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PROYECTO DE LEY NUMERO 053 DE 2026
CAMARA

por medio de la cual se establecen medidas
para la proteccion de la vida humana desde la
fecundacion y el fortalecimiento de las acciones
estatales de apoyo a la maternidad y se dictan otras
disposiciones.

Bogota, D. C., 20 de julio de 2026
Sefor

Secretario General

Camara de Representantes

Asunto: Radicacion del Proyecto de Ley nimero
053 de 2026 Camara, por medio de la cual se
establecen medidas para la proteccion de la vida
humana desde la fecundacion y el fortalecimiento
de las acciones estatales de apoyo a la maternidad
y se dictan otras disposiciones.

Respetado,

En ejercicio de la facultad prevista en el articulo
150 de la Constitucion, ponemos a consideracion de
la Camara de Representantes el proyecto de citado
en referencia, a fin de que surta el respectivo tramite
legislativo.

Cordialmente,

) e’

David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Camara por Bogotd, D.C.
Partido-Centro Democratico

PROYECTO DE LEY NUMERO 053 DE 2026
CAMARA

por medio de la cual se establecen medidas
para la proteccion de la vida humana desde la
fecundacion y el fortalecimiento de las acciones
estatales de apoyo a la maternidad y se dictan otras
disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
CAPITULO I

Disposiciones Generales

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objetoestablecerobligacionesacargo de lasentidades
publicas competentes para la proteccion de la vida
humana desde la fecundacion y para garantizar
el acceso de la mujer gestante a mecanismos
institucionales de informacion, acompanamiento y
apoyo.

Articulo 2°. Reconocimiento de la vida humana
desde la fecundacion. Para los efectos de la presente
ley, el Congreso de la Republica reconoce que la
vida humana inicia con la fecundacion y que su
proteccion constituye un asunto de interés publico y
un fin legitimo de la accion del Estado.

Articulo 3°. Incorporacion e implementacion
de medidas de proteccion de la vida humana desde
la fecundacion. Dentro de los doce (12) meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley,
el Ministerio de Salud y Proteccion Social, como
entidad coordinadora de su implementacion, y el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
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y el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social (DPS), en el ambito de sus competencias,
deberan revisar y adecuar sus lineamientos técnicos,
protocolos, rutas de atencion e instrumentos de gestion,
asi como adoptar e implementar acciones orientadas a:

1. Incorporar  medidas de  prevencion,
informacién, acompanamiento y apoyo
institucional dirigidas a la proteccion de la vida
humana desde la fecundacion.

2. Garantizar el acceso oportuno de las mujeres
gestantes a la informacion sobre los programas,
beneficios, servicios y mecanismos de apoyo
existentes.

3. Incrementar la articulacion institucional entre
las entidades responsables de la atencion
y acompafiamiento de mujeres gestantes
mediante mecanismos de coordinacion,
remision y seguimiento.

4. Mejorar la identificacion, caracterizacion y
remision de mujeres gestantes en situacion
de vulnerabilidad hacia la oferta institucional
disponible.

5. Fortalecer las acciones de acompafiamiento
integral a mujeres gestantes, especialmente
aquellas que se encuentren en condiciones de
vulnerabilidad econémica, social o territorial.

6. Identificary reducir las barreras administrativas
que dificulten el acceso de las mujeres
gestantes a los programas y servicios de apoyo
existentes.

Paragrafo 1°. Para el cumplimiento de lo dispuesto
en el presente articulo, las entidades obligadas deberan
incorporar metas, indicadores y mecanismos de
seguimiento verificables dentro de sus instrumentos de
planeacion, gestion y evaluacion institucional.

Paragrafo 2°. Dentro de los dieciocho (18) meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente
ley, el Ministerio de Salud y Proteccion Social
deberd presentar al Congreso de la Republica un
informe de cumplimiento que contenga las acciones
implementadas, las metas definidas, los indicadores
adoptados y los resultados obtenidos.

Articulo 4°. Ruta Nacional de Informacion y
Acompaiiamiento a la Mujer Gestante: E1 Ministerio
de Salud y Proteccion Social, en coordinacion con el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF),
el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social (DPS) y las entidades territoriales, disefara,
adoptard y mantendra actualizada la Ruta Nacional de
Informacién y Acompaiiamiento a la Mujer Gestante.

La Ruta debera adoptarse dentro de los seis (6)
meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente
ley y actualizarse anualmente.

La Ruta debera contener de manera expresa
la totalidad de programas, servicios, beneficios,
mecanismos de apoyo y rutas de atencion dirigidas a
mujeres gestantes, madres, nifios y nifas, indicando las
entidades responsables, requisitos de acceso y canales
de atencion.

CAPITULO 11

Proteccion integral de la vida humana desde la
fecundacion

Articulo 5°. Divulgacion obligatoria de la Ruta
Nacional. Las Entidades Promotoras de Salud (EPS),
las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud
(IPS), las Empresas Sociales del Estado (ESE) y las
Secretarias de Salud departamentales, distritales y
municipales deberan divulgar la Ruta Nacional de
Informacion y Acompafiamiento a la Mujer Gestante.

La informacion debera suministrarse:
a) Durante la primera consulta prenatal.

b) Mediante material informativo fisico o
digital.

¢) Através de los canales de atencion al usuario
de cada entidad.

La Superintendencia Nacional de Salud verificara
el cumplimiento de esta obligacion dentro de las
funciones ordinarias de inspeccion, vigilancia y
control establecidas en la ley.

Articulo 6°. Informe Nacional sobre Proteccion
de la Vida Humana desde la Fecundacion y
Apoyo a la Maternidad. El Ministerio de Salud y
Proteccion Social, como entidad coordinadora de
la implementacion de la presente ley, con el apoyo
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social (DPS) y las demas entidades
competentes, presentara anualmente al Congreso de
la Republica un Informe Nacional sobre Proteccion
de la Vida Humana desde la Fecundacion y Apoyo a
la Maternidad.

Para la elaboracion del informe, las entidades
obligadas por la presente ley deberan remitir
al Ministerio de Salud y Proteccion Social la
informacion requerida a mas tardar el 31 de marzo
de cada afio.

El informe debera presentarse al Congreso de la
Republica a mas tardar el 30 de junio de cada afio y
contendra, como minimo:

1. Estado de implementacion de las medidas
previstas en la presente ley.

2. Estado de implementacion y actualizacion
de la Ruta Nacional de Informacion y
Acompanamiento a la Mujer Gestante.

3. Acciones adelantadas por las entidades
obligadas para el cumplimiento de las
obligaciones previstas en el articulo 3° de la
presente ley.

4. Cumplimiento de las metas, indicadores y
mecanismos de seguimiento incorporados
por las entidades responsables en sus
instrumentos de planeacion y gestion.

5. Cobertura de los programas, servicios,
beneficios y mecanismos de apoyo dirigidos
a mujeres gestantes y madres en situacion de
vulnerabilidad.
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6. Informacion estadistica relacionada con
nacimientos, fecundidad, mortalidad materna,
mortalidad fetal, embarazo adolescente y
cobertura de programas dirigidos a mujeres
gestantes.

7. Evolucion de las tendencias demograficas
relacionadas con la natalidad, fecundidad,
envejecimiento  poblacional y  relevo
generacional, asi como su posible incidencia
sobre la maternidad, la infancia y la
sostenibilidad social.

8. Identificacion de avances, dificultades
y barreras institucionales que afecten el
cumplimiento de los objetivos previstos en la
presente ley y las acciones adoptadas para su
superacion.

9. Recomendaciones dirigidas al fortalecimiento
de las acciones institucionales orientadas
a la proteccion de la vida humana desde la
fecundacion y al apoyo de la maternidad.

Paragrafo. El informe deberd publicarse
integramente en los sitios electronicos de las entidades
participantes dentro de los treinta (30) dias siguientes
a su presentacion ante el Congreso de la Republica.

Articulo 7°. Control Politico. Las Comisiones
Séptimas Constitucionales Permanentes del Senado
de la Republica y de la Camara de Representantes
realizaran anualmente por lo menos una sesion de
control politico sobre el cumplimiento de la presente
ley y el contenido del Informe Nacional previsto en
el articulo anterior. EI Ministro de Salud y Proteccion
Social presentara el informe ante dichas Comisiones.

Para el desarrollo de dicha sesion, las Comisiones
podran citar a los demas servidores publicos
responsables del cumplimiento de las obligaciones
previstas en la presente ley.

Articulo 8°. Implementacion. Las obligaciones
previstas en la presente ley serdn cumplidas por las
entidades competentes mediante la articulacion de los
programas, instrumentos, sistemas de informacion
y recursos existentes. La implementacion de la
presente ley no implicard la creaciéon de nuevas
entidades administrativas ni la creacion automatica
de apropiaciones presupuestales adicionales.

Articulo 9°. Reglamentacion. El Gobierno
nacional reglamentar las disposiciones que requieran
desarrollo administrativo dentro de los seis (6) meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 10. Vigencia. La presente ley rige a partir
de la fecha de su promulgacion.

EXPOSICION DE MOTIVOS
CAPITULO I
Justificacion general de la iniciativa legislativa
1. Finalidad

La presente iniciativa legislativa tiene por
finalidad fortalecer la capacidad institucional del
Estado para proteger la vida humana desde la

fecundacion y garantizar que las mujeres gestantes
accedan de manera oportuna a los mecanismos de
informacion, acompafiamiento y apoyo previstos en
el ordenamiento juridico colombiano.

El proyecto parte del reconocimiento de que
la proteccion de la vida humana en gestacion y la
proteccion de la maternidad constituyen objetivos
constitucionalmente legitimos cuya realizacion exige
no solamente el reconocimiento normativo de tales
bienes juridicos, sino también la adopcion de medidas
institucionales orientadas a facilitar el acceso efectivo
de las mujeres embarazadas a la oferta publica
existente.

La iniciativa fortalece las acciones institucionales
de informacion, acompafiamiento, articulacion y
seguimiento relacionadas con la proteccion de la
vida humana desde la fecundacion y el apoyo a la
maternidad, mediante la adopcién de instrumentos
orientados a mejorar la eficacia de la accion estatal.

2. Problema publico motiva la

intervencion legislativa

que

En Colombia existe una amplia oferta de
programas, servicios, beneficios y mecanismos de
apoyo dirigidos a mujeres gestantes, madres, nifos
y nifias, administrados por entidades del orden
nacional y territorial. Sin embargo, la existencia de
dicha oferta institucional no garantiza por si misma
su conocimiento ni acceso efectivo por parte de las
potenciales beneficiarias.

La dispersion de competencias entre diferentes
entidades publicas, la fragmentacion de la informacion
disponible y la ausencia de mecanismos unificados
de divulgacion pueden dificultar que las mujeres
gestantes, especialmente aquellas que se encuentran
en condiciones de vulnerabilidad econdmica, social o
territorial, accedan oportunamente a los instrumentos
de apoyo previstos por el Estado.

De manera paralela, el ordenamiento juridico
colombiano carece actualmente de mecanismos
legales especificos que permitan realizar un
seguimiento periodico y sistematico al cumplimiento
de las acciones institucionales orientadas a la
proteccion de la vida humana desde la fecundacion
y al fortalecimiento de las medidas de apoyo a la
maternidad.

3. Objetivos de la intervencion legislativa

Con el fin de atender las situaciones anteriormente
descritas, el proyecto propone:

a) Fortalecer la proteccion institucional de la
vida humana desde la fecundacion dentro del
marco constitucional vigente.

b) Mejorar el acceso de las mujeres gestantes
a la informacion relacionada con programas,
servicios, beneficios y mecanismos de apoyo
existentes.

¢) Fortalecer la articulacion institucional entre
las entidades responsables de la atencion y
acompanamiento de mujeres gestantes.
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d) Establecer mecanismos de seguimiento,
evaluacion y control politico sobre el
cumplimiento de las obligaciones previstas
en la ley.

4. Estructura general del proyecto

Para alcanzar los objetivos anteriormente
sefialados, lainiciativa incorpora cuatro instrumentos
principales:

a) Elreconocimiento legislativo delaproteccion
de la vida humana desde la fecundacion
como asunto de interés publico y fin legitimo
de la accion estatal.

b) La adopcion de obligaciones concretas a
cargo de las entidades responsables de la
atencion, acompafiamiento y proteccion de
las mujeres gestantes.

c) La creacion de una Ruta Nacional de
Informacién y Acompafiamiento a la Mujer
Gestante y la obligacion de divulgarla a
través de las entidades del sistema de salud.

d) La implementacion de mecanismos de
seguimiento institucional, rendicion de
cuentas y control politico por parte del
Congreso de la Republica.

Estos instrumentos constituyen el nucleo
normativo de la presente iniciativa y orientan el
desarrollo de los fundamentos constitucionales,
convencionales, comparados y técnicos expuestos
en los capitulos siguientes.

CAPITULO IT

Fundamento constitucional de la iniciativa
legislativa

1. Competencia del
Republica

Congreso de la

De conformidad con los articulos 114 y 150 de la
Constitucion Politica, corresponde al Congreso de la
Republica ejercer la funcion legislativa y expedir las
leyes necesarias para el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado.

En desarrollo de dicha competencia, el legislador
se encuentra facultado para establecer mecanismos
institucionales orientados a la proteccion de bienes
constitucionalmente relevantes, definir obligaciones
a cargo de las autoridades y crear instrumentos de
seguimiento y control sobre el cumplimiento de los
mandatos legales.

La presente iniciativa se enmarca en la clausula
general de competencia legislativa atribuida al
Congreso de la Republica y desarrolla materias
relacionadas con la proteccion de la vida humana,
la maternidad, la infancia y la eficacia de la accion
estatal.

2. Proteccion constitucional de la vida

humana

La Constitucion Politica reconoce la vida como
uno de los fundamentos esenciales del orden
constitucional colombiano.

El articulo 11 dispone que el derecho a la vida
es inviolable, mientras que los articulos 1°, 2° y
5° de la Constitucion establecen la proteccion de
la dignidad humana, la garantia efectiva de los
derechos y el reconocimiento de la persona como
fundamento del orden juridico.

