsabilidades exigiran proyectos de inversion distritales asociados al uso, aprovechamiento,
control y conservacion de los bienes y recursos asociados a estas particularidades, lo que tendra
un impacto importante en los requerimientos de financiacién con recursos propios de inversion,
aunque eventualmente algunos de estos proyectos puedan ser cofinanciados con recursos de la
Nacién.

c. Sector salud

El impacto fiscal se veria reflejado principalmente en el &mbito institucional, el cual dependeria
de la condicién vigente para el municipio que se transforma en distrito. De esta manera, en el
sector se tienen municipios, distritos certificados y departamentos que asumen parcial o
totalmente competencias frente a: (i) contrataciéon y seguimiento del subsidio a la oferta, (ii) la
administracion de la red publica de prestacion de servicios, (ii) la salud publica, (iv) la financiacién
o cofinanciacion del aseguramiento a la poblacion pobre y (v) la afiliacion al Sistema General de
Seguridad Social en Salud (SGSSS). En el Cuadro No. 2 se presenta la distribucién de
competencias:

Cuadro No. 2 - Competencias Sector Salud

SI NO SL SI SI
ST 51 SI SI ST
Departamento ST 51 SI SI SI

Fuente: Direccién General de Apoyo Fiscal (DAF) - MHCP

Del cuadro No. 1 se desprende que el municipio que se transforme en distrito debera adecuar su
estructura administrativa para atender procesos que no existen, como la administracion de la red
publica en su territorio, llevar el registro de los prestadores publicos y privados de servicios de
salud, recibir la declaracion de requisitos esenciales para la prestacion de los servicios y adelantar
la vigilancia y el control correspondiente, financiar los Tribunales Seccionales de Etica Médica y
Odontoldgica y los Tribunales Distritales Eticos de Enfermeria y vigilar la correcta utilizacién de
los recursos.

Ahora bien, desde la perspectiva del sector salud, las entidades territoriales que asumen la
categoria de distrito tendran las mismas competencias que los municipios y departamentos, esto
es, de direccion y prestacion de servicios de salud publica y aseguramiento, excepto aquellas que
correspondan a la funcién de intermediacion entre los municipios y la Nacion, de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 45 de la Ley 715 de 2001. No obstante, segtn lo dispuesto en el articulo
26 de la Ley 1176 de 2007°: "Los Distritos y municipios que no hayan asumido la prestacion de
los servicios de salud, podran hacerlo si cumplen con la reglamentacion que para el efecto expida
el Gobierno, y tendréan el plazo definido por este".

@ Ppor la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politia y se dictan otras disposiciones.
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Igualmente, el Decreto 2459 de 20157, compilado en el Decreto 780 de 2016°, el cual reglamenta
la prestacion de servicios de salud por los distritos creados con posterioridad a la expedicion de
la Ley 715 de 2001, determina los requisitos para la conformacién de la red de prestaciéon de
servicios de salud, los cuales quedaron definidos asi:

1. Presentar para la aprobacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social, el Programa
Territorial de Reorganizacién, Redisefio y Modernizacién de las de Empresas Sociales del
Estado conforme al articulo 1 de la Ley 1450 de 2011°, o aquellas que la modifiquen o
sustituyan.

2. Formular dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes a la aprobacién del Programa
Territorial de Reorganizacion, Redisefio y Modernizacién de las Redes de Empresas
Sociales Estado, el Plan Bienal de Inversiones Publicas en Salud, conforme a lo
establecido en las Resoluciones 2514 de 2012'° y 1985 de 2013'"", o las normas que la
modifiquen o sustituyan para tal fin. Con tal propdsito, el Ministerio Salud y Proteccion
Social debera disponer lo pertinente para que el distrito respectivo pueda registrar los
proyectos en aplicativo de Planes Bienales Inversiones Publicas en Salud.

Al respecto, la norma precisa que, a partir de que el Ministerio de Salud y Proteccion Social haya
aprobado el cumplimiento del requisito establecido en el numeral 1, los Distritos asumiran la
competencia de la prestacién servicios salud. Igualmente, es conveniente advertir que el Decreto
2459 de 2015 también establece las actividades que, ademas, los distritos deben desarrollar en
cumplimiento de sus funciones, las cuales son:

1. Efectuar reporte de informacion de las Empresas Sociales del Estado su jurisdiccion, en
cumplimiento del Decreto 2193 de 20042,

2. Adelantar las acciones que correspondan en cumplimiento al Sistema Unico Habilitacién
previsto en el Decreto 1011 de 2006™ y la Resolucién 2003 de 2014™ del Ministerio de
Salud y Protecciéon Social.

3. Elaborar el Plan Financiero Territorial de Salud, conforme a la Resolucién 4015 de 201315,

7 por el cual se reglamenta la prestacién de servicios de salud por I0s Distritos creados con posterioridad a la expedicién de la Ley 715 de 2001
® Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario el Sector Salud y Proteccion Social
 Por la cual se expide el Plan Naclonal de Desarrollo, 2010-2014.
10 Ministerio de Salud y Proteccién Social " 2514 dé 2012 (agosto 29) por la cual se reglamentan los procedimientos para la formulacién, presentacion,
aprobacién, ajuste, segumients, ejecucidn y control de Ios Planes Blenales 6s Inversiones Pibiicas en Salud”
11 Minseriode Salug y poteccidn Social, Resolucén 1985 de 2013 (uni 11) por Ia cusl se establece el procedimento que la entidades erritoriales deben seguir para
inclui s proyectos de Iversion en sus Plancs Bienales de Inversioncs Publicas on Salud, en el Marco de fa Ley 1605 de 3013, y se dictan otras disposiciones.
G resdana de I Reptmlca por &l coal o reglamentan parcament Ios rduios 42 6¢ 1 Loy 715 de 2001y 17 de 1 Ley 315 de
2 Por el cual se establece el Sistema Obligatorio de Garantia de Calidad de Ia Atencion de Salud del Sistema General de Seguridad Social en Salud

15 por 1 cual o6 establecen los imnon y s Sdopta a metodbioqt pera 2 waberacion ge ios PameA Enanceros Tororles Ge Salod por parte delos depertamentos y
Distritos y se dictan otras disposiciones.

4. Adelantar las acciones que competen respecto a las Empresas Sociales del Estado de su
jurisdiccion, categorizadas en riesgo medio o alto que deban adoptar Programas de
Saneamiento Fiscal y Financiero, conforme a la Ley 1608 de 2013'® y normas que la
desarrollen, o que deban someterse a Planes Integrales de Gestion de Riesgo con la
Superintendencia Nacional de Salud u otras medidas que se definan en la normativa
correspondiente.

Teniendo en cuenta la categoria de entidad certificada para salud del Municipio de Quibdé bajo
el marco normativo actual, la transformacién a Distrito conllevaria a asumir adicionalmente la
atencion de la poblacion pobre no asegurada en los niveles de mediana y alta complejidad, asi
como las atenciones No POS de la poblacién afiliada al régimen subsidiado, dejando entonces
de concurrir para los efectos el Departamento de Boyaca. No obstante, conforme lo previsto en
el Ley 1955 de 2019 a partir de la vigencia 2020, la financiacion de las atenciones No POS-S
serd competencia de la Nacion y los gastos en salud que se deriven de la atencién a poblacién
pobre que no haya surtido el proceso de afiliacion definido, seran asumidos por la entidad
territorial, razén por la cual la coordinacién que realice la misma con los deméas actores del
sistema en el territorio para promover el aseguramiento sera una prioridad.

De otro lado, si bien la entidad territorial debe realizar las inversiones necesarias para la
organizacion funcional y administrativa de la red de instituciones prestadoras de servicios de
salud a su cargo, en el marco del Programa Territorial de Reorganizacién, Redisefio y
Modernizacion de las de Empresas Sociales del Estado que sea avalado por el Ministerio de
Salud y Proteccién Social, podria tener la posibilidad, a través de la formulacién de proyectos de
inversiones, de acceder a recursos nacionales para la cofinanciacion de los mismos.

d. Sector educativo y de alimentacién escolar

Frente a las competencias en materia educativa y de alimentacién escolar, la decisién de otorgar
la categoria de Distrito al municipio de Quibdé no tendria impacto fiscal, dado que la prestacion
del servicio educativo estd a cargo de las Entidades Territoriales Certificadas, condicién que no
tiene en cuenta la distincién administrativa entre municipio o Distrito.

Como conclusion, se indica que la conversion del municipio de Quibdé a distrito especial, turistico,
histérico y cultural, trae consigo responsabilidades particulares en los sectores cultura, medio
ambiente y los asociados al desarrollo turistico, que aunque eventualmente pueden ser
cofinanciados con recursos de la Nacién, sin duda tendran un impacto importante en las
necesidades de financiacién de los proyectos de inversién asociados al uso, aprovechamiento y
conservacién de los bienes y areas patrimoniales.

1% por medio de la cual se adoptan medidas para mejorar la liquidez y el uso de algunos recursos del Sector Salud.
7 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad.

Iv. Requisitos como Distrito

A su vez, el articulo 8 de la Ley 1617 de 2013, modificado por el articulo 124 de la Ley 1955 de
2019, establece los requisitos para que un municipio pueda ser distrito, los cuales son: (i) contar
con al menos 500.000 habitantes o, se encuentre ubicado en zonas costeras o, tengan el
potencial para desarrollar puertos o el turismo y/o la cultura o, sea un municipio capital del
departamento o fronterizo; (i) presentar la sustentacion técnica del potencial para el desarrollo
de actividades turisticas, industriales o econdmicas de gran relevancia y/o culturales, que acredite
la capacidad institucional, de gestién y financiacion para el desarrollo de dicha vocacion; (iii)
presentar un andlisis de la capacidad fiscal que demuestre su suficiencia para asumir las
necesidades institucionales y estructura administrativa asociada a la conformacion de
localidades; (iv) presentar los resultados de la diligencia de deslinde efectuada por el Instituto
Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC), de conformidad con lo establecido en el articulo 10 de la Ley
1617 de 2013; (v) contar con un estudio de conveniencia para crear el nuevo distrito, presentado
conjuntamente entre las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacién
y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de Representantes, y la
Comisién de Ordenamiento Territorial como organismo técnico asesor; y, (vi) le sea expedido
para dichos efectos un concepto previo y favorable por los concejos municipales.

IV. Impacto Fiscal

De otra parte, es importante tener en cuenta que la categoria de distrito, desde el punto de vista
fiscal y conforme con lo dispuesto en los articulos 37, 40, 43, 48 y el paragrafo del articulo 6 de
la Ley 1617 de 2013, puede generar presiones de gasto en el nuevo distrito, particularmente en
su rubro de funcionamiento en detrimento del gasto de inversion de esa nueva entidad territorial.
Lo anterior, especialmente por: (i) el nimero y creacién de localidades, (i) la asignacién salarial
de alcaldes locales, y (iii) el nimero de ediles por localidad, sus sesiones y remuneracion.