La jurisprudencia constitucional ha sefialado
que la vida humana en gestacion constituye
un bien constitucionalmente protegido y que
el Estado posee un interés legitimo en adoptar
medidas orientadas a su proteccion dentro del
marco de la Constitucion Politica.

En este contexto, el reconocimiento legislativo
previsto en el articulo 2° del proyecto constituye
una expresion legitima de la competencia
democratica del Congreso para determinar
politicas legislativas de proteccion de bienes
constitucionalmente relevantes.

3. Proteccion constitucional de la
maternidad y de la infancia

La Constitucion Politica establece un mandato
especial de proteccion de la mujer durante el
embarazo y después del parto.

El articulo 43 dispone expresamente que la
mujer gozara de especial asistencia y proteccion
del Estado durante el embarazo y después del
parto, mientras que el articulo 44 reconoce los
derechos fundamentales de los nifios y establece
su prevalencia sobre los derechos de los demas.

De igual forma, el articulo 42 reconoce la
especial proteccion de la familia como institucion
basica de la sociedad.

Estos mandatos constitucionales habilitan
al legislador para adoptar medidas orientadas a
fortalecer los mecanismos de apoyo institucional
dirigidos a mujeres gestantes, madres, nifios y
nifas, especialmente cuando se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad.

4. Principio de eficacia de la accion estatal

El articulo 2° de la Constitucion Politica
dispone que las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados
en la Constitucion.

La proteccion constitucional de determinados
bienes juridicos no se satisface exclusivamente
mediante su reconocimiento normativo, sino que
exige la existencia de mecanismos institucionales
que permitan hacer efectivos los mandatos
constitucionales.

Las medidas de articulacion institucional,
informaciéon, acompafiamiento y seguimiento
previstas en el proyecto buscan precisamente
fortalecer la eficacia de la accidon estatal en
materias relacionadas con la proteccion de la
vida humana desde la fecundacion y el apoyo a la
maternidad.
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5. Seguimiento legislativo y control politico

La Constitucion Politica atribuye al Congreso de
la Repuiblica funciones de control politico sobre el
Gobierno y la Administracion.

En desarrollo de dicha funcion constitucional,
el proyecto incorpora mecanismos de rendicion
de cuentas mediante la presentacion periddica de
un informe nacional y la realizaciéon de sesiones
de control politico ante las Comisiones Séptimas
Constitucionales Permanentes.

Estas  herramientas buscan fortalecer la
transparencia, la evaluacion institucional y
el seguimiento democratico de las acciones
desarrolladas por las entidades responsables del
cumplimiento de la ley.

CAPITULO III

La proteccion de la vida humana desde la
fecundacion y la maternidad como

objetivos de interés publico
1. Alcance de la iniciativa legislativa

Lapresenteiniciativaestablecemedidasorientadas
al fortalecimiento de las acciones institucionales de
proteccion de la vida humana desde la fecundacion
y de apoyo a la maternidad, mediante mecanismos
de informacion, acompafiamiento, articulacion
institucional, seguimiento y control politico.

2. Margen de configuracion legislativa del
Congreso de la Republica

La jurisprudencia constitucional ha reconocido
de manera reiterada que el Congreso de la Republica
conserva amplias competencias para desarrollar
legislativamente materias relacionadas con la
proteccion de bienes constitucionalmente relevantes,
siempre que respete los limites establecidos por la
Constitucion Politica.

Dentro de dicho margen de configuracion
legislativa, el Congreso puede adoptar medidas
orientadasa fortalecerlaproteccion delavidahumana
en gestacion, promover la maternidad, desarrollar
mecanismos de apoyo a mujeres embarazadas y
establecer instrumentos de seguimiento institucional
y control democratico.

Enejercicio de sus competencias constitucionales,
el Congreso de la Republica puede adoptar
medidas orientadas a fortalecer la proteccion de la
vida humana desde la fecundacion, promover la
maternidad, mejorar los mecanismos de apoyo a
las mujeres gestantes y desarrollar instrumentos de
seguimiento institucional y control democratico.

3. Proteccion de bienes constitucionalmente
relevantes

La jurisprudencia constitucional colombiana
ha reconocido! que la vida humana en gestacién
constituye un bien constitucionalmente relevante
susceptible de proteccion por parte del Estado.

I Corte Constitucional, Sentencia C-355 de 2006.

De igual manera, la Constitucion Politica impone
mandatos especificos de proteccion de la maternidad,
de la infancia y de la dignidad humana.

La presente iniciativa se fundamenta en dichos
mandatos constitucionales y desarrolla instrumentos
orientados a fortalecer su efectividad mediante
acciones institucionales concretas.

4. Principio de armonizacion constitucional

La Constitucion Politica exige que los distintos
bienes, principios y derechos constitucionales
sean interpretados de manera armonica, evitando
aproximaciones que conduzcan a la exclusion absoluta
de alguno de ellos.

En tal sentido, la presente iniciativa busca fortalecer
la proteccion de la vida humana desde la fecundacion y
de lamaternidad sin desconocer el marco constitucional
vigente ni las competencias atribuidas a las diferentes
autoridades.

Las medidas previstas en el proyecto responden
a una logica de apoyo institucional, informacion y
acompafamiento, orientada a ampliar las alternativas
de proteccion disponibles para las mujeres gestantes y
para la vida humana en gestacion.

5. Fundamentos bioldgicos del inicio de la
vida humana?

La presente iniciativa reconoce que la vida humana
inicia con la fecundacion. Este reconocimiento
encuentra respaldo no solamente en consideraciones
juridicas 'y constitucionales, sino también en
conocimientos ampliamente aceptados dentro de
las ciencias bioldgicas y médicas sobre el desarrollo
humano prenatal3.

La embriologia humana contemporanea ha
descrito de manera consistente que, a partir de la
fecundacion, se origina un nuevo organismo humano
biologicamente distinto de sus progenitores, dotado de
una identidad genética propia y de una capacidad de
desarrollo continua y coordinada conforme a su etapa
de desarrollo.

La fecundacion constituye el proceso mediante el
cual se integran los gametos masculino y femenino,
dando origen a una nueva célula denominada cigoto®.
Desde ese momento se inicia un proceso continuo
de desarrollo bioldgico que comprende las etapas
embrionaria, fetal, neonatal, infantil, adolescente y
adulta, sin que exista una discontinuidad biologica que
permita identificar el surgimiento posterior de un
nuevo organismo de la especie humana.

2 Los planteamientos expuestos encuentran respaldo en

textos de referencia ampliamente utilizados en la ense-

flanza de la embriologia humana, entre ellos The Deve-
loping Human de Moore, Persaud y Torchia; Langman’s

Medical Embryology de Sadler; Larsen’s Human Embr-

yology y Human Embryology and Developmental Biolo-

gy de Carlson, los cuales describen la fecundacién como
el punto de inicio del desarrollo de un nuevo organismo
humano.

3 Moore, K. L., Persaud, T. V. N. & Torchia, M. G. The De-
veloping Human: Clinically Oriented Embryology, 11th
ed., Elsevier, 2020.

4 Sadler, T. W. Langman’s Medical Embryology, 15th ed.,
Wolters Kluwer, 2024.
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La literatura cientifica especializada en
embriologia humana ha descrito la fecundacion
como el inicio del desarrollo de un nuevo organismo
humano®. Obras de referencia ampliamente
utilizadas en la ensefianza médica y cientifica, tales
como The Developing Human de Moore, Persaud y
Torchia; Langman’s Medical Embryology de Sadler;
Larsen’s Human Embryology y Human Embryology
and Developmental Biology de Carlson, coinciden
en sefalar que el desarrollo humano comienza con
la fecundacion y continia de manera progresiva a
través de las distintas etapas de la vida prenatal y
posnatal.

La presente iniciativa no pretende resolver
controversias  filosoficas, éticas o religiosas
relacionadas con la nocion juridica de persona.
Sin embargo, considera relevante reconocer que
existe un amplio consenso cientifico respecto de
que el proceso de desarrollo bioldgico de un nuevo
organismo humano se inicia con la fecundacion
y continia de manera ininterrumpida durante las
distintas fases de su desarrollo®.

En consecuencia, el reconocimiento contenido
en el articulo 2° del proyecto encuentra sustento en
elementos objetivos provenientes de las ciencias
biologicas, los cuales pueden ser legitimamente
considerados por el legislador al momento de
adoptar medidas orientadas a la proteccion de la
vida humana desde la fecundacion.

CAPITULO IV

Sistema interamericano de derechos humanos
y proteccion de la

vida humana desde la fecundacion

1. La proteccion de la vida en la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos

La Convencion Americana sobre Derechos
Humanos reconoce expresamente la proteccion de
la vida humana en su articulo 4.1, disposicion segun
la cual:

“Toda persona tiene derecho a que se respete
su vida. Este derecho estard protegido por la ley vy,
en general, a partir del momento de la concepcion.
Nadie puede ser privado de la vida arbitrariamente™.”

Dicha disposicion constituye una de las pocas
normas del derecho internacional de los derechos
humanos que incorpora una referencia expresa a
la concepcion como momento relevante para la
proteccion juridica de la vida humana.

La proteccion prevista en el articulo 4.1 forma
parte del bloque de constitucionalidad en sentido
estricto y constituye un parametro relevante para
la interpretacion de las obligaciones estatales
relacionadas con la proteccion de la vida humana.

> Schoenwolf, G. C. et al. Larsen’s Human Embryology,
6th ed., Elsevier, 2020.

Carlson, B. M. Human Embryology and Developmental
Biology, 6th ed., Elsevier, 2019.

Convencion Americana sobre Derechos Humanos, arti-
culo 4.1, San José de Costa Rica, 1969.

2. Alcance de la
interamericana

jurisprudencia

La Corte Interamericana de Derechos Humanos
ha abordado la interpretacion del articulo 4.1 de la
Convencion Americana en distintas oportunidades,
particularmente en el caso Artavia Murillo y otros
vs. Costa Rica$; en dicha decision la Corte sostuvo
que la proteccion prevista en el articulo 4.1 de la
Convencion no posee caracter absoluto y que los
Estados conservan un margen de apreciacion para
regular las medidas de proteccion de la vida humana
en gestacion dentro del marco de sus respectivos
ordenamientos constitucionales.

Sin perjuicio de los debates juridicos existentes
sobre el alcance de dicha decision, la jurisprudencia
interamericana no impide que los Estados adopten
medidas legislativas orientadas a fortalecer la
proteccion de la vida humana desde la concepcion,
la maternidad y el acompanamiento integral de las
mujeres gestantes.

3. Compatibilidad de la presente iniciativa
con el Sistema Interamericano

La presente iniciativa legislativa es compatible
con las obligaciones internacionales asumidas
por el Estado colombiano en materia de derechos
humanos.

Las medidas previstas en la iniciativa se
orientan al fortalecimiento de los mecanismos de
informacion, acompafiamiento institucional, acceso
aprogramas de apoyo y seguimiento de las acciones
estatales dirigidas a la proteccion de la maternidad
y de la vida humana desde la concepcion. En
consecuencia, la iniciativa se inscribe dentro del
margen de configuracion legislativa reconocido a
los Estados para desarrollar medidas de proteccion
de bienes constitucional y convencionalmente
relevantes.

4. Proteccion reforzada de la maternidad en
el derecho internacional de los derechos
humanos

Los principales instrumentos internacionales
de derechos humanos reconocen la necesidad
de brindar proteccion especial a la maternidad,
a la infancia y a las personas en situacion de
vulnerabilidad.

La Declaracion Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, la Convencion
sobre los Derechos del Nifio y diversos instrumentos
especializados incorporan disposiciones orientadas
a la proteccion de la maternidad y de la infancia.

La presente iniciativa desarrolla dichos
compromisos internacionales mediante medidas
dirigidas a fortalecer la informacion, el
acompafniamiento y el acceso efectivo de las mujeres

gestantes a los programas y servicios existentes.
8  Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Ar-
tavia Murillo y otros vs. Costa Rica, Sentencia de 28 de
noviembre de 2012.
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CAPITULO V

Legislacion comparada y experiencias
internacionales de proteccion de la maternidad y
de la vida humana en gestacion

1. Consideraciones generales

El derecho comparado evidencia que los Estados
democraticos han adoptado diversos modelos
normativos para abordar la proteccion de la vida
humana en gestacion y el apoyo a la maternidad.

Aunque las soluciones legislativas varian entre
paises, existe un elemento comun consistente en el
reconocimiento de la legitimidad constitucional de las
medidas orientadas a proteger la maternidad, fortalecer
el acompanamiento de las mujeres embarazadas y
promover acciones institucionales de proteccion de la
vida humana prenatal.

La presente iniciativa se inspira en dichas
experiencias comparadas y desarrolla instrumentos
compatibles con el orden constitucional colombiano y
con las obligaciones internacionales asumidas por el
Estado.

a) Alemania

Elmodelo aleméan constituye una de las experiencias
mas relevantes en materia de proteccion de la vida
humana prenatal.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal® ha sostenido que el Estado posee el deber
de proteger la vida humana desde sus primeras
etapas de desarrollo!? y que dicha proteccion puede
materializarse mediante mecanismos de asistencia,
acompanamiento ¢ informacion dirigidos a las mujeres
embarazadas.

La legislacion alemana incorpora sistemas
obligatorios de asesoramiento, programas de apoyo a
la maternidad y medidas de asistencia social orientadas
a ofrecer alternativas efectivas frente a situaciones de
vulnerabilidad.

La experiencia alemana demuestra que la
proteccion de la vida humana en gestacion puede
articularse mediante politicas de acompanamiento
institucional compatibles con un Estado democratico y
constitucional de derecho.

b) Hungria

La Constitucion de Hungria reconoce expresamente

la proteccion de la vida humana desde la fecundacion!!.

En desarrollo de dicho mandato constitucional,
el ordenamiento juridico hungaro ha fortalecido las
politicas publicas de apoyo a la maternidad, proteccion
familiar, incentivos a la natalidad y acompafiamiento
de mujeres gestantes.

La experiencia hiungara resulta relevante porque
demuestra que los Estados pueden adoptar medidas
legislativas orientadas a fortalecer la proteccion
de la vida humana prenatal mediante instrumentos
institucionales y programas de apoyo social.

9 Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 39,1 (1975).
10" Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 88,203 (1993).
11" Fundamental Law of Hungary, Article II, 2011.

¢) Costa Rica

Costa Rica ha desarrollado histéricamente un
modelo juridico caracterizado por una amplia

proteccion de la vida humana en gestacion!2,

La Constitucion Politica costarricense y
la jurisprudencia nacional han reconocido la
legitimidad de las medidas orientadas a proteger la
vida humana prenatal y a fortalecer los mecanismos
de proteccion de la maternidad.

La experiencia costarricense evidencia la
coexistencia de mecanismos de proteccion de la
vida humana desde la concepcidon con sistemas
democraticos plenamente respetuosos de los
derechos fundamentales.

d) Republica Dominicana

La Constitucion de la Republica Dominicana
reconoce expresamente la proteccion de la vida

desde la fecundacion!3.

Dicho reconocimiento ha dado lugar a la adopcion
de diversas medidas legislativas e institucionales
orientadas a fortalecer la proteccion de la maternidad,
la infancia y la vida humana prenatal.

La experiencia dominicana demuestra que el
reconocimiento legislativo y constitucional de la
proteccion de la vida humana desde la concepcion
constituye una alternativa presente dentro del
constitucionalismo contemporaneo latinoamericano.

2. Enseiianzas para el caso colombiano

El analisis comparado permite identificar diversos
elementos comunes entre los modelos estudiados.

1. Enprimer lugar, se observa que la proteccion
de la vida humana en gestacion constituye
una finalidad legitima de la accion estatal en
multiples sistemas constitucionales.

2. Ensegundo lugar, se evidencia una tendencia
consistente en fortalecer los mecanismos de
informacion, acompainamiento y apoyo a las
mujeres embarazadas como herramientas
complementarias para la proteccion de la
maternidad y de la vida humana prenatal.

3. Finalmente, la experiencia comparada
demuestra que las medidas orientadas al
fortalecimiento institucional, la articulacion
de servicios publicos, la informacion
oportuna y el acompafamiento de mujeres
gestantes constituyen instrumentos
ampliamente utilizados por distintos Estados
democraticos.

La presente iniciativa incorpora dichos
elementos mediante mecanismos compatibles con
la Constitucion Politica de Colombia y con los
compromisos internacionales asumidos por el
Estado colombiano.

12 Constitucion Politica de Costa Rica.
13 Constitucion de la Reptiblica Dominicana, articulo 37.
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CAPITULO VI
Necesidad de la intervencion legislativa

1. Existencia de una oferta institucional
amplia pero dispersa

El Estado colombiano dispone actualmente
de maultiples programas, servicios, beneficios
y mecanismos de apoyo dirigidos a mujeres
gestantes, madres, nifios y nifias, desarrollados por
entidades del orden nacional y territorial.

Entre dichas entidades se encuentran el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), el
Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social (DPS), las Entidades Promotoras de Salud
(EPS), las Instituciones Prestadoras de Servicios
de Salud (IPS), las entidades territoriales y diversas
instituciones que integran el Sistema General de
Seguridad Social en Salud.

Sin embargo, la existencia de una oferta
institucional amplia no garantiza por si misma
que las potenciales beneficiarias conozcan
oportunamente los mecanismos de apoyo
disponibles ni que accedan efectivamente a ellos.

2. Necesidad de fortalecer el acceso a la
informacion

Uno de los principales obstaculos para el
aprovechamiento de los programas de apoyo
a la maternidad consiste en la dispersion de la
informacion institucional.

Con frecuencia, los programas, beneficios y
rutas de atencion se encuentran distribuidos entre
distintas entidades, con requisitos, canales de
acceso y mecanismos de atencion diferenciados,
lo que dificulta su identificacion por parte de las
mujeres gestantes, especialmente aquellas que
se encuentran en situaciones de vulnerabilidad
econdmica, social o territorial.

Por esta razéon, el proyecto propone la
creacion de una Ruta Nacional de Informacion y
Acompafamiento a la Mujer Gestante que permita
consolidar y divulgar de manera sistematica la
oferta institucional existente.

3. Fortalecimiento de la coordinacion

institucional

La proteccion efectiva de la maternidad y de la
vida humana en gestacion requiere la participacion
coordinada de multiples entidades publicas.

La iniciativa reconoce que los instrumentos
institucionales existentes pueden alcanzar mayores
niveles de eficacia mediante mecanismos de
articulacion que faciliten la identificacion, remision
y acompafiamiento de mujeres gestantes hacia los
programas y servicios disponibles.

En este sentido, el proyecto promueve acciones
de coordinacién institucional sin crear nuevas
entidades, estructuras administrativas o cargas
presupuestales permanentes.

4. Necesidad de mecanismos de seguimiento

y rendicion de cuentas

Actualmente no existe una obligacion legal
especifica que permita al Congreso de la Republica
conocer periddicamente el grado de cumplimiento
de las acciones institucionales dirigidas a la
proteccion de la vida humana desde la fecundacion
y al fortalecimiento del apoyo a la maternidad.

La ausencia de mecanismos permanentes de
seguimiento dificulta la evaluacion de resultados,
la identificacion de barreras institucionales y la
formulacion de medidas de mejora.

Por esta razon, el proyecto incorpora
instrumentos de rendicion de cuentas mediante
la presentacion anual de un informe nacional y la
realizacion de sesiones periddicas de control politico
ante las Comisiones Séptimas Constitucionales
Permanentes.

5. Necesidad de fortalecer la eficacia de la
accion estatal

La presente iniciativa no crea nuevos derechos,
no modifica el régimen constitucional vigente ni
establece estructuras administrativas adicionales.

Su finalidad consiste en fortalecer la eficacia
de la accion estatal mediante instrumentos de
informacion, articulacion institucional, seguimiento
y control orientados a mejorar la proteccion de la vida
humana desde la fecundacion y el acompafiamiento
integral de la mujer gestante.

En consecuencia, la intervencion legislativa
propuesta responde a una necesidad objetiva de
fortalecimiento institucional y de mejora en la
ejecucion de las acciones actualmente existentes.

6. Contribucion de la sociedad civil a la
proteccion de la maternidad y de la vida humana
desde la fecundacion

La proteccion de la maternidad y el
acompafiamiento de mujeres gestantes no
constituyen responsabilidades exclusivas del Estado.
Historicamente, organizaciones de la sociedad
civil, entidades sin 4nimo de lucro, fundaciones,
organizaciones comunitarias, instituciones
académicas, organizaciones confesionales
pertenecientes al sector interreligioso del pais y
centros especializados de acompafiamiento han
desarrollado importantes labores de apoyo material,
psicolégico, social y humanitario dirigidas a
mujeres embarazadas, especialmente en contextos
de vulnerabilidad.

Estas organizaciones han contribuido al
fortalecimiento de redes de apoyo para mujeres
gestantes mediante programas de orientacion,
asistencia social, acompafnamiento psicosocial,
atencion a madres en situacion de riesgo, apoyo
alimentario, capacitacion para el cuidado materno-
infantil y fortalecimiento de entornos protectores
para la infancia.

La  experiencia acumulada por  estas
organizaciones constituye una fuente relevante de
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conocimiento practico sobre las necesidades de las
mujeres gestantes y sobre las barreras que dificultan
el acceso efectivo a programas y servicios de apoyo.

La presente iniciativa reconoce la importancia
de estas experiencias y la necesidad de fortalecer la
articulacion entre las capacidades institucionales del
Estado y los esfuerzos desarrollados por la sociedad
civil, dentro del marco de la Constitucion Politica y
de la autonomia propia de cada organizacion.

La consolidacion de informacion prevista en la
Ruta Nacional de Informacion y Acompanamiento a
la Mujer Gestante contribuird igualmente a mejorar el
conocimiento de las alternativas de apoyo disponibles
para las mujeres embarazadas, facilitando el acceso
oportuno a los recursos institucionales y sociales
existentes.

CAPITULO VII
Contexto demografico, maternidad y futuras
generaciones
1. Transformaciones demograficas

contemporaneas

Durante las tultimas décadas, numerosos paises
han experimentado profundas transformaciones
demogréficas'4 caracterizadas por la disminucion
sostenida de las tasas de fecundidad, la reduccion del
numero de nacimientos y el aumento progresivo de la
esperanza de vida.

Como consecuencia de estos fendmenos, diversas
regiones del mundo enfrentan procesos acelerados
de envejecimiento poblacional!> que generan
importantes desafios para la sostenibilidad de los
sistemas de salud, seguridad social, proteccion social
y relevo generacional.

Organismos internacionales como las Naciones
Unidas, la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE) y la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
han advertido sobre los efectos econdomicos y sociales
derivados de estas transformaciones demograficas.

2. El fenoémeno del invierno demografico

En escenarios académicos y de formulacion
de politicas publicas se ha utilizado la expresion
“invierno demografico” para describir contextos
caracterizados por tasas persistentemente bajas de
fecundidad, disminucion sostenida de nacimientos y
envejecimiento progresivo de la poblacion.

Aunque dicho concepto no constituye una
categoria juridica ni posee una definicion uniforme,
su utilizacion se ha extendido para describir procesos
demograficos que pueden afectar la sostenibilidad de
largo plazo de los sistemas de proteccion social, la
disponibilidad futura de fuerza laboral y la dindmica
de reemplazo generacional.

La literatura especializada coincide en senalar
que las causas de estos fendmenos son multiples
y comprenden factores econdmicos, culturales,
educativos, laborales y tecnoldgicos, razon por la
cual no pueden atribuirse a una unica variable.

14 Naciones Unidas. World Population Prospects 2024
15 OECD. Demographic Outlook.

Sin embargo, también existe consenso en torno a la
importanciade fortalecer las condiciones institucionales
que permitan a las personas desarrollar sus proyectos
familiares y ejercer la maternidad y la paternidad en
entornos que ofrezcan informacion, acompafiamiento
y apoyo suficientes.

3. Tendencias demogrificas en Colombia

Colombia atraviesa actualmente una fase avanzada
de transicion demografica.

Las estadisticas oficiales muestran una disminucion
sostenida del nimero de nacimientos y de las tasas
globales de fecundidad durante las tiltimas décadas!®,
asi como una tendencia progresiva al envejecimiento
poblacionall”.

Las proyecciones demograficas elaboradas
por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) y por organismos internacionales
indican que durante las proximas décadas continuara
incrementandose la proporcion de personas mayores
dentro de la estructura poblacional colombiana.

Estas tendencias generan desafios relevantes para
la sostenibilidad de los sistemas de salud, proteccion
social, pensiones, cuidado y atencion a la poblacion
vulnerable.

4. Proteccion de la maternidad y sostenibilidad
intergeneracional

La maternidad constituye un fenomeno de especial
relevancia constitucional, social y humana.

La existencia de mecanismos eficaces de
acompanamiento, informacion y apoyo a las mujeres
gestantes no solamente contribuye a la proteccion
de derechos individuales, sino que fortalece las
condiciones institucionales necesarias para el desarrollo
de las futuras generaciones.

La proteccion de la maternidad y de la infancia
representa una inversion social de largo plazo que
contribuye al fortalecimiento del capital humano, la
cohesion social y la solidaridad intergeneracional.

5. Relacion con la presente iniciativa legislativa

Lapresenteiniciativanotiene porfinalidad intervenir
en las decisiones reproductivas de las personas ni
establecer objetivos demograficos obligatorios para el
Estado colombiano.

Su propésito consiste en fortalecer las acciones
institucionales de proteccion de la vida humana desde
la fecundacion y de apoyo a la maternidad mediante
mecanismos de informacion, articulacion institucional,
acompafamiento y seguimiento.

No obstante, el contexto demografico descrito
evidencia la importancia de adoptar medidas que
faciliten el acceso de las mujeres gestantes a los
programas y mecanismos de apoyo existentes,
fortalezcan la proteccion de la maternidad y
contribuyan al desarrollo integral de las futuras
generaciones.

16 DANE. Proyecciones Nacionales de Poblacion 2020-
2070.

17 DANE. Estadisticas Vitales. Nacimientos 2014-2025.
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CAPITULO VIII

Competencia del Legislador para adoptar
medidas de proteccion de la vida humana desde
la fecundacion y de apoyo a la maternidad

1. La funcion legislativa como instrumento
de realizacion de los fines constitucionales

La Constitucion Politica atribuye al Congreso
de la Republica la funcién de expedir las leyes
necesarias para el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado y para el desarrollo de los
principios, valores y derechos consagrados en el
ordenamiento constitucional.

En ejercicio de dicha competencia, el legislador
puede adoptar medidas orientadas a la proteccion de
bienes constitucionalmente relevantes, establecer
obligaciones a cargo de las autoridades y crear
mecanismos destinados a fortalecer la eficacia de la
accion estatal.

La proteccion de la vida humana, la maternidad
y la infancia constituyen materias que se encuentran
dentro del ambito natural de intervencion del
Congreso de la Republica.

2. Margen de configuracion legislativa

La jurisprudencia constitucional colombiana ha
reconocido de manera reiterada que el Congreso
dispone de un amplio margen de configuracion

normativa!® para desarrollar politicas legislativas
relacionadas con bienes constitucionalmente
protegidos.

Dicho margen comprende la facultad de disefiar
instrumentos institucionales, definir mecanismos de
coordinacion administrativa, establecer obligaciones
de informacion, crear sistemas de seguimiento
y promover medidas orientadas a fortalecer la
efectividad de los mandatos constitucionales.

La presente iniciativa constituye una expresion
legitima de dicho margen de configuracion legislativa
al desarrollar medidas de proteccion de la vida
humana desde la fecundacion y de fortalecimiento
del apoyo institucional a la maternidad.

3. Proteccion de la vida humana como
finalidad legitima de la accion estatal

La proteccion de la vida humana ha sido
reconocida por el ordenamiento constitucional
colombiano como una finalidad legitima de la
accion estatal.

En este contexto, corresponde al legislador
identificar mecanismos razonables que permitan
desarrollar dicha finalidad mediante instrumentos
compatibles con la Constitucion Politica y con las
obligaciones internacionales asumidas por el Estado
colombiano.

La presente iniciativa desarrolla esta competencia
mediante medidas de informacion, acompanamiento
institucional,  articulacion = administrativa y
seguimiento de las acciones estatales dirigidas a la
proteccion de la vida humana desde la fecundacion.