En este marco, a efectos de dimensionar el impacto fiscal de la iniciativa, se realizaron ejercicios
de simulacion sobre la creacion de un nuevo distrito, en los que se tuvo en cuenta que el Concejo
Distrital, en virtud de la Ley 1617 de 2013, puede tomar decisiones relacionadas con la
determinacion del nimero de localidades, nimero de ediles (hasta 15)'8, y la asignacion salarial
de alcaldes locales. Estos elementos no solo sirven para determinar directamente dicho gasto,
sino también, indirectamente, la remuneracion de los ediles. Para efectos de la estimacion, se
realizan supuestos especificos sobre estos aspectos, sin perjuicio de los conceptos que emita al
respecto el Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

Adicionalmente, el articulo 61 de la mencionada Ley otorga personeria juridica a los Fondos de
Desarrollo Local (FDL) y ordena una asignacion para estos, de minimo el 10% de los ingresos
corrientes del distrito, asunto que se encuentra reglamentado en el Decreto 2388 de 2015'.

9 Segin articulo 43 de la Ley 1617 de 2013
2 por el cual se reglamenta parciaimente la Ley 1617 de 2013 y se adiciona un Capitulo 2 al Titulo 6 de la Parte 6 del Libro 2 del Decreto 1068 de 2015, en lo que respecta
al manejo presupuestal de los Fondos de Desarrollo Local de los Distritos Especiales.

De igual manera, se plantearon los siguientes supuestos y aclaraciones:

« Se realizan escenarios asumiendo 3 localidades considerando el nimero de comunas y
corregimientos con ediles elegidos (18) en los comicios de octubre de 20232,

« La asignacion basica mensual de los alcaldes locales seré equivalente al 33,4% de la
asignacién basica mensual del alcalde correspondiente, porcentaje que toma por
referencia el régimen que aplica en el Distrito Capital de Bogotd, contemplado en el
Acuerdo 199 de 2005%', en el cual los alcaldes locales tienen el caracter de funcionarios
publicos y su asignacion basica es la del Nivel Directivo - Grado 5.

e Los alcaldes locales reciben las mismas prestaciones sociales, aportes en seguridad
social y aportes parafiscales que el alcalde correspondiente.

« De conformidad con el articulo 64 de la Ley 1617 de 2013, minimo el 10% de los ingresos
corrientes del municipio se destinan a los Fondos de Desarrollo Local. En este sentido,
para el célculo de los ingresos corrientes, solamente se excluyen los conceptos
correspondientes a los numerales 1y 4 del articulo 2.6.6.2.4. del Decreto 2388 de 2015%.

e Los honorarios de ediles que por sesion seran equivalentes a la remuneracion mensual
del alcalde local dividido entre 20, de acuerdo con el paragrafo del articulo 61 de la Ley
1617 de 2013.

« El nimero de sesiones autorizadas de la Junta Administradora Local al afio es de 140,
teniendo en cuenta el articulo 48 de la Ley 1617 de 2013.

e Los ediles tendran derecho a la seguridad social en salud, pensién y riesgos laborales,
segun lo ordenado por el articulo 60 de la Ley 1617 de 2013.

« Se determina el impacto fiscal®® con tres escenarios que tienen en cuenta:

Escenario 1: el nimero actual de ediles elegidos en el municipio (18)
Escenario 2: el nimero minimo (9) de ediles que podrian ser elegidos por localidad y,
Escenario 3: el nimero maximo (15) de ediles que podrian ser elegidos por localidad.

e La estimaciéon de impacto fiscal se realiza tomando como referencia cifras
correspondientes al cierre de la vigencia 2023 del Informe de Viabilidad Fiscal elaborado
por la Direccién de Apoyo Fiscal.

En este contexto, se procede a explicar el impacto fiscal en los siguientes escenarios: (a)
remuneracion de alcaldes locales, (b) asignacion a los FDL, (c) honorarios de los ediles minimos
aelegir por centro poblados (localidades) y (d) honorarios de los ediles maximos a elegir en centro
comunes (localidades). El Impacto Fiscal Global estimado de la propuesta de reforma
constitucional es la suma de los escenarios descritos.

2 Informacion de l Registradri Nacional del Estado Civ

"Por el cual se ajusta la Escala Salarial de los Empleos Piblicos del Sector Central de la Administracién Distrital para dar cumplimiento al Decreto Ley No. 785 de 2005
y se dictan otras disposiciones”
% por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1617 de 2013 y se adiciona un Capitulo 2 21 Titulo 6 de a Parte 6 del Libro 2 del Decreto 1068 de 2015, en Io que respecta
2l manejo presupuestal de os Fondos de Desarrollo Local de los Distrtos Especiales.
50 tiene en cuenta el impacto fiscal derivado de honorarios y aportes a seguridad social
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a. Remuneracion de alcaldes locales

Segun el Decreto 896 de 2023, la asignacion basica mensual para un alcalde correspondiente
a un municipio de categoria tercera®® es de $10.561.303, monto que sumado a las contribuciones
inherentes a la némina (seguridad social y aportes parafiscales) mas la carga prestacional totaliza
al afio $278.245.366 millones.

De esta manera, con una remuneracion de cada alcalde local equivalente al 33,4% del salario del
alcalde (asignacion basica, contribuciones de némina y carga prestacional), se produce un
impacto fiscal anual aproximado de $93 millones por localidad. Por lo tanto, el impacto global
para este distrito, en el supuesto de tener 3 localidades se estima en $279 millones por vigencia.

b. Asignacion a los Fondos de Desarrollo Local (FDL)*

El articulo 64 de la Ley 1617 de 2013 establece que “(...) no menos del diez por ciento (10%) de
los ingresos corrientes del presupuesto de la administracion central del distrito se asignara a las
localidades (...)". En este sentido, al excluir los ingresos tributarios y no tributarios, las rentas
especificas destinadas por la Constitucion, la Ley o acuerdo distrital y los ingresos con destino a
financiar los gastos de funcionamiento del Concejo y la Personeria, contemplados en los
numerales 1y 4 del articulo 2.6.6.2.4 del Decreto 2388 de 2015, de acuerdo con informacion del
Informe de Viabilidad Fiscal de 2023, se estima un impacto fiscal de la asignacion presupuestal
para los FDL de $3.345 millones por afio.

No obstante, es importante aclarar que, respecto del impacto fiscal estimado de los FDL, este
podria ser significativamente superior, teniendo en cuenta el inciso segundo del articulo 64 de la
Ley 1617 de 2013: “el concejo distrital, a iniciativa del alcalde mayor, podré incrementar dicha
participacion anual y acumulativamente en un dos por ciento (2%) sin que la misma supere el
total del treinta por ciento (30%) de los ingresos mencionados”.

c. Honorarios de los ediles minimos a elegir en comunas (Localidades):

El articulo 43 de la Ley 1617 de 2013 contempla que “(...) El nimero de ediles que componen las
Juntas administradoras estard entre un minimo de 9 y un maximo de 15; los concejos distritales
reglamentaran su conformacién”. Asimismo, los honorarios de los ediles por sesion serian
equivalentes a la remuneracion del alcalde local (especificada anteriormente) dividida entre veinte
(20)?". Estos recibirian aportes a la seguridad social en salud, pension y riesgos laborales®, y
participarian en un total de 140 sesiones al afio®.

*por el cual se fijan los limites méximos salariales de los Gobernadores, Alcaldes y empleados piiblicos de las entidades territoriales y se dictan disposiciones en materia

prestacional.

# Categorfa correspondiente a la vigencia 2023 para el municipio de Quibds.

# Frente a los FDL es preciso advertr que segin Fallo del Consejo de Estado del 6 de junio de 2018 de Ia Sala Plena de Io Contencioso Administrativo, se declard la nulidad
(pedidos sin competencia - de los articulos 87, 88, 52 y 94 del Decreto 1421 de 1993, los cuales establecian "z creacion en cada una de las localidades del

Distrito Capital de un Fondo de Desarollo con personerfa juridica y patrimonio propio, que se nutre con recursos de diversa indole para financiar la prestacion de os

servicios y Ia construccion de las obras de competencia de [as juntas administradoras locales”

# paragrafo del Articulo 61° de la Ley 1617 de 2013,

 Articulo 60° Ley 1617 de 2013

 Articulo 487 Ley 1617 de 2013,

- Escenario 1. Honorarios de ediles actualmente elegidos

En este supuesto, la remuneracién de ediles actualmente elegidos dejaria de regirse por la Ley
2086 de 2021% y pasaria a reconocerse conforme lo estipulado por la Ley 1617 de 2013.

Conforme con lo anterior, se proyecta que el impacto fiscal de los honorarios, seguridad social y
parafiscales, en un escenario en el cual se remuneren los ediles actuales (18), seria de $448
millones por vigencia, como se muestra en el Cuadro No. 3:

Cuadro No. 3 - Impacto fiscal minimo por vigencia - Honorarios Ediles - Localidades
(Valores en Millones de Pesos)

Tetal por

Concepto Impacto Fi:
Concepto

Honorarios 19,5 350,6

Seguridad Social 4,0 71,2

Parafiscales 15 26,3

Total 25 448

Fuente: Estimaciones DAF - MHCP
- Escenario 2. Honorarios de ediles

a elegir en (L lidad

Ahora bien, en un escenario en el cual se elijan el minimo de ediles por localidad (9), el impacto
fiscal seria de $159 millones, lo que implicaria un impacto global por $607 millones, como se
muestra en el Cuadro No. 4:

Cuadro No. 4 - Impacto fiscal minimo por vigencia - Honorarios Ediles - Localidades
Valores en Millones de Pesos

Total por

Impacto Fiscal
Concepto
Hanorarios 19,5 1283
Seguridad Social 4,0 24,1
Parafiscales 1,5 6,3

Total 25 159
Fuente: Estimaciones DAF — MHCP

2 Por Ia cual se autoriza el reconocimiento de honorarios a los miembros de las juntas administradoras locales de pais, y se dictan otras disposiciones.

- Escenario 3. Honorarios de ediles maximos a elegir en comunas (Localidades):

Por otro lado, en un escenario en el cual se elijan 15 ediles por localidades, nimero maximo
permitido por la Ley 1617 de 2013, el impacto fiscal ascenderia a $1.316 millones, lo que
implicaria un impacto global por $1.764 millones, como se muestra en el Cuadro No. 5:

Cuadro No. 5 - Imp fiscal maxi por vig - Honorarios Ediles - Localidades
(Valores en Millones de Pesos)
Concepto jEotatnor Impacto Fiscal
Concepto
Honorarios 19,5 10173
Seguridad Social 4,0 212,5
Parafiscales 1,5 86,3
Total 25 1.316

Fuente: Estimaciones DAF — MHCP

d. Impacto fiscal global del proyecto de ley
Teniendo en cuenta las anteriores estimaciones, la conversion en Distrito generaria un impacto
fiscal global estimado para la Administracién Central de Quibdé suponiendo 2 localidades seria
de $3.623 millones, por vigencia fiscal, de manera que en un cuatrienio ascenderia a $14.494
millones, como se observa en el cuadro No. 6:

Cuadro No. 6 - Impacto Fiscal estimado por vigencia

Impacta Fiscal %del Total

1. Alcald i 278.8 8%
2. Fondo de Desarrollo Local 3.384,6 92%
Escenario 1. i 448,0 12%
Escenario 1+ Escenorio 2 [H 606,6 1%
Escenario 1 +Escenorla 3 (F 1.764,0 49%
3, Otros (Asignaclonessalariales corregidores, adecuacion de nfraestructura) Por cuantificar

Total Impacts Fiscal Global Estimada (14243}
Total Impacto Fiscal Global por Localidad

Fuente: Estimaciones DAF - MHCP

En ese orden de ideas, el impacto fiscal anual por localidad se calcula en $1.207 millones. El
92% del impacto recaeria en la participacion minima (10%) de los ingresos corrientes a los
Fondos de Desarrollo Local, monto que podria incrementarse debido a que la Ley 1617 de 2013
establece un maximo de participacion del 30%.