18 Corte Constitucional, Sentencia C-013 de 1997.

4. Proteccion reforzada de la maternidad

La Constitucion Politica establece un deber
especial de proteccion de la mujer durante el
embarazo y después del parto.

Este mandato habilita al legislador para adoptar
medidas orientadas a fortalecer el acceso de las
mujeres gestantes a programas, servicios, beneficios
y mecanismos de apoyo existentes dentro de la
administracion publica.

Las medidas previstas en el proyecto
buscan precisamente fortalecer las condiciones
institucionales que permitan hacer efectiva dicha
proteccion.

5. Seguimiento democratico de la accion
estatal

El Congreso de la Republica no solamente
ejerce funciones legislativas, sino también
funciones de control politico sobre el Gobierno y la
Administracion.

Por esta razon, la presente iniciativa incorpora
mecanismos de seguimiento institucional y rendicion
de cuentas que permiten evaluar periddicamente el
cumplimiento de las obligaciones previstas en la ley
y fortalecer la transparencia en la gestion publica.

Estos instrumentos contribuyen al fortalecimiento
de la deliberacion democratica y a la mejora continua
de las acciones estatales dirigidas a la proteccion de
la vida humana desde la fecundacion y al apoyo de
la maternidad.

CAPITULO IX
Impacto Fiscal
1. Consideraciones generales

De conformidad con lo dispuesto en el articulo
7° de la Ley 819 de 2003, las iniciativas legislativas
que ordenen gasto o concedan beneficios tributarios
deben incorporar un analisis de su impacto fiscal y de
su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo.

La presente iniciativa ha sido estructurada
teniendo en consideracion los principios de
sostenibilidad fiscal, eficiencia administrativa y
racionalidad del gasto publico.

2. Ausencia de creacion de nuevas entidades
o estructuras administrativas

El proyecto de ley no crea organismos, entidades,
establecimientos publicos, fondos especiales ni
nuevas estructuras administrativas.

Las obligaciones previstas en la iniciativa son
asignadas a entidades que actualmente ejercen
competencias relacionadas con la proteccion de
la maternidad, la infancia, la salud publica y la
proteccion social, particularmente el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF), el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS)
y las entidades que integran el Sistema General de
Seguridad Social en Salud.
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En consecuencia, la implementacion de la
ley no requiere la creacion de nuevas estructuras
institucionales.

3. Utilizacion de capacidades institucionales
existentes

Las medidas previstas en la presente iniciativa
se fundamentan en la articulacion, fortalecimiento y
utilizacionde programas, instrumentos y mecanismos
que ya existen dentro de la administracion publica.

La Ruta Nacional de Informaciéon vy
Acompafiamiento a la Mujer Gestante prevista
en el proyecto no implica la creacion de nuevos
programas asistenciales ni la generacion automatica
de prestaciones econdmicas adicionales, sino
la consolidaciéon y divulgacion de informacion
relacionada con la oferta institucional ya existente.

De igual manera, los mecanismos de seguimiento
y control politico previstos en la iniciativa se
desarrollaran mediante las competencias ordinarias
del Congreso de la Republica y de las entidades
responsables de la implementacion de la ley.

4. Compatibilidad con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo

Las disposiciones contenidas en el proyecto no
establecenapropiacionespresupuestalesobligatorias,
no crean gastos permanentes de funcionamiento y
no generan obligaciones automaticas de gasto para
la Nacion.

La implementacion de las medidas previstas
debera realizarse mediante la utilizacion de los
recursos, programas, instrumentos y capacidades
institucionales existentes, de conformidad con las
disponibilidades presupuestales de las entidades
competentes y con las normas que regulan la
programacion y ejecucion del gasto publico.

5. Cumplimiento de la Ley 819 de 2003

Por las razones anteriormente expuestas,
se considera que la presente iniciativa resulta
compatible con las disposiciones contenidas en
la Ley 819 de 2003 y no genera impactos fiscales
que comprometan la sostenibilidad de las finanzas
publicas ni alteren el Marco Fiscal de Mediano
Plazo.

En consecuencia, el proyecto constituye una
medida de fortalecimiento institucional que puede ser
implementada dentro de la estructura administrativa
y presupuestal actualmente existente.

CAPITULO X
Justificacion especifica del articulado

Articulo 1°. Objeto. El articulo 1° define el
alcance de la iniciativa legislativa y delimita su
ambito material de aplicacion.

La disposicion establece que la finalidad de la
ley consiste en fortalecer la proteccion de la vida
humana desde la fecundacion y garantizar el acceso
de la mujer gestante a mecanismos institucionales de
informacion, acompafiamiento y apoyo; con ello se
precisa que la iniciativa se orienta al fortalecimiento
de la accion estatal.

Articulo 2°. Reconocimiento de la vida
humana desde la fecundacion. El articulo 2°
incorpora un reconocimiento legislativo segin el
cual la vida humana inicia con la fecundacion!®
y su proteccion constituye un asunto de interés
publico y un fin legitimo de la accion estatal.

Esta disposicion se fundamenta en la
competencia  constitucional del Congreso
de la Republica para desarrollar politicas
legislativas relacionadas con la proteccion de
bienes constitucionalmente relevantes y en el
reconocimiento de la vida humana en gestacion
como bien juridicamente protegido por el
ordenamiento constitucional colombiano.

La norma no modifica la Constitucion
Politica ni altera el alcance de la jurisprudencia
constitucional vigente, sino que expresa una
determinacion legislativa adoptada dentro del
marco de las competencias propias del Congreso
de la Republica.

Articulo 3°. Incorporacion e implementacion
de medidas de proteccion de la vida humana
desde la fecundacion. El articulo 3° constituye
el principal instrumento de implementacion de la
presente iniciativa.

La disposiciébn  establece  obligaciones
concretas a cargo del Ministerio de Salud y
Proteccidon Social, del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) y del Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS),
orientadas al fortalecimiento de las acciones
de informacioén, acompafiamiento, articulacion
institucional y apoyo a mujeres gestantes.

Igualmente, incorpora la obligacion de definir
metas, indicadores y mecanismos de seguimiento
verificables, con el fin de garantizar la evaluacion
objetiva de las medidas adoptadas.

Articulo 4°. Ruta Nacional de Informacion
y Acompaiiamiento a la Mujer Gestante. El
articulo 4° crea un instrumento de articulacion
institucional dirigido a consolidar la informacion
relacionada con programas, beneficios, servicios
y mecanismos de apoyo existentes para mujeres
gestantes, madres, nifios y nifias.

Lamedida responde a la necesidad de superar la
dispersion de informacion actualmente existente
entre diversas entidades publicas y facilitar el
acceso oportuno de las potenciales beneficiarias a
la oferta institucional disponible.

La consolidacion de dicha informacion
permitira mejorar la coordinacion institucional
y fortalecer la capacidad de respuesta del Estado
frente a situaciones de vulnerabilidad.

Articulo 5. Divulgacion obligatoria de la Ruta
Nacional. La efectividad de la Ruta Nacional
depende de que las mujeres gestantes conozcan
efectivamente su existencia y contenido.

19" Véase Capitulo III, numeral 5, Fundamentos biologicos
del inicio de la vida humana.
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Por esta razon, el articulo 5° establece
obligaciones de divulgacion a cargo de las
entidades que integran el Sistema General de
Seguridad Social en Salud, aprovechando los puntos
de contacto institucional que ya existen entre las
mujeres gestantes y los servicios de salud.

Ladisposicionbusca garantizar que lainformacion
llegue oportunamente a las potenciales beneficiarias
y no permanezca exclusivamente en registros
administrativos o plataformas institucionales.

Articulo 6°. Informe Nacional sobre Proteccion
de la Vida Humana desde la Fecundacion y
Apoyo a la Maternidad. El articulo 6° incorpora un
mecanismo permanente de seguimiento institucional
mediante la obligacion de presentar anualmente un
informe al Congreso de la Republica.

El proposito de esta herramienta consiste
en consolidar informacion relevante sobre el
cumplimiento de la ley, evaluar avances, identificar
dificultades y fortalecer los mecanismos de rendicion
de cuentas por parte de las entidades responsables.

La disposicion permite ademas generar
informacion publica que facilite el seguimiento
ciudadano sobre la implementacion de la iniciativa.

Articulo 7°. Control politico. El articulo 7°
fortalece las funciones constitucionales de control
politico atribuidas al Congreso de la Republica.

La realizacion periddica de sesiones de control
politico permitira evaluar el grado de cumplimiento
de las obligaciones previstas en la ley, verificar los
resultados obtenidos y promover la adopcion de
medidas correctivas cuando resulten necesarias.

La disposicion contribuye al fortalecimiento de
los mecanismos democraticos de seguimiento y
evaluacion de la accion estatal.

Articulo 8°. Implementacion. El articulo 8°
establece que las obligaciones previstas en la
ley deberan cumplirse mediante la utilizacién de
programas, instrumentos, sistemas de informacion y
recursos ya existentes.

La disposicion busca garantizar la viabilidad
administrativa y fiscal de la iniciativa, evitando la
creacion de nuevas estructuras burocraticas o cargas
presupuestales permanentes.

Articulo 9. Reglamentacion. El articulo 9°
faculta al Gobierno nacional para expedir las
disposiciones administrativas necesarias para la
adecuada ejecucion de la ley.

La reglamentacion permitird desarrollar aspectos
operativos relacionados con la implementacion de
las obligaciones previstas en la iniciativa y garantizar
su aplicacion efectiva.

Articulo 10. Vigencia. El articulo 10 establece
la entrada en vigencia de la ley a partir de su
promulgacion, conforme a la practica legislativa
ordinaria y a las reglas generales que rigen la
produccion normativa en Colombia.

CAPITULO X1

Fuentes de consulta y referencias
bibliograficas

1. Normativa colombiana

a) Asamblea Nacional Constituyente.
Constitucion Politica de Colombia de 1991.

b) Congreso de la Republica de Colombia.
Ley 5% de 1992, por la cual se expide el
Reglamento del Congreso; el Senado y la
Céamara de Representantes.

c) Congreso de la Republica de Colombia. Ley
819 de 2003, por la cual se dictan normas
organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal.

2. Jurisprudencia constitucional

colombiana

a) Corte Constitucional. Sentencia C-133 de
1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

b) Corte Constitucional. Sentencia C-013
de 1997. M.P. Jos¢ Gregorio Hernandez
Galindo.

c¢) Corte Constitucional. Sentencia C-355 de
2006. M.P. Jaime Araujo Renteria y Clara
Inés Vargas Hernandez.

d) Corte Constitucional. Sentencia C-327 de
2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

e) Corte Constitucional. Sentencia SU-096 de
2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.

f) Corte Constitucional. Sentencia C-055 de
2022. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo
y Alberto Rojas Rios.

3. Instrumentosinternacionales de derechos
humanos

a) Organizacion de los Estados Americanos.
Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos. San José de Costa Rica, 1969.

b) Organizacion de las Naciones Unidas.
Declaracion  Universal de  Derechos
Humanos. 1948.

c¢) Organizaciéon de las Naciones Unidas.
Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos. 1966.

d) Organizacion de las Naciones Unidas. Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales. 1966.

e) Organizaciéon de las Naciones Unidas.
Convencion sobre los Derechos del Nifo.
1989.

4. Jurisprudencia interamericana

a) Comision Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Baby Boy vs. Estados
Unidos. Resolucion nimero 23/81.

b) Corte Interamericana de  Derechos
Humanos. Caso Artavia Murillo y otros vs.
Costa Rica. Sentencia de 28 de noviembre
de 2012.
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5. Legislacion comparada
Alemania

a) Republica Federal de Alemania. Ley
Fundamental de Bonn (Grundgesetz).

b) Tribunal Constitucional Federal Aleman
(Bundesverfassungsgericht). BVerfGE 39,1
(1975).

¢) Tribunal Constitucional Federal Aleman.
BVerfGE 88,203 (1993).

Hungria

a) Government of Hungary. The Fundamental
Law of Hungary (2011).

Costa Rica
a) Republicade Costa Rica. Constitucion Politica.

b) Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia de Costa Rica. Jurisprudencia relevante
sobre proteccion de la vida humana prenatal.

Republica Dominicana

a) Republica Dominicana. Constitucion Politica
de 2015.

6. Doctrina juridica

a) Alexy, Robert. Teoria de los Derechos
Fundamentales.

b) Bernal Pulido, Carlos. El principio de
proporcionalidad y los derechos fundamentales.

¢) Nino, Carlos Santiago. Introduccion al analisis
del derecho.

d) Hervada, Javier. Introduccion critica al derecho
natural.

e) Vigo, Rodolfo  Luis.
constitucional.

Interpretacion

7. Estudios demograficos y prospectiva
poblacional

a) Departamento  Administrativo ~ Nacional
de Estadistica (DANE). Proyecciones de
poblacion y estadisticas vitales.

b) Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). Panorama Social de América
Latina.

¢) Organizacion de las Naciones Unidas. World
Population Prospects.

d) Organizacion para la Cooperacion y
el  Desarrollo  Econdémicos  (OCDE).
Informes sobre tendencias demograficas y
envejecimiento poblacional.

8. Informes institucionales y documentos
oficiales

a) Ministerio de Salud y Proteccion Social.
Informes de salud materna e infantil.

b) Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF). Informes de gestion y atencion a
primera infancia.

c¢) Departamento  Administrativo para la
Prosperidad Social (DPS). Informes de

programas sociales y atencion a poblacion
vulnerable.

d) Registraduria Nacional del Estado Civil.
Estadisticas vitales y registros de nacimientos.

9. Organizaciones de la sociedad civil y centros
de investigacion

a) Estudios e informes técnicos producidos por
organizaciones de apoyo a la maternidad,
entidades sin animo de lucro, centros de
investigacion  demografica, observatorios
especializados en infancia y organizaciones
dedicadas al acompafiamiento de mujeres
gestantes.

b) Documentos académicos 'y  técnicos
elaborados por organizaciones nacionales e
internacionales especializadas en proteccion
de la maternidad, infancia, politicas familiares
y analisis demografico.

10. Ciencias biologicas y embriologia humana
a) Moore, K. L., Persaud, T. V. N., & Torchia, M.

G. (2020). The Developing Human: Clinically
Oriented Embryology (11th ed.). Elsevier.

b) Sadler, T. W. (2024). Langman’s Medical
Embryology (15th ed.). Wolters Kluwer.

c) Schoenwolf, G. C., Bleyl, S. B., Brauer, P. R.,
& Francis-West, P. H. (2020). Larsen’s Human
Embryology (6th ed.). Elsevier.

d) Carlson, B. M. (2019). Human Embryology

and Developmental Biology (6th ed.). Elsevier.

e) Alberts, B.,Johnson, A., Lewis, J., Morgan, D.,

Raff, M., Roberts, K., & Walter, P. (2022). Molecular
Biology of the Cell (7th ed.). Garland Science.

De los honorables Congresistas,

s L

David:Cote Radriguez
Representante a la Cdmara por Bogotd
Centro Demaocratico

£ 72 71!& Jork
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PROYECTO DE LEY NUMERO 054 DE 2026

CAMARA

por medio de la cual se adoptan medidas contra
la reincidencia especifica en delitos de alto
impacto, se establecen agravantes especiales, se
fortalecen los criterios de valoracion judicial en
materia de beneficios, subrogados y medidas de
aseguramiento, y se dictan otras disposiciones.

Bogota, D. C., 20 de julio de 2026
Sefor

Secretario General

Cémara de Representantes

Asunto: Radicacion del Proyecto de Ley ntimero
054 de 2026 Céamara, por medio de la cual se
adoptan medidas contra la reincidencia especifica
en delitos de alto impacto, se establecen agravantes
especiales, se fortalecen los criterios de valoracion
judicial en materia de beneficios, subrogados
y medidas de aseguramiento, y se dictan otras
disposiciones.

Respetado,

En ejercicio de la facultad prevista en el articulo
150 de la Constitucion, ponemos a consideracion de
la Camara de Representantes el proyecto de citado

en referencia, a fin de que surta el respectivo tramite
legislativo.

Cordialmente,

o;u'\c) Q Cc}ﬂ. 2’

David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Cadmara por Bogotd, D.C.
Partido Centro Democratico

PROYECTO DE LEY NUMERO 054 DE 2026
CAMARA

por medio de la cual se adoptan medidas contra
la reincidencia especifica en delitos de alto
impacto, se establecen agravantes especiales, se
fortalecen los criterios de valoracion judicial en
materia de beneficios, subrogados y medidas de
aseguramiento, y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley tiene
por objeto adoptar medidas penales, procesales y de
politica criminal frente a la reincidencia especifica
en delitos de alto impacto ciudadano, con el fin de
proteger la seguridad publica, los derechos de las
victimas, la eficacia de la administracion de justicia
y la confianza ciudadana en el sistema penal.

Paratal efecto, lapresente ley establece agravantes
especiales, reglas de valoracion judicial reforzada
en materia de beneficios, subrogados y mecanismos
sustitutivos de la pena, criterios procesales para la
imposicion de medidas de aseguramiento y medidas

de gestion judicial para prevenir la reiteracion
delictiva y el vencimiento de términos.

ARTICULO 2°, REINCIDENCIA
ESPECIFICA RELEVANTE. Adiciénese un
articulo 58A a la Ley 599 de 2000, el cual quedara
asii  ARTICULO 58A. REINCIDENCIA
ESPECIFICA RELEVANTE: Para efectos de
las agravantes especiales y demas consecuencias
expresamente previstas en la ley, se entiende por
reincidencia especifica relevante la comision de una
nueva conducta punible dolosa cuando la persona
haya sido condenada previamente, mediante
sentencia ejecutoriada cuya ejecutoria se haya
producido dentro de los cinco (5) afios anteriores a la
comision del nuevo delito, por el mismo delito, por
una modalidad calificada o agravada del mismo, por
su tentativa punible, o por uno de los delitos que la
ley sefiale de manera expresa como funcionalmente
Conexo.

Lareincidencia especifica relevante no constituye
circunstancia genérica de mayor punibilidad
ni autoriza, por si sola, el aumento de la pena.
Solo producird efectos punitivos, procesales o de
ejecucion de la pena en los casos expresamente
previstos por la ley.

Para su aplicacion, el juez deberd verificar y
motivar de manera expresa:

1. La existencia de sentencia condenatoria
ejecutoriada.

2. Que la condena anterior corresponda a delito
doloso.

3. Que la ejecutoria de la condena anterior
se haya producido dentro de los cinco (5) afios
anteriores a la comision del nuevo delito.

4. Que exista identidad o conexidad funcional
expresamente prevista en la ley entre la conducta
anterior y la nueva conducta.

5. Que la valoracién de la condena anterior no
implique sancionar nuevamente el hecho ya juzgado,
sino apreciar su relacion especifica con la mayor
gravedad del nuevo hecho o con las consecuencias
punitivas, procesales o de ejecucion de la pena
expresamente autorizadas por la ley.

No podran tenerse como fundamento de la
reincidencia especifica relevante las capturas,
imputaciones, acusaciones, anotaciones judiciales,
registros policiales, investigaciones en curso,
medidas de aseguramiento, preacuerdos no
aprobados judicialmente ni cualquier otro registro
que no corresponda a sentencia condenatoria
ejecutoriada.

La condena previa que sirva de fundamento
para la aplicacion de una agravante especial por
reincidencia especifica relevante no podra ser
utilizada nuevamente para agravar la pena por la
misma razon. Lo anterior no impide su valoracion
en las instituciones procesales, penitenciarias, de
ejecucion de la pena, beneficios, subrogados o
mecanismos sustitutivos, en los términos y con los
limites previstos en la Constitucion y la ley.
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ARTICULO 3°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
HURTO. Adiciénese un numeral nuevo al articulo
241 delaLey 599 de 2000, modificado por el articulo
51 de la Ley 1142 de 2007, el cual quedara asi:

16. En estado de reincidencia especifica relevante
respecto de condena anterior por hurto, hurto
calificado, hurto en cualquiera de sus modalidades
agravadas, o tentativa punible de cualquiera de estas
conductas.

ARTICULO 4°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
RECEPTACION. Adicionese un paragrafo nuevo
al articulo 447 de la Ley 599 de 2000, modificado
por el articulo 45 de la Ley 1142 de 2007, el cual
quedard asi: Pardgrafo. La pena prevista en el
presente articulo se aumentara de una tercera parte
(1/3) a la mitad cuando la conducta sea cometida
en estado de reincidencia especifica relevante
respecto de condena anterior por receptacion.
También procedera el aumento cuando la condena
anterior haya sido por hurto, hurto calificado, hurto
en cualquiera de sus modalidades agravadas o hurto
por medios informaticos, siempre que el juez motive
de manera expresa la conexidad funcional entre la
condena previa y la nueva conducta de receptacion.

ARTICULO 5°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
EXTORSION. Adicionese un numeral nuevo al
articulo 245 de la Ley 599 de 2000, modificado
por el articulo 6° de la Ley 733 de 2002, el cual
quedara asi: 12. Cuando la conducta sea cometida en
estado de reincidencia especifica relevante respecto
de condena anterior por extorsion o tentativa de
extorsion.

ARTICULO  6°. REINCIDENCIA Y
AGRAVACION ESPECIAL EN VIOLENCIA
INTRAFAMILIAR. Adicidénense dos incisos,
después del inciso tercero, al articulo 229 de la
Ley 599 de 2000, modificado por el articulo 1°
de la Ley 1959 de 2019, los cuales quedaran asi:
Sin perjuicio de lo anterior, la pena prevista en el
presente articulo se aumentara de una tercera parte
(1/3) a la mitad cuando la conducta sea cometida en
estado de reincidencia especifica relevante respecto
de condena anterior ejecutoriada por el delito de
violencia intrafamiliar, cuya ejecutoria se haya
producido dentro de los cinco (5) afos anteriores
a la comision del nuevo hecho, siempre que la
nueva conducta recaiga sobre la misma victima,
sobre integrante del mismo nucleo familiar o sobre
persona protegida por el presente articulo respecto
de la cual el juez constate y motive un patréon de
reiteracion de violencia intrafamiliar.

Cuando concurran los supuestos previstos en el
inciso anterior y en el inciso tercero del presente
articulo, el juez aplicara el aumento punitivo previsto
para la reincidencia especifica relevante y, dentro
del marco punitivo resultante, individualizara la
pena conforme a las reglas generales de dosificacion
punitiva, sin que la misma condena previa pueda

ser utilizada para agravar nuevamente la pena por la
misma razon.

ARTICULO 7°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
LESIONES PERSONALES DOLOSAS.
Adiciénese un inciso nuevo al articulo 119 de la Ley
599 de 2000, modificado por el articulo 200 de la
Ley 1098 de 2006, el cual quedara asi: EI mismo
aumento de pena previsto en el presente articulo
se aplicara cuando las lesiones personales dolosas
sean cometidas en estado de reincidencia especifica
relevante respecto de condena anterior por lesiones
personales dolosas.

ARTICULO 8°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
HOMICIDIO DOLOSO. Adicionese un numeral
nuevo al segundo grupo de circunstancias de
agravacion previsto en el articulo 104 de la Ley
599 de 2000, modificado por el articulo 8° de la
Ley 2197 de 2022 y corregido por el articulo 5°
del Decreto numero 207 de 2022, correspondiente
a los eventos sancionados con pena de quinientos
(500) a setecientos (700) meses de prision, el cual
quedara asi: 6. Exclusivamente para los efectos de la
conducta descrita en el articulo 103 de este Codigo,
cuando el homicidio sea cometido en estado de
reincidencia especifica relevante respecto de
condena anterior ejecutoriada por homicidio doloso,
homicidio agravado, tentativa de homicidio doloso
o tentativa de homicidio agravado.

ARTICULO 9°. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
FABRICACION, TRAFICO YPORTE DEARMAS
DE FUEGO O MUNICIONES. Adicidénese un
numeral nuevo al inciso tercero del articulo 365
de la Ley 599 de 2000, modificado por el articulo
19 de la Ley 1453 de 2011, dentro del listado de
circunstancias en las cuales la pena dispuesta se
duplicara, el cual quedara asi: 9. Cuando la conducta
sea cometida en estado de reincidencia especifica
relevante respecto de condena anterior ejecutoriada
por cualquiera de las conductas previstas en los
articulos 365 o0 366 de la Ley 599 de 2000.

ARTICULO 10. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
CONCIERTO PARA DELINQUIR. Adicionese
un inciso nuevo al articulo 340 de la Ley 599 de
2000, modificado por el articulo 5° de la Ley 1908
de 2018, el cual quedara asi: La pena prevista
para cualquiera de las modalidades del presente
articulo se aumentara de una tercera parte (1/3) a
la mitad cuando la conducta sea cometida en estado
de reincidencia especifica relevante respecto de
condena anterior por concierto para delinquir.

ARTICULO 11. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
DELITOS RELACIONADOS CON TRAFICO
DE ESTUPEFACIENTES. Adicionese un numeral
nuevo al articulo 384 de la Ley 599 de 2000, el cual
quedara asi: 4. Cuando la conducta sea cometida en
estado de reincidencia especifica relevante respecto
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de condena anterior ejecutoriada por el mismo
delito doloso previsto en los articulos anteriores del
presente capitulo, por su tentativa punible, o por el
mismo delito agravado conforme a este articulo.

ARTICULO 12. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA
EN DELITOS CONTRA LA LIBERTAD,
INTEGRIDAD Y FORMACION SEXUALES.
Adicionese un numeral nuevo al articulo 211 de la
Ley 599 de 2000, modificado por el articulo 7° de
la Ley 1236 de 2008, el cual quedard asi: 9. Cuando
la conducta sea cometida en estado de reincidencia
especifica relevante respecto de condena anterior
ejecutoriada por el mismo delito doloso de los
descritos en los articulos 205, 206, 207, 208, 209,
210 o 210A de este Codigo, por una modalidad
agravada del mismo o por su tentativa punible.

También procedera esta circunstancia cuando la
condena anterior haya sido por otro delito doloso
previsto en los articulos sefialados en el inciso
anterior, siempre que la nueva conducta recaiga sobre
la misma victima, sobre victima menor de edad,
sobre victima en situacion de incapacidad de resistir
o sobre victima en condicion de vulnerabilidad, y el
juez motive de manera expresa la relacion especifica
entre la condena previa y la mayor gravedad del
nuevo hecho.

ARTICULO 13. AGRAVANTE ESPECIAL
POR REINCIDENCIA ESPECIFICA EN
DELITOS INFORMATICOS PATRIMONIALES.
Adiciénese un numeral nuevo y un paragrafo al
articulo 269H de la Ley 599 de 2000, modificado
por el articulo 1° de la Ley 1273 de 2009, el cual
quedara asi: Cuando la conducta sea cometida en
estado de reincidencia especifica relevante respecto
de condena anterior por el mismo delito doloso
previsto en el presente titulo, por una modalidad
agravada del mismo o por su tentativa punible.

Paragrafo. Cuando se trate de hurto por
medios informaticos y semejantes o transferencia
no consentida de activos, también procedera la
agravante si la condena anterior fue por hurto, hurto
calificado, hurto en cualquiera de sus modalidades
agravadas, receptacion o delito informatico
patrimonial, siempre que el juez motive de manera
expresa la conexidad funcional entre la condena
previa y la nueva conducta.

ARTICULO 14. VALORACION REFORZADA
ENMATERIADE BENEFICIOS,SUBROGADOS
Y MECANISMOS SUSTITUTIVOS. Adicidnese
un paragrafo 4° al articulo 68A de la Ley 599
de 2000, el cual quedard asi: Pardgrafo 4°: En
los eventos de reincidencia especifica relevante
previstos en la ley, el juez de conocimiento o
de ejecucion de penas y medidas de seguridad,
segun corresponda, debera realizar una valoracion
reforzada, expresa y motivada sobre la procedencia
de cualquier beneficio, subrogado penal, mecanismo
sustitutivo de la pena privativa de la libertad, prision
domiciliaria o libertad condicional que no se
encuentre expresamente excluido por la ley.