De las anteriores estimaciones, es preciso advertir que la transferencia minima del 10% a los
Fondos de Desarrollo Local entre el 13% y el 53% del total (dependiendo el nimero de ediles) se
destinaria a cubrir los eventuales gastos asociados a honorarios de ediles, en detrimento de la
inversion por parte de las localidades, que es la principal motivacion de dicha transferencia.

Asimismo, el impacto fiscal del proyecto de ley implicaria presiones sobre la estructura de gastos
de funcionamiento del municipio, asi: entre $727 millones y $2.043 millones (dependiendo del
nimero de ediles elegidos); debido a la remuneracién de los alcaldes locales y los honorarios y
aportes a la seguridad social de los ediles.

Por tltimo, respecto de las necesidades que cimientan la iniciativa, relacionadas con fortalecer la
estructura sociopolitica de la ciudad de Quibdé, mediante su transformacién en un distrito,
brindando asi mayores oportunidades de atencién inmediata a las necesidades de las
comunidades

especificas cuyas realidades diverjan de la realidad del centro administrativo, se debe tener
presente que la Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el plan nacional de desarrollo 2022-2026
‘Colombia potencia mundial de la vida”, cuyas bases exponen que desde el Gobierno nacional se
trabajara, entre otros frentes, “por un ordenamiento territorial que se consolide como una
institucién colectiva construida con base en la gobernanza ambiental. Es necesario ampliar los
mecanismos de participacion vinculante de las comunidades locales campesinas, indigenas y
afro, en el disefio y la aplicacién de los diferentes instrumentos. (...)". Igualmente, “(...) Se
revisard la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) para que pueda incluir el
fortalecimiento y la articulacion de los resguardos y entidades territoriales indigenas, los consejos
comunitarios mayores (Ley 70 de 1993), los programas de etnodesarrollo y los planes de vida de
las comunidades étnicas. (...)". También, se “(...) fortaleceran los procesos de planeacion
relacionados con la formalizacién, adjudicacion y regularizacion de la propiedad, en las dreas
rurales a favor de los campesinos y de las comunidades afrocolombianas e indigenas. (...)". *'.

Particularmente, los articulos 45, 297 y 349 de esa Ley incluyeron varias medidas al respecto: (i)
creacion e implementacion de mecanismos y disposiciones especiales con enfoque intercultural
para la gestion catastral multipropésito, en territorios y territorialidades de comunidades indigenas
y en territorios colectivos de comunidades negros, afrocolombianas, raizales y palenqueras, con
el fin de crear, modificar, adicionar o suprimir trdmites, procesos, procedimientos, modelos,
sistemas de informacién y/o requisitos relacionados con el servicio publico de la gestién catastral
conforme a un esquema diferencial regulado por el Gobierno nacional; (ii) inclusién de un enfoque
diferencial en la politica de vivienda y hébitat, a cargo del Gobierno nacional, que reconozca las
condiciones socio econémicas y culturales de los pueblos indigenas, de las comunidades, negras,
afrocolombianas, raizales, palenqueras, campesinas y de grupos poblacionales especificos y
la creacion del Trazador de Grupos Etnicos, el cual contendrd el Trazador de Pueblos y
Comunidades Indigenas, el Trazador de Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y

5 paginas 41, 50, 54 y 254 de las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2022 Colombi Potencia Mundial de la Vida. 2022-2026, ‘Colombia, Potencia Mundial de la
Vida' a c pdf
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Cordialmente,

Viceministro General
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
DAF/OAJ

Palenqueras y el Trazador del Pueblo Rom, donde se identificardn las asignaciones
presupuestales de funcionamiento e inversion, cada una de ellas por separado®.

Adicionalmente, el articulo 30 de la mencionada Ley prevé la posibilidad de asignacion de
recursos para la inversién local en Ambiente y Desarrollo Sostenible con el fin de financiar
proyectos de inversion de acuerdo con la estrategia nacional de proteccién de areas ambientales
estratégicas, o con los planes o instrumentos de manejo ambiental de las areas protegidas o
ecosistemas estratégicos formulados y adoptados por las Corporaciones Autébnomas Regionales
y las Corporaciones de Desarrollo Sostenible en sus respectivas jurisdicciones.

En los anteriores términos, este Ministerio, en el marco de las competencias establecidas en la
Ley 819 de 2003, rinde concepto sobre el proyecto de ley del asunto, se abstiene de emitir
concepto favorable y solicita se tengan en cuenta sus consideraciones, para las deliberaciones
legislativas respectivas. Asimismo, manifiesta la disposicién de colaborar con la actividad
legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

DIEGO ALEJANDRO GUEVARA CASTANEDA

Con Copia: Dr Jaime Luis Lacouture Penaloza, secretario general Camara de Representantes.

CARTA DE COMENTARIOS INSTITUTO COLOMBIANO DEL BIENESTAR FAMILIAR
PROYECTO DE LEY NUMERO 010 DE 2024 CAMARA

Al contestar cite este nimero

Radicado No:
202410450000338361
Bogota D.C., 2024-10-21

Secretario

RICARDO ALFONSO ALBORNOZ BARRETO
Comisién Séptima

Cédmara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
KR 7 No. 8 - 68 Piso 5

PBX 3904050 Ext. 4059-4060-4056
comisién.septima@camara.gov.co

Ciudad

Asunto: Radicado ICBF No. 202412220000356522 del 14 de agosto de 2024. Su
radicado No. CSPCP-3.7.-554-24. Solicitud de Concepto Proyecto de Ley No. 010 de
2024 Cémara.

Respetado Doctor Albornoz:

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-' conforme los instrumentos
normativos que le confieren la proteccién integral y la garantia de derechos de
nifias, nifos, adolescentes, jévenes y sus familias; y las disposiciones que demarcan
sus competencias sefialadas en la Ley 75 de 19682; Ley 7 de 1979%y la Ley 1098 de
2006*; procede a emitir concepto del asunto en referencia dentro del marco legal de
su competencia y misionalidad, en los siguientes términos:

1. Sintesis del Proyecto de Ley

El proyecto de ley tiene por objeto proteger la labor de las madres comunitarias,
quienes desarrollan acciones determinantes en el cuidado y desarrollo de la primera
infancia. Para ello, la iniciativa propone implementar criterios que garanticen
condiciones laborales dignas, como la estabilidad en sus contratos y el
aseguramiento de condiciones de trabajo adecuadas. Asimismo, pretende fortalecer
su rol a través de capacitacién continua y apoyo institucional, con el objetivo de
elevar la calidad del servicio brindado a los nifios y a las nifias y asegurar su
bienestar integral.

2. Consideraciones Juridicas

Como antecedentes relevantes sobre las acciones orientadas por el Estado para la
vinculacién laboral de las Madres Comunitarias en Colombia, es preciso rememorar:

En 1986, se aprobd el Proyecto de Hogares Comunitarios de Bienestar por el
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES), con el objetivo de

* Estructura definida en el Decreto 987 de 2012 modificado por los Decretos 1927 de 2013 y 879 de 2020, asi como el Decreto 1074
de 2023 a través del cual se integr6 al Sector Administrativo de Igualdad y Equidad y quedd como entidad adscrita del Ministerio de
Igualdad y Equidad

2Por la cual se dictan normas sobre fiiacion y se crea el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

 Por la cual se dictan normas para la proteccion de la Nifiez, se establece el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, se reorganiza
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y se dictan otras disposiciones. Ley reglamentada por el Decreto 2388 de 1979.

*Por la cual se expide el Codigo de la Infancia y la Adolescencia. Modificada por la Ley 1878 de 2018 y reglamentada parcialmente
en su articulo 205 por el Decreto 936 de 2013 compilado por el Decreto 1084 de 2015.

ampliar la cobertura de atencién y fomentar una mayor participacién comunitaria en
el cuidado de nifios de las zonas urbanas y rurales mas desfavorecidas del pais.

La Ley 89 de 1988 establecid, para ese momento, que los aumentos de los aportes
parafiscales destinados al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) se
dedicarian exclusivamente al desarrollo de este programa, programa que se
caracterizaba por otorgar becas a las familias a través del ICBF, permitiendo que
estas, “en accién mancomunada con sus vecinos y utilizando un alto contenido de
recursos locales, [atendieran] las necesidades bdsicas de nutricion, salud,
proteccion y desarrollo [...] de los nifios de los estratos sociales pobres del pais”.

El Decreto 2019 de 1989, dispuso que

“El funcionamiento y desarrollo del Programa de Hogares de Bienestar [seria]
ejecutado directamente por la comunidad, a través de Asociaciones de
Padres de Familia, las cuales administra[rian] los recursos asignados por el
Gobierno y los aportes provenientes de la comunidad”. Por lo demas, para
esa época, se sefialé que“[l]la vinculacién de las madres comunitarias asi
como la de las demds personas y organismos de la comunidad, que
particip[aran] en el Programa de °‘Hogares de Bienestar’, mediante su
trabajo solidario, constitu[ia] [una] contribucién voluntaria de los miembros
de la comunidad al desarrollo [del] programa y por consiguiente, dicha
vinculacién no implica[ba] relacién laboral con las asoc:ac:ones (...) ni con
las entidades publicas que particip[aban] en el mismo”

Luego, el Decreto 1340 de 1995 “Por el cual se dictan disposiciones sobre el
desarrollo del Programa Hogares Comunitarios de Bienestar”, que derogd el referido
Decreto 2019 de 1989, mantuvo -en esencia- el mismo esquema normativo, al
sefialar que:

“Articulo 3o. El funcionamiento y desarrollo del Programa Hogares
Comunitarios de Bienestar, sera ejecutado directamente por la comunidad a
través de Asociaciones de Padres de Familia o de otras organizaciones
comunitarias.

Articulo 4o. La vinculacién de las madres comunitarias, asi como la de las
demds personas y organismos de la comunidad, que participen en el
Programa de "Hogares de Bienestar", mediante su trabajo solidario,
constituye contribucién voluntaria, por cuanto la obligacién de asistir y
proteger a los nifios, corresponde a los miembros de la sociedad y la familia;
por consiguiente, dicha vinculacién no implica relacién laboral con las
asociaciones u organizaciones comunitarias administradoras del mismo, ni
con las entidades publicas que en él participen”.

Seguln lo establecido en la citada normativa, el ICBF expidié en su momento el
Acuerdo 21 de 1996 “Por el cual se dictan lineamientos y procedimientos técnicos y
administrativos para la organizacion y funcionamiento del Programa Hogares
Comunitarios de Bienestar” mediante el cual se introdujo el contrato de aporte®

* Decreto 2019 de 1989, articulo 4o. Decreto derogado por el articulo 5 del Decreto 1340 de 1995.