Dicha wvaloracion debera considerar,
minimo:

como

1. La naturaleza de la condena anterior.

2. La relacion entre la condena previa y la
nueva conducta.

3. La proteccion de la victima y de la
comunidad.

4. La reparacion integral o su aseguramiento,
salvo imposibilidad econdémica debidamente
acreditada.

5. El comportamiento procesal y penitenciario
del condenado.

6. La suficiencia de las obligaciones o
condiciones que puedan imponerse para
evitar la reiteracion delictiva.

La concesion del beneficio, subrogado o
mecanismo sustitutivo debera estar acompafiada de
obligaciones claras de seguimiento, comparecencia,
no repeticion y reparacion, sin perjuicio de las demas
previstas en la ley.

ARTICULO 15. VALORACION DE LA
REINCIDENCIA ESPECIFICA RELEVANTE
EN EL PELIGRO PARA LA COMUNIDAD.
Adiciénese un numeral nuevo al articulo 310 de
la Ley 906 de 2004, modificado por el articulo 3°
de la Ley 1760 de 2015, el cual quedard asi: 9. La
existencia de reincidencia especifica relevante,
acreditada mediante sentencia  condenatoria
ejecutoriada, cuando se trate de alguno de los delitos
respecto de los cuales la ley prevea agravantes
especiales por reincidencia especifica.

ARTICULO 16. PROCEDENCIA DE
DETENCION PREVENTIVA EN CASOS DE
REINCIDENCIA ESPECIFICA RELEVANTE.
Adicioénese un numeral nuevo al articulo 313 de
la Ley 906 de 2004, modificado por el articulo
60 de la Ley 1453 de 2011, el cual quedara asi: 5.
En los delitos respecto de los cuales la ley prevea
agravantes especiales por reincidencia especifica
relevante, cuando se impute la comision de la
nueva conducta en dicha condicion, siempre que
se satisfagan los requisitos previstos en el articulo
308 de esta Ley y el juez verifique, con motivacion
expresa, que las medidas de aseguramiento no
privativas de la libertad resultan insuficientes para
proteger a la victima, garantizar la comparecencia
del imputado, evitar la obstruccion de la justicia o
prevenir la continuacion de la actividad delictiva.

La existencia de reincidencia especifica relevante
no sera suficiente, por si sola, para imponer medida
de aseguramiento privativa de la libertad.

ARTICULO 17. REINCIDENCIA
ESPECIFICA RELEVANTE Y MEDIDAS DE
ASEGURAMIENTO NO PRIVATIVAS DE LA
LIBERTAD. Adicidonese un paragrafo al articulo
315 de la Ley 906 de 2004, modificado por el
articulo 28 de la Ley 1142 de 2007, el cual quedara
asi: Paragrafo: Cuando se proceda por alguno de los
delitos respecto de los cuales la ley prevea agravantes
especiales por reincidencia especifica relevante,
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el juez de control de garantias debera valorar de
manera reforzada si las medidas de aseguramiento
no privativas de la libertad resultan suficientes para
cumplir las finalidades previstas en la ley.

Lo anterior se entiende sin perjuicio de
la procedencia de la detencion preventiva en
establecimiento carcelario cuando se cumplan los
requisitos previstos en los articulos 308 y 313 de
esta Ley.

La decision deberd ser motivada y no podra
fundarse exclusivamente en la existencia de condena
anterior.

ARTICULO 18. PROCEDIMIENTO
ESPECIAL ABREVIADO EN CASOS DE
REINCIDENCIA ESPECIFICA RELEVANTE.
El paragrafo actual del articulo 534 de la Ley
906 de 2004 sera pardgrafo primero. Adicionese
un paragrafo segundo al mismo articulo, el cual
quedara asi: Paragrafo segundo. El procedimiento
especial abreviado se aplicara, en todo caso, a los
delitos de hurto, hurto calificado, hurto agravado por
cualquiera de las causales previstas en el articulo
241 de la Ley 599 de 2000, receptacion, lesiones
personales dolosas, violencia intrafamiliar y delitos
contenidos en el Titulo VII Bis de la Ley 599 de
2000, cuando se impute su comision en estado de
reincidencia especifica relevante, siempre que no
concurran con una conducta punible sometida al
procedimiento ordinario.

La imputacion de la reincidencia especifica
relevante no excluird, por si sola, la aplicacion del
procedimiento especial abreviado respecto de las
conductas sefaladas en el inciso anterior.

Cuando la Fiscalia atribuya la comision de
la conducta en estado de reincidencia especifica
relevante, debera indicar de manera precisa, desde
el traslado del escrito de acusacion, la sentencia
condenatoria ejecutoriada que fundamenta dicha
condicion y descubrir los elementos que acrediten
su existencia, delito, fecha de ejecutoria y vigencia
juridica, sin perjuicio del derecho de contradiccion
de la defensa en las oportunidades procesales
correspondientes.

ARTICULO 19. IMPROCEDENCIA DE LA
CONVERSION DE LA ACCION PENAL EN
CASOS DE REINCIDENCIA ESPECIFICA
RELEVANTE. Adicionese un inciso al articulo 550
de la Ley 906 de 2004, modificado por el articulo
5° de la Ley 1959 de 2019, el cual quedara asi:
Tampoco procedera la conversion de la accion penal
publica en accidn penal privada cuando se impute la
comision de la conducta en estado de reincidencia
especifica relevante.

ARTICULO 20. PRIORIZACION JUDICIAL
DE  PROCESOS POR REINCIDENCIA
ESPECIFICA RELEVANTE: El Ministerio de
Justicia y del Derecho, el Consejo Superior de la
Judicatura y la Fiscalia General de la Nacion, dentro
de los seis (6) meses siguientes a la promulgacion de
la presente ley y en el marco de sus competencias,
adoptaran un protocolo de priorizacion, gestion y

seguimiento de los procesos penales en los que se
atribuya o invoque reincidencia especifica relevante
en los delitos previstos en esta ley.

Dicho protocolo debera incluir, como minimo:

1. Identificacion temprana de casos
reincidencia especifica relevante.

con

2. Verificacion  oportuna de  sentencias

condenatorias ejecutoriadas.

3. Priorizaciéon en la
audiencias.

programacion  de

4. Mecanismos evitar  maniobras

dilatorias.

para

5. Alertas tempranas frente al riesgo de
vencimiento de términos.

6. Coordinacion entre Fiscalia General de la
Nacion, Rama Judicial, Policia Nacional, Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) y demas
entidades competentes.

7. Respeto estricto de la presuncion de
inocencia, el debido proceso, la defensa técnica y
los derechos de las victimas.

El protocolo tendra naturaleza administrativa
y de gestion, y no podrd modificar competencias
judiciales, reglas de reparto, términos procesales,
causales de libertad, estandares probatorios ni
criterios de valoracion judicial. En todo caso,
su aplicacion deberd respetar la autonomia e
independencia judicial, el debido proceso, la
presuncion de inocencia y los derechos de las
victimas.

ARTICULO21. CERTIFICACION JUDICIAL
DE LA REINCIDENCIA ESPECIFICA
RELEVANTE. La reincidencia especifica relevante
solo podra acreditarse mediante copia de la sentencia
condenatoria ejecutoriada, certificacion judicial
de ejecutoria o registro oficial de antecedentes
judiciales que permita verificar la existencia, fecha,
delito y vigencia juridica de la condena anterior.

La Fiscalia General de la Nacion, la Rama
Judicial, la Policia Nacional, el Inpec y las demas
entidades que administren informacion penal o
penitenciaria deberan garantizar mecanismos de
interoperabilidad y consulta segura, actualizada
y verificable de la informaciéon necesaria para la
aplicacion de la presente ley, con sujecion a las
normas sobre habeas data, reserva legal, presuncion
de inocencia y proteccion de datos personales.

ARTICULO  22. EVALUACION DE
POLITICA CRIMINAL. Dentro de los dos (2) afios
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley,
el Consejo Superior de Politica Criminal realizara
una evaluacion integral de sus efectos sobre la
reincidencia delictiva, la proteccion de las victimas,
la imposicion de medidas de aseguramiento, la
concesion de beneficios y subrogados penales,
el hacinamiento carcelario y la eficacia de la
administracion de justicia.

Con base en dicha evaluacion, el Gobierno
nacional podra presentar al Congreso de la Republica
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las iniciativas legislativas o de politica publica que
resulten necesarias.

ARTICULO 23. VIGENCIA Y
DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de
su promulgacion y deroga las disposiciones que le
sean contrarias.

Las agravantes especiales previstas en la presente
ley solo seran aplicables a conductas cometidas con
posterioridad a su entrada en vigencia, sin perjuicio
del principio de favorabilidad penal.

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

El presente proyecto de ley tiene por objeto
adoptar medidas penales, procesales y de politica
criminal frente a la reincidencia especifica en
delitos de alto impacto ciudadano, con el fin de
proteger la seguridad publica, los derechos de las
victimas, la eficacia de la administracion de justicia,
la convivencia pacifica y la confianza ciudadana en
el sistema penal.

Lainiciativa no pretende crear un delito autbnomo
de reincidencia, ni revivir una circunstancia
genérica de mayor punibilidad basada en la
existencia de antecedentes penales (C504-2025).
Por el contrario, propone una regulacion especifica,
limitada y constitucionalmente controlada de los
efectos juridicos que puede producir la comision
reiterada de determinados delitos dolosos de alto
impacto, siempre que exista sentencia condenatoria
ejecutoriada previa, dentro de un término razonable
de cinco afos, y que la nueva conducta tenga
identidad o conexidad funcional expresamente
prevista por la ley con el delito anterior.

La estructura del proyecto responde a una premisa
central: el Estado no puede tratar igual a quien
comete un delito aislado y a quien, habiendo sido
condenado judicialmente por una conducta dolosa,
vuelve a cometer en un periodo reciente un delito
de la misma naturaleza o funcionalmente conectado
con el anterior. Sin embargo, esa diferenciacion
debe ser compatible con el derecho penal de acto,
la culpabilidad, el debido proceso, la presuncion de
inocencia, e/ non bis in idem, la proporcionalidad y
la razonabilidad de la pena.

En consecuencia, la iniciativa establece:

1. La creacion de una figura denominada
“reincidencia especifica relevante” y su
definicion legal.

2. Agravantes  especiales para  delitos
seleccionados por su impacto ciudadano,
gravedad e incidencia en fendmenos de
reiteracion delictiva.

3. Reglas de valoracion reforzada en materia
de beneficios, subrogados y mecanismos
sustitutivos de la pena.

4. Criterios especificos para valorar la
reincidencia en materia de peligro para la
comunidad y medidas de aseguramiento.

5. Aplicacion del procedimiento especial
abreviado en ciertos delitos cuando se impute
reincidencia especifica relevante.

6. Improcedencia de la conversion de la accion
penal publica en accion penal privada cuando
se impute reincidencia especifica relevante.

7. Mecanismos de priorizacion judicial y
coordinacion institucional.

8. Reglas de certificacion judicial de la
reincidencia.

9. Evaluacion posterior de politica criminal.

II. JUSTIFICACION GENERAL DE LA
INICIATIVA: LA REINCIDENCIA COMO
PROBLEMA DE SEGURIDAD, JUSTICIAY
CONFIANZA INSTITUCIONAL

Lareincidencia delictiva es uno de los fendémenos
que mas afecta la legitimidad de un sistema penal.
La ciudadania percibe con frustracion que personas
capturadas, procesadas o incluso condenadas
por delitos de alto impacto vuelven a incurrir en
conductas similares, en ocasiones contra la misma
victima, en el mismo territorio, bajo la misma
modalidad o dentro del mismo circuito criminal.
Esta percepcion tiene efectos graves: reduce la
confianza en la justicia, incentiva la denuncia
social de impunidad, debilita la legitimidad de las
instituciones y aumenta la sensacion de inseguridad.

No obstante, la respuesta estatal frente a la
reincidencia no puede ser simplista. El problema
no se resuelve Unicamente con aumentos generales
de pena ni con detencidon preventiva automatica.
La jurisprudencia constitucional ha sido clara en
exigir que la politica criminal se funde en evidencia,
sea coherente, respete la libertad personal, atienda
la resocializacion y evite respuestas puramente
reactivas o simbolicas.

En la Sentencia T762-2015, 1la Corte
Constitucional reiter6 que la politica criminal
debe cumplir un estandar constitucional minimo.
Entre otros elementos, sefial6 que debe tener
caracter preventivo, respetar el principio de libertad
personal, estar orientada a la resocializacion, ser
coherente, sostenible y estar sustentada en elementos
empiricos. Ese precedente es determinante para
la presente iniciativa: el proyecto no se limita a
endurecer penas, sino que construye una respuesta
diferenciada, focalizada y evaluable.

La necesidad de una respuesta legal especifica se
evidencia en varios frentes.

Enprimer lugar, los datos nacionales muestran una
alta incidencia de delitos que afectan directamente
la_vida cotidiana de los ciudadanos: segin el
Departamento Nacional de Planeacion!, en el afio
2025 el delito con mayor numero de casos dentro

I Departamento Nacional de Planeacién (DNP), Informe

de Seguridad y Convivencia Ciudadana, Subdireccion
de Seguridad y Defensa, 2026, pags. 4 y 6. Los datos
relacionados en el Capitulo IIT asociados al DNP, corres-
ponden a esta misma fuente.
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de los principales indicadores de seguridad fue el
hurto a personas, con 290.886 reportes y una tasa de
548,2 por cada 100.000 habitantes. Le siguieron la
violencia intrafamiliar, con 141.361 casos y una tasa
de 266,4; las lesiones comunes, con 89.714 casos y
una tasa de 169,1; los delitos sexuales, con 32.939
casos y una tasa de 62,1; el homicidio intencional,
con 13.726 casos y una tasa de 25,9; y la extorsion,
con 12.180 casos y una tasa de 23,0.

Estos datos permiten extraer varias conclusiones
relevantes. El hurto a personas, aunque presento
disminucion frente a 2024, siguié siendo el delito
de mayor ocurrencia entre los principales delitos
registrados. La violencia intrafamiliar aumenté
de 136.033 casos en 2024 a 141.361 en 2025, es
decir, 5.328 casos adicionales. Los delitos sexuales
también aumentaron, al pasar de 31.474 casos en
2024 a 32.939 en 2025. El homicidio intencional
paso de 13.497 casos en 2024 a 13.726 en 2025.
Estos aumentos, aunque de distinta magnitud,
muestran que la politica criminal no puede limitarse
a reaccionar frente al hecho aislado, sino que
debe identificar patrones de repeticion y priorizar
conductas que comprometen bienes juridicos
esenciales.

En segundo lugar, los datos penitenciarios
muestran_que la reincidencia no es un fendémeno
marginal: segin el Boletin Estadistico del Inpec
de enero de 202422, la reincidencia penitenciaria
corresponde a personas que, habiendo sido
condenadas en ocasiones anteriores, vuelven a ser
privadas de la libertad y se encuentran condenadas
por la comision de nuevos delitos. En ese boletin, el
Inpec report6 23.696 personas privadas de la libertad
reincidentes frente a una poblacion condenada
de 106.375, equivalente al 22,3%. Dentro de los
principales delitos cometidos por poblacion privada
de la libertad reincidente se ubicaron el hurto, con
12.847 registros, equivalente al 20,9%; fabricacion,
trafico y porte de armas de fuego o municiones,
con 8.239 registros, equivalente al 13,4%; trafico,
fabricacion o porte de estupefacientes, con 7.426
registros, equivalente al 12,1%; homicidio, con
7.079 registros, equivalente al 11,5%; concierto
para delinquir, con 5.807 registros, equivalente
al 9,4%; extorsion, con 1.579 registros; violencia
intrafamiliar, con 1.384 registros; y lesiones
personales, con 1.335 registros.

Estos datos explican la seleccion de delitos

incorporada en el proyecto. No se trata de una lista
arbitraria ni de una expansion general del castigo.
Los delitos escogidos corresponden a conductas
que, por su volumen, gravedad, impacto ciudadano,
afectacion de victimas, relaciéon con criminalidad
organizada o presencia en poblacion reincidente,
ameritan una respuesta diferenciada.
2 Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec),
Boletin Estadistico. Enero de 2024, Oficina Asesora de
Planeacion-Grupo Estadistica, fuente Sisipec, enero de
2024, pags. 24 y 25. Los datos relacionados en los Ca-
pitulos III y VIII asociados al Inpec, corresponden a esta
misma fuente.

En tercer lugar, el Plan Nacional de Politica
Criminal 2021-202533 reconoce expresamente la
necesidad de fortalecer la resocializacion y disminuir
la reincidencia criminal. Dentro de sus prioridades se
destacan la humanizacién del sistema penitenciario,
la resocializacion, la prevencion de la reincidencia,
el fortalecimiento de la informacion criminal, la
disrupcion de crimen organizado y la prevencion
de participacion de adolescentes y jovenes en
actividades criminales. Esta iniciativa se inserta en
ese marco, pero agrega herramientas normativas
concretas para que la reincidencia especifica
en delitos de alto impacto tenga consecuencias
proporcionadas en el proceso penal, la dosificacion
de la pena, los beneficios y la gestion judicial.

Por ultimo, la crisis de confianza ciudadana
en la justicia penal exige medidas institucionales
que permitan cerrar espacios de impunidad sin
desconocer garantias. La reincidencia especifica
no puede ser tratada como una simple “anotacion”
o como un dato policial. Pero tampoco puede ser
irrelevante cuando existe sentencia condenatoria
ejecutoriada previa y la nueva conducta reproduce
el mismo patréon delictivo. El proyecto responde
a ese punto intermedio: exige sentencia firme,
limita temporalmente el efecto, excluye capturas e
investigaciones en curso, impide la doble agravacion
y exige motivacion judicial.

III. DIAGNOSTICO EMPIRICO: DELITOS
DE ALTO IMPACTO Y REINCIDENCIA

La seleccion de delitos incluida en el proyecto
obedece a criterios de politica criminal verificables.
Se tomaron en cuenta, entre otros, los siguientes
factores:

e Alta frecuencia de ocurrencia.

e Afectacion directa de bienes juridicos
constitucionalmente relevantes.

* Impacto en percepcion de seguridad.

*  Presencia en poblacion privada de la libertad
reincidente.

¢ Relacidbn con economias criminales o

patrones de repeticion.
*  Vulnerabilidad de las victimas.

* Necesidad de mejorar respuesta judicial y
evitar dilaciones procesales.

1. Hurto

El hurto constituye uno de los delitos de mayor
impacto cotidiano en Colombia. No solo afecta el
patrimonio econdmico, sino también la libertad
de locomocion, la tranquilidad, el uso del espacio
publico, la confianza en el transporte, la actividad
comercial y la percepcion general de seguridad. De
acuerdo con el DNP, en 2025 el hurto a personas
registrd 290.886 casos, siendo el delito de mayor
numero de reportes entre los principales delitos
analizados.

3 Ministerio de Justicia y del Derecho, Plan Nacional de
Politica Criminal 2021-2025, Consejo Superior de Poli-
tica Criminal, 2021.
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El hurto también aparece de manera destacada
en los datos penitenciarios de reincidencia.
Segun el Inpec, en enero de 2024 fue el principal
delito asociado a poblacion privada de la libertad
reincidente, con 12.847 registros, equivalentes al
20,9% del total de delitos reportados en esa categoria.
Ademas, en poblacion privada de la libertad con
vigilancia electronica, el hurto representd 2.156
registros, equivalente al 22,0%.

La inclusion del hurto en el proyecto se justifica
entonces por tres razones: su alta incidencia, su
alto impacto ciudadano y su presencia relevante
dentro de la poblacion reincidente. La agravante
propuesta no se aplica frente a cualquier antecedente
patrimonial, sino Unicamente cuando exista
reincidencia especifica relevante por hurto, hurto
calificado, hurto agravado o tentativa punible de
estas conductas.

2. Receptacion

La receptacion no siempre aparece en el centro
del debate publico, pero cumple un papel funcional
en la rentabilidad de los delitos patrimoniales. El
hurto se sostiene, en parte, porque existen mercados
de reduccion, comercializacion y circulacion de
bienes hurtados. Por ello, la respuesta penal frente al
hurto seria incompleta si no contempla la receptacion
como conducta funcionalmente conectada.

El proyecto incluye la receptacion no solo
cuando exista condena previa por el mismo delito,
sino también cuando la condena anterior haya
sido por hurto, hurto calificado, hurto agravado o
hurto por medios informaticos, siempre que el juez
motive expresamente la conexidad funcional entre
la condena previa y la nueva conducta. Esto permite
atacar el ciclo criminal completo: apoderamiento,
circulacion y aprovechamiento econémico del bien
sustraido.

3. Extorsion

La extorsion afecta la libertad individual, el
patrimonio econémico, la seguridad personal, la
actividad empresarial, el comercio y la tranquilidad
publica. Segtin el DNP, en 2025 se registraron 12.180
casos de extorsion a nivel nacional. Aunque frente a
2024 se reporta una disminucion, la cifra sigue siendo
significativa y su impacto social es especialmente
grave, pues se trata de un delito que puede generar
control territorial, sometimiento de victimas, miedo
colectivo y afectacion de actividades productivas.

En los datos del Inpec de enero de 2024, la
extorsion aparece dentro de los principales delitos
cometidos por poblacion privada de la libertad
reincidente, con 1.579 registros. Su inclusion en el
proyecto se justifica porque lareincidencia especifica
en extorsion revela un mayor riesgo para victimas
y comunidades, y puede estar asociada a esquemas
persistentes de intimidacion o criminalidad
organizada.

4. Violencia intrafamiliar

La violencia intrafamiliar tiene una relevancia
constitucional especial. Afecta la familia, la

integridad personal, la dignidad humana, la igualdad,
la seguridad de mujeres, nifios, nifias, adolescentes,
personas mayores y personas en situacion de
vulnerabilidad. Ademas, suele presentar patrones de
reiteracion, escalamiento y revictimizacion.

Segun el DNP, la violencia intrafamiliar registrd
141.361 casos en 2025, con una tasa de 266,4 por
cada 100.000 habitantes, y aumentd frente a los
136.033 casos reportados en 2024. El Ministerio
de Justicia**, en boletines especializados sobre
violencia intrafamiliar, también ha resaltado la
importancia de esta conducta dentro de la politica
criminal, reconociendo el dafio desproporcionado
sobre mujeres, nifios, nifas, adolescentes y otras
poblaciones vulnerables.

El Codigo Penal vigente ya contiene una regla
fuerte de proteccion: cuando el responsable tenga
antecedentes penales por violencia intrafamiliar
o por ciertos delitos contra miembros del nucleo
familiar dentro de los diez afios anteriores, el
sentenciador debe imponer la pena dentro del cuarto
maximo. El proyecto respeta esa proteccion y no
la reduce. Por el contrario, agrega una agravacion
especial para un supuesto mas estricto: reincidencia
especifica relevante por violencia intrafamiliar,
con condena ejecutoriada dentro de los cinco afios
anteriores, siempre que la nueva conducta recaiga
sobre la misma victima, un integrante del mismo
nucleo familiar o una persona protegida respecto
de la cual el juez constate y motive un patron de
reiteracion.

Esta formula permite mantener la garantia actual
de diez afios y, al mismo tiempo, crear una respuesta
mas severa para la reincidencia especifica, reciente
y cualificada.

5. Lesiones personales dolosas

Las lesiones personales dolosas afectan
directamente la integridad fisica y personal. En 2025,
el DNP reportd 89.714 casos de lesiones comunes,
con una tasa de 169,1 por cada 100.000 habitantes.
Aunque la categoria estadistica de lesiones comunes
no equivale exactamente a todas las modalidades
dogmaticas de lesiones personales, si permite
dimensionar la relevancia social del fendmeno.

El Inpec también reporta lesiones personales
entre los principales delitos de poblacion privada
de la libertad reincidente, con 1.335 registros en
enero de 2024. La agravante propuesta se limita a
lesiones personales dolosas cometidas en estado
de reincidencia especifica relevante respecto de
condena anterior por lesiones personales dolosas.
Con ello se evita extender la consecuencia a lesiones
culposas o a antecedentes no homogéneos.

6. Homicidio doloso

El homicidio doloso tutela el bien juridico mas
esencial: la vida. En 2025, el DNP reporto 13.726
casos de homicidio intencional a nivel nacional,
4 4 Ministerio de Justicia y del Derecho, Boletin de
comportamiento del delito de violencia intrafamiliar: pri-
mer semestre 2025, 2025, pags. 1-4.
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frente a 13.497 casos en 2024. El Inpec, por su
parte, reportd 7.079 registros de homicidio dentro
de los delitos cometidos por poblacion privada de la
libertad reincidente, equivalente al 11,5%.

La inclusion del homicidio doloso dentro
del proyecto obedece a la maxima relevancia
constitucional de la vida y a la gravedad que supone
la reiteracion reciente de conductas dolosas contra
ese bien juridico. La propuesta ubica la reincidencia
especifica en el segundo grupo de circunstancias
de agravacion del articulo 104 del Cédigo Penal,
correspondiente a los eventos sancionados con pena
de quinientos a setecientos meses de prision. Ademas,
se precisa que la causal opera exclusivamente para
la conducta descrita en el articulo 103, con el fin
de evitar efectos no queridos por la remision del
articulo 119 sobre lesiones personales.

7. Fabricacion, trafico y porte de armas de
fuego o municiones

Los delitos relacionados con armas de fuego
y municiones tienen una relacion directa con la
seguridad publica y con la comision de multiples
conductas violentas o patrimoniales. En el boletin
del Inpec de enero de 2024, fabricacion, trafico y
porte de armas de fuego o municiones aparece como
el segundo delito mas frecuente entre la poblacion
privada de la libertad reincidente, con 8.239
registros, equivalentes al 13,4%. Adicionalmente,
la categoria de fabricacion, trafico, porte o tenencia
de armas de fuego, accesorios, partes 0 municiones
registra 2.254 casos, equivalente al 3,7%.

El proyecto incorpora esta conducta dentro del
listado del articulo 365 en el que la pena se duplica.
No creaun paragrafo aislado ni introduce una técnica
distinta a la del articulo vigente. La reincidencia
especifica relevante se integra en la estructura actual
de agravacion del delito, lo cual asegura coherencia
normativa.

8. Concierto para delinquir

El concierto para delinquir no sanciona un hecho
aislado, sino la asociacion orientada a la comision de
delitos. Sureincidencia especifica revela persistencia
en dindmicas colectivas de criminalidad. En enero de
2024, el Inpec reportd 5.807 registros de concierto
para delinquir dentro de los principales delitos
cometidos por poblacion privada de la libertad
reincidente, equivalente al 9,4%.

La inclusion de esta conducta responde a la
necesidad de enfrentar organizaciones, redes o
alianzas criminales que sostienen fendmenos
de hurto, extorsion, trafico de armas, trafico de
estupefacientes y otras conductas de alto impacto.
La agravacion se limita a condena previa por
concierto para delinquir, lo que evita convertirla
en una clausula abierta para cualquier antecedente
asociado a criminalidad organizada.

9. Delitos relacionados
estupefacientes

con trafico de

El trafico, fabricacion o porte de estupefacientes
aparece en el boletin del Inpec de enero de

2024 como el tercer delito mas frecuente dentro
de poblacion reincidente, con 7.426 registros,
equivalente al 12,1%. Su inclusion obedece a la
persistencia de economias ilegales que afectan
territorios, comunidades, entornos escolares y
seguridad ciudadana.

En este caso, el agravante se limita al mismo
delito doloso previsto en los articulos anteriores del
capitulo, a su tentativa punible o al mismo delito
agravado conforme al articulo 384 del Codigo Penal.

10. Delitos contra la libertad, integridad y
formacion sexuales

Los delitos contra la libertad, integridad y
formacion sexuales afectan bienes juridicos de
especial proteccion constitucional. Segin el DNP,
en 2025 se reportaron 32.939 casos de delitos
sexuales, frente a 31.474 en 2024, lo que representa
un incremento de 1.465 casos. Esta cifra exige una
respuesta institucional reforzada, especialmente
cuando la reiteracion afecta a victimas menores de
edad, personas en incapacidad de resistir o personas
en condicion de vulnerabilidad.