© Esta actividad de naturaleza fue previ con la expedicion del Decreto 2388 de 1979, que en su
articulo 127 sefiala de forma expresa que para la prestacion del servicio piblico de bienestar familiar y por la naturaleza especial de
&ste, el ICBF podré celebrar contratos de aporte, entendiéndose por tal, cuando el instituto se obliga a proveer a una institucion de
utilidad piiblica o social de los bienes (edificios, dineros, etc.) indispensables para a prestacion total o parcial del servicio, actividad
que se cumple bajo la exclusiva responsabilidad de la institucicn, con personal de su dependencia, pero de acuerdo con las normas
y el control del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (...)"

Aunado a lo anterior, el articulo 128 del Decreto 2388 de 1979, sefiala que: “Los contratos de aporte que el ICBF celebre para la

prestacion de los servicios de bienestar familiar solo estén sujetos a las cléusulas obligatorias de todo contrato administrativo. Y

faculta el ejercicio de Ia libertad de configuracion en materia contractual al indicar que “E/ Instituto también podrd celebrar contratos

innominados y de caracter mixto.”

Estos contalos especiales do aporte, desde el afo 1991 y hasta ol afo 1995, se sustentaban baj los presupuestos del artculo 355
ylos legales y n la Ley 7°. de 1979 y el decreto reglamentario 2388 de 1979
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entre el ICBF y las asociaciones conformadas por los padres de familia de los nifios
beneficiados con el Programa de Hogares Comunitarios de Bienestar, para
administrar los recursos asignados por el Gobierno y los provenientes de la
comunidad. A lo anterior, se agregd que las partidas gubernamentales se
destinarian a financiar la dotacién inicial, la capacitacién, la beca (que incluia los
recursos asignados a las madres comunitarias), la supervisién y la evaluacién de los
hogares comunitarios. De manera especifica, se dispuso la competencia de la Junta
Directiva del ICBF para fijar, en cada vigencia fiscal, los costos de cada componente
de la beca. Y se reiter6 que era la asociacién de padres la responsable de designar
a las madres comunitarias, quienes participaban del programa mediante una
vinculacién de trabajo solidario y de contribucién voluntaria. Expresamente, el
articulo quinto disponia que:

“Articulo q De la or ion y operacion. (...) c) Los Hogares
Comunitarios de Bienestar funcionardn bajo el cuidado de una madre
comunitaria si es Hogar Comunitario Familiar o varias madres comunitarias
si es Hogar Comunitario Mdltiple o Empresarial, escogidas por la Asociacién
de Padres de Familia o la organizacion comunitaria quienes deben tener el
siguiente perfil. hombre o mujer con actitud y aptitud para el trabajo con los
nifios; mayor de edad y menor de 55 arios, de reconocido comportamiento
social y moral, con minimo cuatro afios de educacion bdsica primaria, posea
vivienda adecuada o tenga disposicion para atender a los nifios en espacio
comunitario, acepte su_vinculacion al programa como un_trabajo
solidario y voluntario, esté dispuesto a capacitarse para dar una mejor
atencién a los beneficiarios, tenga buena salud y cuente con el tiempo
necesario para dedicarse a la atencién de los nifios.” (subrayado fuera de
texto)

Con posterioridad, la Ley 1187 de 2008 “Por la cual se adiciona un parédgrafo 2o al
articulo 20 de la Ley 1023 de 2006 y se dictan otras disposiciones”, previé un
incremento en el porcentaje de la beca para las madres comunitarias, a partir del 12
de enero de dicho afio, al establecer que:

“Articulo 4o0. La bonificacion mensual de las madres comunitarias se
incrementara al 70% del salario minimo legal mensual vigente a partir del 1o
de enero de 2008, sin perjuicio de los posteriores incrementos que se
realicen.”

En el afio 2012, se expidié la Ley 1607 que cred el “Impuesto sobre la renta para la
equidad (CREE)” y fij6 su destinaciéon especifica para “la financiacién de los
programas de inversién social orientada prioritariamente a beneficiar a la poblacion
usuaria mas necesitada, y que estén a cargo del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) y del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)”, modificando el
mecanismo de financiacién de los programas de Bienestar Familiar del ICBF, al
pasar de un régimen de parafiscalidad a un régimen econémico soportado en el
impuesto sobre la renta.

Asi pues, en el articulo 36 de dicha ley se ordené que, durante los afios 2013 y
2014, se debia otorgar a las madres comunitarias una beca equivalente a un salario
minimo legal mensual vigente, medida transitoria que permaneceria mientras se
fijaba una modalidad de vinculacién que permitiese su formalizacién laboral, con la

No obstante, para facilitar esta gestion contractual y establecer criterios normativos de rango legal expresos para la celebracion de
los contratos orientados a la prestacion del servicio publico de bienestar familiar, mediante el articulo 122 del Decreto Ley 2150 de
1995, se introdujo en el ordenamiento juridico colombiano una norma especial de simplificacion de la contratacion de los servicios
de bienestar familiar a cargo de este Instituto, que hoy en dia sustenta su celebracion asi:

ARTICULO 122.- Simplificacién de los contratos para la prestacion del servicio de bienestar familiar. Se podrén celebrar
directamente los contratos para la prestacion del servicio de bienestar familiar con entidades sin @nimo de lucro del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar.

obligacién de garantizar un ingreso correspondiente al salario minimo y con la
prohibicién de otorgarles la calidad de funcionarias publicas, lo que supone
indirectamente que su vinculacién debia operar mediante un contrato laboral de
caracter privado, citando:

“Articulo 36. Durante el transcurso del afio 2013, se otorgard a las Madres
Comunitarias y Sustitutas una beca equivalente a un salario minimo legal
mensual vigente. De manera progresiva durante los afios 2013, se disefiarén
y adoptaran diferentes modalidades de vinculacidn, en procura de garantizar
a todas las madres comunitarias el salario minimo legal mensual vigente, sin
que lo anterior implique otorgarles la calidad de funcionarias publicas.

La segunda etapa para el reconocimiento del salario minimo para las madres
comunitarias se hard a partir de la vigencia 2014. Durante ese afio, todas las
Madres Comunitarias estaran formalizadas laboralmente y devengaran un
salario minimo o su equivalente de acuerdo con el tiempo de dedicacion al
Programa. Las madres sustitutas recibirdn una bonificacién equivalente al
salario minimo del 2014, proporcional al nimero de dias activos y nivel de
ocupacion del hogar sustituto durante el mes.”

Con fundamento en Ia citada ley, se expidi6 el Decreto 289 de 2014 “Por el cual
ser parc te el articulo 36 la Ley 1607 de 2012 y se dictan
otras disposiciones”. Alli se reglamentd expresamente la vinculacién laboral de
las madres comunitarias con las entidades encargadas de la administracién del
Programa de Hogares Comunitarios de Bienestar mediante contrato de
trabajo, con todos los derechos y garantias consagradas en el Cddigo Sustantivo
de Trabajo, dependiendo exclusivamente de dicho empleador la selecciéon de las
personas encargadas de la prestacién del servicio.

Por lo demas, el decreto igualmente consagra que las madres comunitarias no
tendréan la calidad de funcionarias publicas, como lo ordend para entonces la ley,
toda vez que sus servicios los prestardn directamente a las entidades
administradoras del programa, “las cuales tienen la condicién de tnico empleador,
sin que se pueda predicar solidaridad patronal con el ICBF”.

Asi pues, en la actualidad, la vinculacién de las madres comunitarias con los
Hogares Comunitarios de Bienestar es de naturaleza contractual, antes regido bajo
las normas civiles, y hoy, en virtud de la Ley 1607 de 2012 y el Decreto 289 de
20147 , por el Cédigo Sustantivo del Trabajo, tal como lo sefiala la Sentencia SU -
079 de 2018 en la cual la Corte al reiterar los precedentes recientes sobre el
régimen de vinculacién de las madres comunitarias, expone que : “(...) con la
expedicién del Decreto 289 (...) fueron vinculadas laboralmente mediante contrato
de trabajo con las entidades administradoras del Programa, quien es su unico
empleador, contando desde entonces con todos los derechos y
garantias (...) de una relacién laboral”.

Sumario a lo expuesto, es preciso advertir que, actualmente conforme a lo dispuesto
en el articulo 9 de la Ley 489 de 1998, el articulo 21 de la Ley 1150 de 2007 y el
Manual de Contratacién del ICBF vigente®, la Direccién General ICBF, delega las
facultades en materia de ordenacién del gasto, direcciéon de los procesos de
seleccién y celebracién de los contratos y/o convenios, en cabeza de las Direcciones
Regionales, quienes tienen dentro de sus funciones establecidas en el numeral 17
del articulo 9 de la Resolucién No. 2859 de 2013, la de “Adelantar los procesos de
contratacién que estén a cargo de la regional en todas las etapas del proceso de
contrataciéon”. Asi como lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 11 de la citada

7 Compilado en la Seccion 5 del Decreto 1072 de 2015
® El cual se encuentra disponible para su consulta en el siguiente enlace: http:
servicios/contratacion

icbf.gov. icion-de-bi

Resolucién, en relacién con la Gestion Contractual, donde le corresponde a las
regionales “Dirigir y adelantar los procesos de contratacién a cargo de la Direccién
Regional en todas las etapas, acatando los lineamientos e instructivos de la
Direccién de Contratacién”.

De las anteriores facultades, se desprende que desde la ordenacién del gasto esta a
cargo el andlisis de la distribucién de la oferta para los servicios de atencién a la
Primera Infancia en el territorio de su jurisdiccién, de acuerdo con las necesidades
de la Regional e identificacion de los procesos de contratacidon que deben efectuarse
en el territorio, teniendo la facultad discrecional de adelantar los proceso de
contratacion de forma directa, a fin de garantizar la prestacién de los servicios de
educacién inicial en el marco de la atencién integral, de manera oportuna, eficaz,
adecuada y de calidad.

En concordancia con lo anterior, y de acuerdo con lo dispuesto en el literal h) del
articulo 35 del actual Manual de Contratacién ICBF vigente V6, se establece la
modalidad de contratacién directa para los servicios de Hogares Comunitarios de
Bienestar Familiar-HCBF en todas sus modalidades, asi:

“ARTICULO 35. CAUSALES PARA CONTRATAR POR INVITACION CERRADA (IC).,
Procedimiento de seleccién a través del cual el ICBF convoca e invita a
presentar ofertas, a determinadas entidades sin dnimo de lucro, nacionales y/
o extranjeras, a suscribir un contrato con la entidad, bajo el procedimiento
dispuesto en este manual, en los siguientes casos: [...]

h) Cuando se trate de asociaciones de padres y madres usuarios del servicio,
independientemente de que se encuentren o no habilitadas en el Registro
Unico de Oferentes, para la operacién del servicio de los Hogares
Comunitarios de Bienestar en sus diferentes formas de atencion: HCB, HCB
Agrupados, HCB Integrales, Hogares Empresariales, HCB Mdiltiples, HCB FAMI,
Jardines Sociales y Hogares Infantiles. Lo anterior, previa verificacién del
cumplimiento de las condiciones minimas de habilitacion (i) ]ur/dlcas (u)
técnicas, (iii) administrativas y financieras, (iv) de experiencia y (v) de
infraestructura exigidas por el ICBF para ser consideradas iddneas,
procedimiento que debera quedar debidamente documentado.

De igual forma para la celebracion de contratos de aporte, los prestadores del
servicio podran realizar alianzas con las asociaciones publico-populares,
dispuestas en el articulo 100 de la Ley 2294 de 2023; las organizaciones de
base segtn lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley 2160 de 2021 y con los
organismos de accién comunal de conformidad con lo establecido en el literal
f del articulo 16 de la Ley 2166 de 2021 y asi como la Ley 2046 de 2020 y el
Decreto 1501 de 2023, por la cual se establecen mecanismos para promover
la participacion de pequefios productores locales agropecuarios y de la
agricultura campesina, familiar y comunitaria en los mercados de compras
publicas de alimentos”

Ahora bien, frente a las razones por las cuales el ICBF a la fecha no reconoce
relacién de trabajo con las madres comunitarias y el ICBF, es necesario reiterar,
como se sefald con anterioridad, que el ICBF para el desarrollo de su misionalidad
en los servicios de atencién a la primera infancia, celebra una clase de contrato
denominado “contrato de aporte” con particulares que deberan ser personas
juridicas sin dnimo de lucro, que cuenten con personeria juridica y/o con personas
naturales de elevada solvencia moral, con la finalidad de que esos sujetos privados
colaboren de manera arménica con el Estado en la prestacion del servicio Publico de
Bienestar Familiar.

Deriva de lo anterior, que para la prestacion del servicio publico de Bienestar
Familiar en cualquiera de las modalidades de atencidn, se realiza, como se indicé,
mediante la suscripciéon de contratos de aporte con personas juridicas, entidades sin
animo de lucro, y estas a su vez, efectian bajo su responsabilidad y autonomia los
procedimientos de tipo juridico, financiero y administrativo para dar cabal
cumplimiento al objeto del contrato de aporte; procedimientos entre los cuales
figura la seleccién y contratacién de personal idéneo, con el fin de atender bajo su
exclusiva responsabilidad y con su propio personal humano y técnico, a las nifias y
los nifios para asi desarrollar y dar cumplimiento a las obligaciones contractuales;
por tal motivo, al dia de hoy, la relacién contractual que contrae el ICBF es con la
persona juridica y en ningln caso con el talento humano contratado por la Entidad
Administradora del Servicio-EAS.

Sin embargo, es preciso aclarar que si bien es cierto, a la luz del Decreto 289 de
2014, los servicios que prestan las madres comunitarias los prestan directamente a
las entidades administradoras del programa, “las cuales tienen la condicién de
unico empleador, sin que se pueda predicar solidaridad patronal con el ICBF”
también lo es que en la actualidad, por la modalidad de contratacién, las madres
comunitarias son destinatarias de todos los derechos, beneficios y garantias
consagradas en la Constitucién y los convenios internacionales de trabajo para
cualquier empleado del sector privado, sin ninguna distincién. Todos estos derechos,
beneficios y garantias implican que a ellas se les reconozca el pago de un salario
minimo, el auxilio de transporte, las prestaciones sociales (cesantias, prima de
servicios, etc.), la existencia de jornadas laborales no superiores al término
establecido por la ley, los descansos remunerados (vacaciones y dominicales) y su
afiliacién al Sistema de Seguridad Social Integral (salud, pensién, auxilio funerario,
riesgos laborales, etc.)

Ademads de lo ya enunciado en el punto anterior, como respuesta a la solicitud
histérica de las madres y padres comunitarios para realizar su vinculacién directa
con el ICBF, desde el gobierno nacional se liderd la incorporacién al respecto en el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 "Colombia Potencia Mundial de la Vida", a
través del articulo 137 de la Ley 2294 de 2023, asi:

ARTICULO 137. El Gobierno Nacional en coordinacién con el Ministerio de
Trabajo, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y el ICBF, de
manera armoénica desarrollard los instrumentos normativos que permitan la
formalizacién laboral de manera progresiva y gradual de acuerdo con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo de las
madres y padres comunitarios que se encuentren laborando en el servicio de
Hogares Comunitarios de Bienestar en todas sus formas de atencién al
momento de la expedicion de la presente ley”

En cumplimiento del citado articulo, el ICBF ha liderado los anélisis técnicos,
juridicos y financieros sobre los diferentes escenarios para la vinculacién de las
madres y padres comunitarios a la entidad; para tal efecto, se han adelantado
mesas de trabajo con las diferentes éareas del Instituto, el Departamento
Administrativo de la Funciéon Publica y el Ministerio de Trabajo, a fin de estructurar
las alternativas y gradualidad de la vinculacién. Inicialmente, el Instituto estd
disefiando con el Departamento Administrativo de la Funcién Publica una planta
temporal para lograr la vinculacién de madres y padres comunitarios de la Fase I.

Es importante resaltar que la vinculacién directa es de caracter gradual y progresiva
de acuerdo con la disponibilidad de recursos y para su materializaciéon se deben
expedir diversos instrumentos normativos cuyo disefio se estd adelantando por
parte de los actores involucrados, a fin de dar aplicacién a dicho mandato legal.
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3. Consideraciones frente a la Exposicién de Motivos

En lo referente a la exposicién de motivos respecto a las cifras relevantes, si bien las
cifras de madres comunitarias relacionadas responden a las entregadas desde la
entidad para ese corte no habia cierres oficiales de los datos, por lo cual se sugiere
hacer la actualizacién respectiva a: 2020: 51.002,2021: 41.146 y 2022: 47.092
madres o padres comunitarios de acuerdo con los cierres oficiales de cada vigencia.

4. Consideraciones frente al articulado

ARTICULADO

OBSERVACION

Articulo 1°. OBJETO. La
presente ley tiene como
objetivo proteger la labor de las
madres comunitarias, quienes
juegan un papel fundamental
en el cuidado y desarrollo de la
primera infancia. Para lograr
esto, la ley busca establecer
parémetros que aseguren
condiciones dignas en su
contratacion, como la
permanencia de su vinculacién
y el aseguramiento de
condiciones de trabajo
adecuadas. Ademas, se busca
reconocer y robustecer su rol,
proporcionando formacién
continua y apoyo institucional,
con el fin de mejorar la calidad
del servicio prestado a los nifios
y garantizar su bienestar
integral.

El objeto y alcance del Proyecto de Ley 010
puesto a consideracion, ya se encuentra
reglamentado mediante el Decreto 289 de 2014
el cual se encuentra compilado en el Decreto
1072 de 2015 seccién 5 "VINCULACION
LABORAL DE LAS MADRES COMUNITARIAS CON
LAS ENTIDADES  ADMINISTRADORAS  DEL
PROGRAMA DE HOGARES COMUNITARIOS DE

BIENESTAR" Ahora bien, es importante
mencionar que el marco legal de la
formalizacién laboral de las madres

comunitarias se establece mediante el articulo
137 de la Ley 2294 de 2023 “Por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022 -
2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”,
que sefala: "El Gobierno Nacional en
coordinacién con el Ministerio de Trabajo, el
Departamento Administrativo de la Funcién
Publica 'y el ICBF, de manera armodnica
desarrollard los instrumentos normativos que
permitan la formalizacién laboral de manera
progresiva y gradual de acuerdo con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo de las madres y padres
comunitarios que se encuentren laborando en el
servicio de Hogares Comunitarios de Bienestar
en todas sus formas de atencién al momento de
la expedicion de la presente ley"

Para lo cual ya existen otras propuestas de
desarrollo  Legislativo que se encuentra
cursando en el Congreso actualmente, como es
el caso del articulo 79 del texto aprobado en
primer debate del Proyecto de Ley 166 de 2023
Camara, acumulado con el Proyecto de Ley No.
192 de 2023 Cémara, y el Proyecto de Ley 256
de 2023 Cémara, “Por medio del cual se
modifica parcialmente normas laborales y se
adopta una reforma laboral para el trabajo
decente y digno en Colombia”

Asimismo, en relacién con la dignificacién del
trabajo de las madres y los padres comunitarios,
el articulo 139 del citado Plan Nacional de
Desarrollo establece el subsidio de subsistencia

para ex madres y padres comunitarios y ex

ARTICULADO

OBSERVACION

madres y padres sustitutos, segin el cual,
tendrén acceso a una prestaciéon econdmica
correspondiente al subsidio de subsistencia las
personas que dejen de ser madres comunitarias,
madres sustitutas o madres comunitarias
transitadas y no reunan los requisitos para
acceder a la pensién.

Articulo 2°. CONTRATO
LABORAL DE LAS MADRES
COMUNITARIAS. Los contratos
laborales que se celebren entre
las Entidades Administradoras
del Programa de Hogares
Comunitarios de Bienestar, o la
entidad que haga sus veces, y
las madres comunitarias,
debera realizarse como minimo
por el término que dure el
contrato de aporte entre la
Entidad Administradora  del
programa y el ICBF.

Las Entidades Administradoras
del Programa de Hogares
Comunitarios de Bienestar o la
entidad que haga sus veces, no
podran tecnificar o
profesionalizar los requisitos
para la vinculacién laboral de
las madres comunitarias.

Paragrafo 1. Se realizard
contratacién  preferente  de

madres comunitarias con
trayectoria laboral en
programas de hogares

comunitarios de bienestar.
Paragrafo 2. El Ministerio del
Trabajo y el Instituto
Colombiano de Bienestar
Familiar, serén las entidades
responsables de la vigilancia
sobre el cabal cumplimiento de
lo dispuesto en el presente
articulo.

Paragrafo 3. Para los efectos
y aplicacién de la presente ley,
entiéndase dentro del término
“madres comunitarias” a las
mujeres y hombres que
desemperian dicha labor.

Como primera observaciéon respecto a la
expresion “Programa de Hogares Comunitarios
de Bienestar” es preciso indicar que el Manual
Operativo de la Modalidad Comunitaria para la
Atencién a Primera Infancia® establece como
Servicios de Educacién Inicial en el marco de la
Atencion Integral: Hogares Comunitarios de
Bienestar-HCB, Hogares  Comunitarios de
Bienestar Agrupados, y Hogares Comunitarios
de Bienestar Integrales®, los cuales no tienen
sefialamiento alguno como “Programa” por lo
cual seria necesario ajustar el texto.

De otra parte, las disposiciones de este
articulado ya se encuentran reglamentadas
mediante el Decreto 289 de 2014 el cual se
halla compilado en el Decreto 1072 de 2015
secciéon 5 "VINCULACION LABORAL DE LAS
MADRES COMUNITARIAS CON LAS ENTIDADES
ADMINISTRADORAS  DEL  PROGRAMA DE
HOGARES COMUNITARIOS DE BIENESTAR"

A saber, el articulo 2.2.1.6.5.2. del Decreto
1072 de 2015 sefiala: Modalidad de
vinculacion. Las Madres Comunitarias seran
vinculadas laboralmente mediante contrato de
trabajo suscrito con las entidades
administradoras del Programa de Hogares
Comunitarios de Bienestar y contaran con todos
los derechos y garantias consagradas en el
Cddigo Sustantivo de Trabajo, de acuerdo con la
modalidad contractual y las normas que regulan
el Sistema de Proteccion Social.

Respecto a la expresidon “no podrén tecnificar o
profesionalizar los requisitos para la vinculacion
laboral de las madres” es preciso indicar que
este sefialamiento implica modificar en el
manual operativo de la modalidad, que se rige
por los estandares que hacen parte de la politica
de Primera infancia emitido por el ente rector de
la educaciéon inicial que es el Ministerio de
Educacién Nacional, las condiciones de calidad
del componente talento humano y los
requisitos y perfil de la madre o padre

? Ver: [www.icbf.goy

15.pp_manual_operativo_modalidad, v7.pdf

1 Ver numeral 2.5 “Servicios de la modalidad” del Manual Operativo de la Modalidad Comunitaria para la Atencion a la Primera

Infancia.

" Ver numeral 4.4.1 Condiciones de calidad del componente talento humano Tabla 12, ESTANDAR 30 del Manual Operativo de la

Modalidad Comunitaria para la Atencion a la Primera Infancia. Disponible en:
] I 15.pp_manual_operativo_modalidad

v7.pdf
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comunitario.

Al respecto es preciso aclarar que actualmente
dentro de los requisitos y perfil de la madre
comunitaria?> se sefiala “Tener como
escolaridad minima ser normalista o técnico en
Primera Infancia” sin embargo el Manual
claramente sefiala que “En los casos donde no
se encuentre el perfil anteriormente definido, el
requisito puede ser validar el médximo grado de
escolaridad que exista en el territorio, caso en
el cual la EAS debe presentar los soportes y
evidencias de las estrategias de convocatoria
empleadas para la seleccion del talento
humano”

Articulo 3. FORMACION Y
CAPACITACION DE LAS
MADRES COMUNITARIAS. El

Ministerio de Educacién
Nacional como rector de la
Politica Educativa, en

articulacién con el Instituto
colombiano de Bienestar
Familiar, priorizardn acciones
para que, a partir de la entrada
en vigencia de la presente ley,
se desarrollen procesos de
formacién en servicio, que
permitan continuar
fortaleciendo la calidad de la
atencién.

En pro de garantizar los estandares basicos de
calidad en la prestacién del servicio, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, prioriza la
formacién constante del talento humano para
fortalecer sus capacidades conceptuales,
metodolégicas y técnicas. Aspecto que
actualmente se adelanta a través del Fondo
1787 de 2019, en colaboracién con ICETEX, que
tiene como objetivo promover la formaciéon y
cualificacién del talento humano en el area de
atencién a la primera infancia. Este fondo busca
fortalecer las capacidades para mejorar la
calidad de la atencién brindada a la primera
infancia. Su finalidad es proporcionar apoyo
educativo y créditos condonables para financiar
procesos de formacién y cualificacién
destinados a agentes educativos, asi como a
madres y padres comunitarios.

Hasta la fecha, hemos recibido el reporte
correspondiente a los siguientes beneficiarios,
quienes son madres y padres comunitarios que
han participado en este proceso de formacién:

IConvocatoria 2019 2020 2021 2022 2023 2024| Total

1. MAESTRIA 15 1 9 2 2 29
2.

ESPECIALIZACION 6 3 3 12
3. LICENCIATURA 159 23 128 79 24 413
4. MAS

COMUNITARIO 997| 997
En proceso de

[formacién 174 24 143 841.026| 1.451
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[CURSO /
DIPLOMADO 1.039 838 1.159 2.583 420 6.039
MAS ETNICO 162 204 90 176 632
MAS FAMILIAR 23 23
MAS
INSTITUCIONAL 38 14 52
[TECNICO 97 127 23 247
[Proceso
[finalizado 7.3232.6415.9198.606 420 24.909)
1. MAESTRIA 2 2
Especisuizacion 2 2
3. LICENCIATURA 26 26
Retirado 30 30
[Total 7.32312.8455.943/8.749| 504 1.026/26.391
Fuente: Direccion de Primera Infancia
La disposicion de desarrollar procesos de
formacion en servicio, que permitan continuar
fortaleciendo la calidad de la atencion es una
medida adecuada que estd alineada con el
objetivo de garantizar estandares mas altos en
la prestacién de servicios a la primera infancia.
El articulo se encuentra procedente en cuanto a
su objetivo de fortalecer la formacién y
capacitacién de las madres comunitarias para
mejorar la calidad de la atencién. No obstante,
para una implementaciéon efectiva, dado el
sefialamiento presentado en el articulo 2 de
este proyecto de ley “no podrén tecnificar o
profesionalizar los requisitos para la vinculacion
laboral de las madres”, es necesario definir con
mayor precisién los criterios de calidad que se
esperan alcanzar.

Articulo 4. VINCULACION | En virtud del articulo 137 de la Ley 2294 de

LABORAL DIRECTA DE LAS
MADRES COMUNITARIAS.
Dentro de los 3 afios siguientes
contados a partir de la
expedicion de la presente ley,
el Gobierno Nacional deberd
reglamentar la  vinculacién
laboral directa de las madres
comunitarias con el Instituto
Colombiano de Bienestar
Familiar  (ICBF), eliminando
cualquier tipo de
intermediacion.

2023 “Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2022 - 2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida” que regula la formalizacién
laboral de manera progresiva y gradual de las
madres y padres comunitarios, el articulo 4 del
Proyecto de Ley 010 de 2024 representa una
duplicidad normativa, lo cual puede llegar a
generar confusién sobre cudl es la norma
aplicable, dificultando su interpretacion y
aplicacién, afectando la seguridad juridica®®. La
coexistencia de dos normas sobre la misma
materia podria crear incertidumbre en los
procedimientos, requisitos y tiempos de

2. A .
ESPECIALIZACION 24 2 26 formalizacion laboral, y un nuevo articulo que
5. LICENCIATURA 20 B 27 gjlsponga reglamentar . el ~ proceso podria
4. MAS interferir con la formalizacién ya en curso,
ICOMUNITARIO [ 6.005 1.403 4.623 5.824 17.855 generando retrasos y conflictos con los avances
CLEI 8 8 existentes.

" Ver numeral 3.5.1.1.1. Requisitos y perfil de la madre o padre comunitaria del Manual Operativo de la Modalidad Comunitaria 13 De conformidad con lo estipulado por la Jurisprudencia de la Corte Constitucional “/a seguridad juridica opera en una doble

para la Atencién a la fancia. Disponible en: dimension. De una parte, estabiliza (sin lo cual no existe certeza) las competencias de la administracion, el legislador o los jueces,

https:/A icbf.go 15.pp_manual_operativo_modalidad_comunitaria_v7.pdf de manera que los no se vean idos por cambios de

Por otra parte, otorga certeza sobre el

momento en el cual ocurriré la solucién del asunto sometido a consideracion del Estado” (Ver Sentencia T502/02)




GACETA DEL CONGRESO 1831

Miércoles, 30 de octubre de 2024

Pégina 11

ARTICULADO OBSERVACION

No se considera procedente este articulado, se
debe evitar la redundancia normativa para
promover la claridad y eficacia legal, pues un
articulo que reitere disposiciones ya existentes

contraviene el principio de economia®.

5. Conclusiones

Analizadas las disposiciones legales del proyecto de Ley No. 010 de 2024 Camara se
estima que:

1. El proyecto no estd considerando el desarrollo normativo establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la
Vida” expedido por medio de la Ley 2294 de 2023.

2. El proyecto resulta redundante e innecesario a la luz de los desarrollos
adelantados por el gobierno nacional en cabeza del ICBF, MINIGUALDAD,
DAFP, MINTRABAJO, DNP y MINHACIENDA.

3. Resulta inconveniente en términos de tiempo, dado que el proyecto 010 de
2024 pretende ampliar los plazos para la reglamentaciéon de la vinculacién
laboral directa de las madres con el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar.

4. No es pertinente este proyecto 010 de 2024, al existir un mandato legal en
proceso de implementacién a través del articulo 137 del PND e incluso
cuando ya cursa en el Congreso de la Republica un Proyecto de Reforma
Laboral PL 166/22024 Cémara que en el articulo 78 incorpora también la
formalizacién de las madres comunitarias y sustitutas.

En consideracién a lo sefialado, si bien el proyecto de ley 010 de 2024 Cémara
busca proteger y dignificar la labor de las madres comunitarias mediante la garantia
de condiciones laborales dignas, estabilidad contractual, y fortalecimiento a través
de capacitacién continua y apoyo institucional, resulta inconveniente dado que
presenta una duplicidad normativa significativa al abordar aspectos ya regulados en
el Plan Nacional de Desarrollo y en normativas previas como el Decreto 289 de
2014.Esta superposicién normativa puede generar confusién y afectar la seguridad
juridica, dificultando la interpretacién y aplicacién de las leyes existentes y en curso.

Ademas, la introduccién de un nuevo articulo que ordena la reglamentacion de la
vinculacién laboral directa podria interferir con los procesos de formalizacién ya
avanzados, causando retrasos y conflictos administrativos. Por otro lado, aunque la
intencién de mejorar la calidad de la atencién y fortalecer la formacién de las

madres comunitarias es positiva y alineada con los objetivos de garantizar

estandares mas altos en la prestacion de servicios a la primera infancia, es esencial
que el proyecto de ley evite contradicciones en las disposiciones de sus articulados
y se coordine adecuadamente con las normativas existentes. Para una
implementacion efectiva, se recomienda reforzar y mejorar la normativa actual en
lugar de introducir disposiciones que podrian contravenir el principio de economia
legislativa, promoviendo asi una mayor claridad y eficacia legal.

De acuerdo con lo expuesto se brinda concepto al Proyecto de Ley 010 de 2024
Cédmara en el marco de las funciones y competencias del ICBF. Sea esta la
oportunidad para reiterar la indeclinable voluntad que asiste al ICBF en la proteccién
integral de los derechos de las nifias, los nifios y adolescentes, de acuerdo con los
principios constitucionales y legales que demarcan su misién.

1 La Ley En virtud del principio de economia, las autoridades deberan proceder con austeridad y eficiencia, optimizar el uso del
tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel de calidad en sus actuaciones y la proteccién de los derechos de las
personas.

Atentamente,

LEONARDO ALFONSO PEREZ MEDINA

Jefe Oficina Asesora Juridica (E)

Copia: Honorable Representante Jorge Alexander Quevedo Herrera. jorge.quevedo@camara.gov.co

CARTA DE COMENTARIOS FEDERACION NACIONAL DE DEPARTAMENTOS
PROYECTO DE LEY NUMERO 036 DE 2023 CAMARA

por medio del cual se establece no sujeciones a la Tasa Pro-Deporte y Recreacion.

Bogota D.C., 9 octubre de 2024
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Asunto: Concepto acerca del Proyecto de Ley No. 036 de 2023 “Por medio del cual
se establece no sujeciones a la Tasa Pro-Deporte y Recreacion”.

Honorables Representantes,

Como es de su conocimiento, la Federacion Nacional de Departamentos (FND) es la entidad que
integra y articula los departamentos con el Estado, el sector privado, organismos internacionales,
academia, sociedad civil y demas actores; potencializando su participacion y contribucién al
desarrollo regional. En virtud de este objetivo misional, respetuosamente se pone a consideracion
del Honorable Congreso de la Republica los comentarios técnicos el Proyecto de Ley No. 036 de
2023 Camara “Por medio del cual se establece no sujeciones a la Tasa Pro-Deporte y Recreacion”.

1. CONSIDERACIONES GENERALES
1.1. Contenido del Proyecto de Ley

A través del Proyecto en referencia se busca en sus propias palabras, “armonizar el hecho
generador con el objeto y destinacion del tributo establecido en la ley 2023 de 2020 (Tasa pro-
deporte y recreacion) y los principios de eficiencia y justicia tributaria” .

Dicha armonizacién es pretendida por el legislador mediante la introduccion de nueva regulacion
frente a la no sujecion del tributo en los contratos o convenios suscritos con los organismos
deportivos del Sistema Nacional del Deporte. Lo anterior es propuesto con el objetivo de
evidenciar que las entidades territoriales actualmente cobran dicho tributo a sujetos pasivos que
ostentan la misma calidad de destinatarios del rubro, generando asi un escenario de ineficiencia
tributaria

La iniciativa legislativa afirma que dicha situacion genera controversia con la correcta aplicacion de
los principios de eficacia y justicia tributaria al gravar contratos o convenios cuyos suscriptores son
a su vez beneficiarios de la destinacion especifica del tributo.

Es asi como el Proyecto de Ley No. 036 de 2023 propone la modificacion del articulo 4 de la Ley

2023 de 2020 en los siguientes términos:

Articulo 4 Ley 2023 de 2020

Articulo 2 Proyecto de Ley 036 de 2023

ARTICULO 4. Hecho generador. Es |la
suscripcion  de contratos que realicen la
Administracion Central del Departamento,
Municipio o Distrito, sus Establecimientos
Publicos, las Empresas Industriales y
Comerciales, y Sociales del Estado, del
Departamento, Municipio o Distrito, las
Sociedades de Economia Mixta donde la
Entidad Territorial posea capital social o
accionario superior al 50% vy las entidades
descentralizadas indirectas con personas
naturales o juridicas.

Paragrafo 1°. No configura el hecho generador
de la Tasa Pro Deporte y Recreacion, los
convenios y contratos de condiciones
uniformes de los  servicios  publicos
domiciliarios, de prestacion de servicios
suscritos con personas naturales, educativos,
los que tienen que ver con el refinanciamiento
y el servicio de la deuda publica y todos los
contratos que se firmen con los érganos del
Sistema Nacional del Deporte segun el articulo
50 y 51 de la Ley 181 de 1995 y/o la que
modifique o sustituya.

Paragrafo 2°. A las entidades que se les
transfieran recursos por parte de la
Administracion Central del Departamento,
Municipio o Distrito y/o las Empresas citadas
en el presente articulo, a través de convenios
interadministrativos, deben aplicar la Tasa Pro
Deporte al recurso transferido cuando
contrate con terceros.

ARTICULO 2°. Modifiquese el articulo 4 de la
ley 2023 de 2020, el cual quedara asi:

Articulo 4°. Hecho generador. Es la suscripcion
de contratos que realicen la Administracion
Central del Departamento, Municipio o
Distrito, sus Establecimientos Publicos, las
Empresas Industriales y Comerciales, y Sociales
del Estado, del Departamento, Municipio o
Distrito, las Sociedades de Economia Mixta
donde la Entidad Territorial posea capital
social o accionario superior al 50% vy las
entidades descentralizadas indirectas con
personas naturales o juridicas.

Paragrafo 1°. No configura el hecho generador
de la Tasa Pro Deporte y Recreacion, los
convenios y contratos de condiciones
uniformes de los  servicios  publicos
domiciliarios, de prestacion de servicios
suscritos con personas naturales, educativos,
los que tienen que ver con el refinanciamiento
y el servicio de la deuda publica y todos los
eentrates—que tengan por objeto el apoyo
difusién, promocién, patrocinio, formacién y
capacitacion de la practica del deporte
educacién fisica recreacion y
aprovechamiento del tiempo libre que se
firmen suscriban con las federaciones
deportivas nacionales, comités deportivos,
ligas deportivas departamentales y clubes
deportivos.

. . 5045 8 995
i v

Paragrafo 2°. A las entidades que se les
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transfieran recursos por parte de Ila
Administracion Central del Departamento,
Municipio o Distrito y/o las Empresas citadas
en el presente articulo, a través de convenios
interadministrativos, deben aplicar la Tasa Pro
Deporte al recurso transferido cuando
contrate con terceros.

1. CONSIDERACIONES DE IMPACTO TRIBUTARIO Y FISCAL DEL PROYECTO DE LEY
1.1, Generalidades de la Tasa Pro-Deporte y Recreacion regulada en la Ley 2023 de 2020

A través de la Ley 2023 de 2020 el legislador cre6 la Tasa Pro-Deporte y Recreacion como tributo
de destinacion especifica a favor de sector deporte en cabeza de las asambleas departamentales y
los concejos municipales y distritales, asi lo dispone el articulo 1°:

“Factiltese a las asambleas departamentales, concejos municipales y distritales para crear
una Tasa Pro-Deporte y Recreacion, recursos que serdn administrados por el respectivo
ente territorial, destinados a fomentar y estimular el deporte y la recreacidn, conforme a
planes, programas, proyectos y politicas nacionales o territoriales”

A partir de lo expuesto, el articulo 4° regula el hecho generador de este tributo en los siguientes
términos:

“Es la suscripcion de contratos y convenios que realicen la Administracion Central del
Departamento, Municipio o Distrito, sus Establecimientos Publicos, las Empresas
Industriales y Comerciales, y Sociales del Estado del Departamento, Municipio o Distrito,
las Sociedades de Economia Mixta donde la Entidad Territorial posea capital social o
accionario superior al 50% y las entidades descentralizadas indirectas con personas
naturales o juridicas.”

Como se observa, se incurre en el hecho generador de la Tasa Pro-deporte y Recreacion por la
celebracion de contratos y convenios con las entidades pertenecientes al sector central de la
administracion del departamento, municipio o distrito, y demas entidades contempladas en el
articulo en referencia.

En consonancia con lo sefalado, el paragrafo 1° del articulo 4° de la norma precitada establece las
siguientes exenciones del tributo en los siguientes términos:

“PARAGRAFO 1o. Estdn exentos de la Tasa Pro-Deporte y Recreacion los convenios y
contratos de condiciones uniformes de los servicios publicos domiciliarios, de prestacion de
servicios suscritos con personas naturales, educativos y los que tienen que ver con el
refinanciamiento y el servicio de la deuda publica.”

Al tenor de la norma en cita, los contratos y convenios expresamente senalados en el paragrafo 1°
del articulo 4° de la Ley 2023 de 2020 se encuentran exentos del pago de la Tasa Pro-Deporte, es
decir que pese a que su suscripcion causa el hecho generador del tributo se encuentran relevados
de su pago en la medida en que el legislador asi lo dispuso.

Teniendo en cuenta lo indicado, es necesario tener presente que la Tasa Pro-Deporte y
Recreacion, pese a su nombre, fue calificada como un impuesto territorial por la Corte
Constitucional mediante la sentencia C-315 de 2022. M.P. Natalia Angel Cabo, que llevé a cabo el
juicio de constitucionalidad de la norma, en la cual se destacé lo siguiente:

“Como se explicd arriba, el tributo de la Ley 2023 de 2020 no corresponde a una tasa, a
una tasa parafiscal, a una contribucién especial ni a una contribucion parafiscal. Para la
Corte, se trata de un impuesto territorial por los siguientes motivos:
(i) Se trata de un tributo territorial pues quienes pueden adoptarlo son los
departamentos, los municipios o los distritos.
(i) Es un impuesto territorial pues retine todos los rasgos distintivos del mismo;
a saber:

a. Prestacion unilateral.

b.  Hecho generador que da cuenta de la capacidad economica del
contribuyente.

c. Setrata de un impuesto de cardcter general.

d. El pago del tributo no es opcional.

e. Los sujetos activos ejercen el recaudo sin considerar los
intereses del contribuyente.

f.  El tributo no guarda relacion con un beneficio especifico.”

Bajo tales consideraciones, se concluye que la tasa pro deporte en los términos senalados en la
Ley 2023 de 2023 y por la Corte Constitucional, constituye un impuesto territorial, cuyo hecho
generador consiste en la celebracion de contratos y convenios que realicen las entidades del
sector central de la administracién departamental, municipal o distrital, sus establecimientos
publicos, empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta cuya
publica sea superior al 50%, asi como aquellos convenios y contratos celebrados entre entidades
descentralizadas indirectas con personas naturales o juridicas.

Que dentro de los supuestos de hecho contemplados como exenciones se encuentra la
celebracién de contratos y convenios determinados celebrados por las entidades pertenecientes al
sector central de la administracion y demas entidades sefialadas en el hecho generador con
personas juridicas o naturales.

1.2 Sobre los principios de eficiencia y justicia tributaria

De acuerdo con los articulos 150 numeral 12 y 338 de la Constitucion Politica de Colombia, el
aparato legislativo cuenta con la potestad de legislar sobre las contribuciones fiscales y
parafiscales, como también de determinar la politica tributaria del Estado. Estas potestades
propias del legislador se encuentran de igual manera limitadas por la misma Constitucion Politica,
precisamente por los principios, que, segln esta, informan el sistema tributario, tal como precisa
la sentencia C-109 de 2020 M.P. José Fernando Reyes Cuartas en la cual se indicd lo siguiente:

“Dicha potestad legislativa no es ilimitada. La actuacion del Congreso encuentra
restricciones en varios mandatos constitucionales. Entre ellos, el respeto de los derechos
fundamentales, la garantia de los principios de justicia y equidad en la distribucion de las
cargas fiscales, la observancia del principio de legalidad, el respeto de la eficiencia, la
progresividad y el principio de no retroactividad”

En este marco de limitaciones contempladas en la Constitucion Politica para el legislador, el
principio de eficiencia cobra trascendental importancia. Este puede ser comprendido desde dos
facetas distinta, por un lado, este principio presupuestario es vislumbrado como la maximizacion
en el recaudo por parte del Estado, y, por otro, ha sido entendido como la obligacién de minimizar
las distorsiones econoémicas que pueden resultar de los tributos. Al respecto, es pertinente sefalar
lo expuesto por la Corte Constitucional frente al principio en cuestion en la sentencia C-766 de
2003; MP: Manuel José Cepeda Espinosa:

“En cuanto a su disefio, un impuesto es eficiente en la medida en que genera pocas
distorsiones econdmicas. También lo es, aunque desde otro punto de vista, el impuesto que
permite obtener la mayor cantidad de recursos al menor costo posible. En el primer caso,
se toma en consideracion el impacto general que produce una carga fiscal sobre el
escenario econémico mientras que en el segundo se valora exclusivamente los resultados
de la carga fiscal en cuestion. En cuanto a su recaudo, la eficiencia mide qué tantos
recursos logran recaudar la administracion bajo las normas vigentes”

A su turno, el principio de justicia tributaria ha sido objeto de desarrollo jurisprudencial por la
Corte Constitucional en la sentencia C-056 de 2019. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, en la cual se
establecio que:

“el principio de justicia tributaria, por su parte, ha sido interpretado como una sintesis de
todas las exigencias constitucionales que enmarcan el ejercicio del poder impositivo del
Estado (CP art 95-9). Ademds de incorporar las exigencias de equidad y progresividad antes
mencionadas, también reclama un sistema tributario eficiente, capaz de asegurar un
efectivo control de la recaudacion de los dineros publicos.”

“Se afecta dicho principio cuando, entre otras circunstancias (i) se establecen reglas que
dificultan la eficiencia en el recaudo, al punto de imponer barreras para la financiacion de
los gastos del Estado; (ii) la regulacion legal es incompatible con la progresividad que guia
al sistema tributario en su conjunto; o (iii) la imposicion del tributo involucra el

desconocimiento de la necesidad de compensar los costos sociales que se derivan del
ejercicio de la actividad econémica gravada.”

De los textos citados previamente, es posible extraer que un tributo es catalogado de eficiente en
la medida que se evalGe su impacto econdmico general, minimizando las distorsiones econémicas
desde el disefio del tributo, como también por su capacidad para generar ingresos con el menor
costo administrativo posible.

Por su parte, el principio de justicia tributaria, como lo ha interpretado el alto tribunal, retine
distintas exigencias de rango constitucional, tales como la equidad, progresividad y eficiencia del
sistema tributario. Es decir, el principio de justicia tributaria propende por un sistema progresivo,
equitativo y eficiente en términos de garantizar un adecuado recaudo de recursos

1.3, No sujecién por finalidad del recurso

Los supuestos de no sujecion en nuestro ordenamiento hacen parte de la drbita del accionar del
legislador, de manera tal que, dentro de su ejercicio potestativo, el Congreso de la Republica
puede acoger por medio de leyes supuestos o eventos de no sujecion en el hecho generador de
cada tributo. La no sujecion en palabras de la Corte Constitucional, mas especificamente en la
sentencia C-260 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado puede entenderse de la siguiente
manera:

“En la definicion abstracta del hecho generador pueden determinarse aquellos supuestos
fdcticos que no estdn sujetos a dicho tributo, es decir, aquellos actos y circunstancias de
facto que no se adecuan en el establecimiento legal del gravamen, lo que constituyen
supuestos de no sujecion.”

Es asi como la no sujecion hace parte de los matices al alcance del hecho generador planteado por
el legislador junto con las exenciones o demas beneficios tributarios. La misma sentencia permite
concluir la diferenciacion entre estos en los siguientes términos:

“La doctrina y la jurisprudencia en materia tributaria distinguen los conceptos de exencion
y exclusion, diferencia que cobra especial importancia, frente al caso objeto de estudio,
pues no es lo mismo conceder un trato preferencial a un sujeto pasivo del gravamen
(exencidn), al hecho en el cual, no se configuran los elementos estructurales del mismo
(exclusién o no sujecion), mdxime si tenemos en cuenta que en el primer caso, existe una
clara restriccion de cardcter constitucional para el legislador.”

De la lectura de la jurisprudencia citada, se concluye que, en el ambito juridico colombiano, los
eventos de no sujecion forman parte de las atribuciones constitucionales conferidas al legislador
en su tarea de definir los elementos esenciales de los tributos vigentes en el ordenamiento.
Precisamente, la no sujecion planteada en un hecho generador implica la no adecuacion al marco
legal del tributo, accion que excluye a dichos supuestos o eventos del gravamen en cuestion.
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Las no sujeciones permiten al legislador adaptar la normativa tributaria consultando las
necesidades sociales y econémicas del momento, de esta manera, se excluye a ciertos actos o
actores que no deberian estar sujetos a la carga tributaria en cuestion. Lo anterior es corroborado
por el Consejo de Estado en Sentencia 25000-23-27-000-2007-00099-01 (17262) del 27 de mayo
de 2010. C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez:

“Asf, las personas que noestdn sujetas al impuesto tampoco deben cumplir las
obligaciones formales del mismo, como la que concierne a la presentacion de la
declaracion tributaria, que si’ se aplica a las exenciones y tratamientos preferenciales,
como beneficios fiscales concedidos por el Estado a las personas o actividades que, pese a
cumplir los presupuestos de los elementos esenciales del tributo y estar sujetas al mismo,
son eximidas de las obligaciones sustanciales, por dispensa de la ley o de la norma local”

En conclusion, los eventos de no sujecion forman parte de las atribuciones constitucionales
asignadas al Congreso de la Republica, pues de la lectura de la jurisprudencia constitucional se
colige que si bien las entidades territoriales cuentan con autonomia para gestionar, administrar,
recaudar e incluso para establecer exenciones con respecto a tributos de su propiedad, en virtud
de lo sefialado en el numeral 12 del articulo 152 y articulo 338 de la Constitucion Politica es el
legislador quien ostenta la competencia para crear los tributos, definir el hecho generador, su
modificacion y el establecimiento de supuestos de no sujecion, concepto que, como se reitera es
distinto al de exencion.

. CONCLUSIONES PARA EL CASO EN CONCRETO

La propuesta contenida en el Proyecto de Ley No. 036 de 2023, teniendo en cuenta lo aportado, y
corroborando lo expuesto en la Gaceta del Congreso 1781, consta claramente de una no sujecion
a la Tasa Pro - Deporte y Recreacion. Si bien en un principio de la lectura de la propuesta podria
concluirse que se trata de una no sujecion objetiva por el siguiente fragmento “todos los que
tengan por objeto el apoyo, difusién, promocion, patrocinio, formacion y capacitacion de la
prdctica del deporte, educacion fisica, recreacidn y aprovechamiento del tiempo libre”; el legislador
procede a introducir el elemento definitivo que consta de una caracterizacion de aquellos sujetos
contratantes que no configuraran el hecho generador de la siguiente manera: “que se firmen
suscriban con las federaciones deportivas nacionales, comités deportivos, ligas deportivas
departamentales y clubes deportivos.”

Es decir, de la lectura del articulo propuesto se concluye que sélo estaran no sujetos a la Tasa Pro-
Deporte y Recreacion aquellos actos y contratos que tengan por objeto el apoyo, difusion,
promocioén, patrocinio, formacién y capacitacion de la practica del deporte, educacién fisica,
recreacion y aprovechamiento de tiempo libre que sean celebrados con federaciones deportivas
nacionales, comités deportivos, ligas deportivas departamentales y clubes deportivos

Teniendo en cuenta la motivacion del presente Proyecto de Ley, la disposicion anterior se
encuentra alineada al ya expuesto principio de eficiencia tributaria, pues gravar a las entidades
deportivas que suscriban contratos con las administraciones departamentales o municipales a

sabiendas de que son las principales beneficiarias de los recursos provenientes del recaudo de la
Tasa Pro - Deporte y Recreacion, resulta ineficiente para el sistema tributario. Esto se afirma al
tener en cuenta que hoy en dia se grava a estas entidades con la Tasa en cuestion, escenario
donde los recursos recaudados retornarian a estas, sin un incremento real en el presupuesto
disponible para el desarrollo del deporte.

La ineficacia de la actual regulacion (Ley 2023 de 2020), tal y como se evidencia a través de la
lectura de la norma, radica en que los recursos recaudados por concepto de Tasa Pro-Deporte se
redistribuyen entre los mismos contribuyentes. Adicional a lo anterior, se debe recordar que la
eficiencia tributaria se mide en términos de gestion de los recursos, los cuales, para el caso en
concreto, no resultan del todo eficientes, lo que genera una discusion en la economia, pues se
genera un mayor costo administrativo al recaudar dineros a este sector que posteriormente seran
reasignados a las mismas entidades.

En cuanto al ya abordado principio de justicia tributario, se evidencia de la misma manera que la
actual regulacién genera colisiones con este mandato. Con el fin de establecer con mayor
precision la afectacion al principio se debe tener en cuenta los aspectos resaltados por la Corte
Constitucional en la sentencia C-056 de 2019 previamente citada que indica que este principio se
encuentra en peligro en aquellas circunstancias en que se establecen barreras que representan
una ineficiencia en el recaudo, cuando la regulacién resulta contraria a la progresividad que
constitucionalmente rige al sistema tributario cuando con la imposicion del tributo se desconoce la
necesidad de compensar los costos sociales derivados de la actividad que se grava.

En este orden de ideas, la actual regulacion registra una regla que dificulta la eficiencia en el
recaudo, esto por tanto en una primera instancia se impone una carga a quienes finalmente seran
beneficiarios de la destinacion del tributo, que en términos operativos se traduce en una barrera
que obstruye una destinacion inmediata de los recursos recaudos por concepto de la tasa, esto
conduce a una ineficiencia toda vez que al recaudar dineros que retornarian a los mismos actores
gravados, no generan un beneficio neto adicional para este sector. Adicional a esto, la existencia
de la norma tal y como se encuentra redactada, no contribuye a la eficiencia en el sistema
tributario colombiano e introduce una barrera para la efectiva financiacion de los proyectos
deportivos y de recreacion.

Por otro lado, frente al tercer aspecto resaltado por la jurisprudencia del alto tribunal
constitucional, se estima que la actividad gravada, para el caso en concreto (contratos o actos
celebrados entre la administracion y las organizaciones de naturaleza deportiva) tiene como
principal objetivo contribuir al fomento del desarrollo deportivo y recreativo, esto genera
beneficios sociales de distinta indole tales como la salud fisica y mental, bienestar social entre
otros. La anterior finalidad social se ve fuertemente comprometida en la medida en que sean
gravadas estas organizaciones con la Tasa Pro-Deporte, pues de mantenerse la norma tal y como
se encuentra actualmente, se desconocerian los beneficios sociales derivados del ejercicio de
organizaciones deportivas beneficiarias de los recursos del tributo.

Lo mencionado resulta en el no reconocimiento por parte de la administracion de los costos
sociales positivos derivados de la promocién del deporte, ya que les exige a los principales

promotores de este sector, contribuir a través del pago de la tasa en la misma medida en que se le
exige que a cualquier otro sujeto que incurra en el hecho generador. Por esta razon, se evidencia
que crear un supuesto de no sujecion a favor organizaciones deportivas frente a la Tasa Pro -
Deporte y Recreacion, reestablece la armonia del ordenamiento juridico y permite asimismo un
sistema tributario soportado en los principios analizados.

Del analisis del Proyecto de Ley es posible concluir que, la creacién de un supuesto de no sujecion
a la Tasa-Pro-Deporte propende por el ajuste de la normativa vigente con los principios que rigen
el sistema tributario. Asi mismo, del contenido de la iniciativa se colige que no se evidencian
impactos tributarios negativos, por el contrario, se considera como fiscalmente razonable en razén
a que dicha medida lograria una correcta aplicacion de los principios propios del sistema tributario
que rigen nuestro ordenamiento fiscal.

Es asi como se concluye que con la implementacion del Proyecto de Ley 036 de 2023 se evita una
carga fiscal innecesaria que, en ultima instancia, comprometeria la capacidad operativa de las
entidades que deben beneficiarse de los recursos generados por el recaudo de la Tasa,
permitiendo asi una canalizacion de manera directa y eficiente de los recursos para el fomento del
deporte y la recreacion.

Agradecemos su disposicion para atender las necesidades de los departamentos y reiteramos
nuestro compromiso de aportar al mejoramiento de las iniciativas legislativas para el beneficio y
desarrollo de nuestras regiones. El equipo de la FND queda a su disposicion para responder
cualquier inquietud con respecto a este tema. Para tal fin, puede contactar a Silvia Forero Jefe de
Asuntos Legislativos al correo electrénico asuntos.legislativos@fnd.org.co.

Atentamente,

RAUL CASTELLANOS
Subdirector de Fortalecimiento Territorial
Federacion Nacional de Departamentos
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