La agravante propuesta se estructura de manera
estricta: opera frente al mismo delito doloso,
modalidad agravada o tentativa punible. También
puede proceder cuando la condena anterior haya sido
por otro delito doloso del mismo titulo, pero solo
si la nueva conducta recae sobre la misma victima,
victima menor de edad, victima en incapacidad de
resistir o victima en condicion de vulnerabilidad, y
el juez motiva la relacion especifica entre la condena
previa y la mayor gravedad del nuevo hecho.

11. Delitos informaticos patrimoniales

La criminalidad informatica patrimonial es
una realidad creciente. Las conductas de acceso,
manipulacion, transferencia no consentida de
activos y hurto por medios informaticos afectan
el patrimonio econdémico, la confianza digital, la
seguridad de transacciones, la informacion personal
y la actividad comercial. Ademas, muchas veces
operan bajo patrones repetitivos, multiples victimas
y modalidades sistematicas.

La agravante propuesta se ubica dentro del
articulo 269H del Codigo Penal y se limita al mismo
delito doloso del titulo, modalidad agravada o
tentativa punible. Para los casos de hurto por medios
informaticos y transferencia no consentida de
activos, también se admite conexidad funcional con
hurto, hurto calificado, hurto agravado, receptacion
o delito informatico patrimonial, siempre con
motivacion judicial expresa.

IV. NECESIDAD DE UNA RESPUESTA
DIFERENCIADA

El proyecto parte de una posicion equilibrada.
Reconoce que la reincidencia especifica en delitos de
alto impacto exige una respuesta estatal mas severa
que la prevista para el delito aislado, pero también
reconoce que el derecho penal no puede convertirse
en un instrumento de castigo por la personalidad,
historia o condicion del autor.
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La Corte Constitucional ha advertido
reiteradamente que la politica criminal no puede
basarse exclusivamente en el aumento de penas.
En las Sentencias T388-2013 y T762-2015, al
estudiar la crisis penitenciaria y carcelaria, la Corte
insistid en que las decisiones legislativas penales
deben ser coherentes, sostenibles, empiricamente
fundadas y compatibles con la dignidad humana.
En la Sentencia SU122- 2022, la Corte extendid
el analisis del estado de cosas inconstitucional a
centros de detencion transitoria, evidenciando que
los problemas del sistema penal no se agotan en los
establecimientos penitenciarios, sino que también se
proyectan sobre estaciones de policia, URI y otros
espacios de privacion de la libertad.

Por esa razon, el proyecto no adopta una regla
de encarcelamiento automatico ni una agravacion
genérica. La reincidencia especifica relevante se
convierte en un criterio juridicamente relevante
solo bajo condiciones estrictas. La iniciativa exige
sentencia  condenatoria ejecutoriada, excluye
registros policiales o investigaciones en curso,
limita el término a cinco afios, exige identidad o
conexidad funcional prevista por la ley y conserva
la motivacion judicial.

Esta estructura permite responder a las
preocupaciones ciudadanas sobre reincidencia sin
desconocer el estandar constitucional minimo de
la politica criminal. El proyecto no es una ley de
derecho penal de autor. Es una ley de respuesta
frente a nuevos hechos punibles cometidos bajo
condiciones objetivas de reiteracion especifica y
reciente.

V. MARCO CONSTITUCIONAL

El Congreso de la Republica tiene competencia
para definir delitos, penas, agravantes, beneficios,
subrogados, reglas procesales y criterios de
ejecucion de la pena. Esa potestad se deriva de la
clausula general de competencia legislativa y de
la atribucion constitucional para expedir codigos y
regular la politica criminal del Estado.

Sin embargo, el margen de configuracion
legislativa en materia penal no es absoluto.
Esta limitado por la Constitucion, el bloque de
constitucionalidad y las normas rectoras del
derecho penal. En particular, deben observarse los
principios de dignidad humana, legalidad, tipicidad
estricta, antijuridicidad material, culpabilidad,
proporcionalidad, razonabilidad, necesidad de la
pena, debido proceso, presuncion de inocencia, non
bis in idem y responsabilidad por el acto.

La Ley 599 de 2000 consagra expresamente
varios de estos limites. El articulo 1° establece
que el derecho penal tiene como fundamento el
respeto a la dignidad humana. El articulo 3° dispone
que la imposicion de la pena o de la medida de
seguridad responde a los principios de necesidad,
proporcionalidad y razonabilidad. El articulo 4°
asigna a la pena funciones de prevencioén general,
retribucion justa, prevencion especial, reinsercion
social y proteccion al condenado. El articulo 8°

consagra la prohibicion de doble incriminacion.
El articulo 9° exige que la conducta sea tipica,
antijuridica y culpable. El articulo 11 exige lesion o
puesta en peligro efectiva del bien juridico. El articulo
12 proscribe toda forma de responsabilidad objetiva.
Y el articulo 13 otorga fuerza normativa prevalente a
las normas rectoras del Codigo Penal.

El proyecto se disefia precisamente dentro de esos
limites:

*  No permite presumir culpabilidad.

* No permite
imputaciones.

agravar por capturas o

e No sanciona antecedentes como hechos
autdonomos.

*  No convierte la reincidencia en un delito.

*  No elimina la valoracion judicial.

*  No impone detencion preventiva automatica.
*  No deroga garantias procesales.

» Laconsecuencia juridica se activa unicamente
cuando hay un nuevo delito doloso y una
condena previa ejecutoriada juridicamente
relevante.

Laregulaciondelareincidenciaespecificarelevante
se apoya en tres fundamentos constitucionales:

i. Proteccién de bienes juridicos esenciales.
El Estado tiene el deber de proteger la vida,
la integridad, la libertad, el patrimonio, la
familia, la seguridad publica, la libertad
sexual, la confianza digital y los derechos de
las victimas.

ii. Prevencion especial y proteccion de victimas.
Lacomisionreiterada de delitos homogéneos o

funcionalmente conectados puede evidenciar
necesidad de medidas mas intensas para evitar
nuevas afectaciones.

iii. Confianza legitima en la administracion de
justicia. La respuesta penal debe ser creible,

proporcional y eficaz frente a quienes
reinciden en delitos que afectan gravemente
la convivencia ciudadana.

VI. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL
Y PENAL SOBRE REINCIDENCIA,
ANTECEDENTES Y POLITICA CRIMINAL

1. La reincidencia no estd constitucional-
mente prohibida, pero su regulacion tiene
limites

La jurisprudencia constitucional no ha establecido
una prohibicion absoluta de valorar antecedentes
penales o reincidencia. La cuestion constitucional
depende de la forma concreta en que el legislador
disefie sus efectos.

La Sentencia C425-2008 es relevante porque
la Corte Constitucional sostuvo que no existe una
limitacion constitucional para que el legislador
incorpore la reincidencia como criterio de exclusion
de subrogados penales o beneficios, siempre que se
respeten los principios constitucionales aplicables.
La Corte reconoci6 alli el margen de configuracion
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del legislador para definir condiciones de acceso a
mecanismos sustitutivos, subrogados y beneficios,
particularmente cuando se trata de personas
condenadas que vuelven a delinquir.

La Sentencia CI181-2016 también resulta
importante. En esa oportunidad, la Corte analiz6 una
norma que duplicaba la unidad de multa cuando la
persona hubiera sido condenada por delito doloso o
preterintencional dentro de los diez afios anteriores. La
Corte consider6 que dicha regulacion no desconocia,
en ese caso, el non bis in idem, en tanto respondia a
un disefio legislativo especifico y no a una imputacion
repetida de la misma conducta.

La Sentencia C504-2025 constituye el precedente
mas relevante para esta iniciativa: en esa decision,
la Corte Constitucional estudié el numeral 19 del
articulo 58 del Codigo Penal, adicionado por el
articulo 7° de la Ley 2197 de 2022, que consagraba
como circunstancia genérica de mayor punibilidad
haber sido condenado por delito doloso dentro de los
sesenta meses anteriores. La Corte declard inexequible
esa disposicion por considerar que establecia una
consecuencia automatica y genérica que aumentaba
la pena con fundamento en una circunstancia ajena al
delito actualmente juzgado y a la conducta concreta
del procesado.

Sin embargo, la Corte fue cuidadosa en aclarar
que no existe una prohibicion constitucional absoluta
de wvalorar la reincidencia. Reconocié que los
antecedentes penales pueden tener efectos legitimos
en materia de subrogados penales, mecanismos
sustitutivos de la pena, reinsercion social y otras
instituciones del proceso penal. Lo que resulto
inconstitucional fue la férmula concreta examinada:
una circunstancia genérica de mayor punibilidad,
aplicable a cualquier delito doloso, que obligaba al
juez a excluir el cuarto minimo de movilidad punitiva
por el solo hecho de una condena previa.

Este proyecto toma en serio esa decision. Por eso
no restablece el numeral 19 del articulo 58. No crea
una circunstancia genérica de mayor punibilidad. No
permite agravar por cualquier delito doloso previo.
No excluye automaticamente el cuarto minimo. No
convierte los antecedentes penales en una presuncion
de mayor culpabilidad.

La propuesta se ubica en un terreno distinto:
agravantes especiales por delito o familia delictiva,
sentencia ejecutoriada, término de cinco anos,
identidad o conexidad funcional legalmente prevista,
motivacion judicial y prohibicion de doble agravacion.

2. Derecho penal de acto y prohibicion de
derecho penal de autor

La Corte Constitucional ha insistido en que el
derecho penal colombiano es un derecho penal de acto
y no de autor. Esto significa que la responsabilidad
penal debe fundarse en la conducta realizada y noen la
personalidad, peligrosidad abstracta, pasado o forma
de vida del sujeto. Este principio se relaciona con la
culpabilidad, la dignidad humana y la proscripcion de
la responsabilidad objetiva.

La Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema
de Justicia también ha sido clara en esta materia.
En providencia de 20 de febrero de 2008,
radicado 21731, sostuvo que el hecho de poseer
antecedentes penales no es factor constitutivo
de circunstancia de mayor punibilidad, y que los
antecedentes no pueden ser utilizados como ensefia
de una personalidad proclive al delito, porque la
personalidad ya no es uno de los parametros que
permiten fijar la pena.

Ese criterio no impide que el legislador regule
efectos especificos delareincidencia. Lo que impide
es que la existencia de antecedentes se utilice como
un juicio de cardcter o personalidad para agravar
cualquier pena. La presente iniciativa evita ese
riesgo porque no se funda en la personalidad del
condenado, sino en la comision de un nuevo delito
doloso, bajo condiciones legalmente definidas de
reincidencia especifica y reciente.

El proyecto se aparta del derecho penal de autor
por varias razones:

«  Exige un nuevo hecho punible.

* Exige que ese hecho sea doloso.

* Exige condena previa ejecutoriada.

*  Exige un término maximo de cinco afos.

* Exige identidad o conexidad funcional
prevista por la ley.

*  Exige motivacion judicial.

* Prohibe utilizar capturas, imputaciones,
acusaciones o registros policiales.

*  Prohibe la doble agravacion por la misma
condena previa.

3. Non bis in idem y prohibicion de doble
valoracion

El non bis in idem prohibe que una persona
sea juzgada o sancionada dos veces por la misma
conducta. En materia de reincidencia, el riesgo
surge cuando la condena anterior se utiliza para
imponer una nueva consecuencia punitiva como
si el hecho anterior estuviera siendo nuevamente
sancionado.

El proyecto evita ese riesgo mediante una
formula expresa: la condena previa que sirva de
fundamento para aplicar una agravante especial
por reincidencia especifica relevante no podra ser
utilizada nuevamente para agravar la pena por la
misma razon. Ademas, el articulo S8A propuesto
aclara que la valoracion de la condena anterior no
implica sancionar nuevamente el hecho ya juzgado,
sino apreciar su relacion especifica con la mayor
gravedad del nuevo hecho o con las consecuencias
punitivas, procesales o de ejecucion de la pena
autorizadas expresamente por la ley.

La diferencia es esencial. No se sanciona de
nuevo el delito pasado. Se valora que el nuevo
delito se comete en condiciones de reiteracion
especifica y reciente, previamente definidas por
el legislador. La consecuencia se anuda al nuevo
hecho, no al hecho anterior.
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4. Politica criminal fundada en evidencia

La Corte Constitucional, especialmente en
T388-2013, T762-2015 y SU122-2022, ha exigido
que la politica criminal se formule de manera
coherente, empiricamente sustentada y respetuosa
de los derechos fundamentales. EI proyecto
incorpora esa exigencia en varios niveles.

Primero, selecciona delitos con soporte
empirico en datos de ocurrencia y reincidencia.
Segundo, limita las consecuencias a supuestos
estrictos. Tercero, no establece encarcelamiento
automatico. Cuarto, preserva la valoracion judicial.
Quinto, incluye mecanismos de seguimiento y
evaluacion de politica criminal dentro de los dos
afos siguientes a la entrada en vigencia de la ley.
Sexto, reconoce expresamente la necesidad de
analizar efectos sobre hacinamiento, medidas de
aseguramiento, beneficios, subrogados y eficacia
judicial.

VII. RAZONES PARA DESCARTAR

UN TIPO PENAL AUTONOMO Y UNA

AGRAVANTE GENERAL

Durante la estructuracion de la iniciativa se
evaluaron tres alternativas: crear un tipo penal
autbnomo de reincidencia, restablecer una
circunstancia genérica de mayor punibilidad o
crear agravantes especificas acompafiadas de reglas
procesales y de ejecucion de pena.

La primera alternativa fue descartada: la
reincidencia, por si sola, no describe una conducta
lesiva autonoma. El nuevo delito ya se encuentra
tipificado en el Codigo Penal. Crear un delito de
reincidencia implicaria sancionar

un estatus o una historia penal, lo cual generaria
riesgos graves frente al derecho penal de acto, la
culpabilidad y el non bis in idem.

La segunda alternativa también fue descartada:
restablecer una circunstancia genérica de mayor
punibilidad similar al numeral 19 del articulo 58
del Codigo Penal seria contrario al sentido de
la Sentencia C504-2025. Una regla aplicable a
cualquier delito doloso, por cualquier condena
previa dolosa, sin conexion con el nuevo hecho,
tendria alto riesgo de inexequibilidad.

La tercera alternativa, adoptada por este
proyecto, es mas precisa y constitucionalmente
defendible: consiste en regular la reincidencia
especifica relevante como categoria legal de
efectos limitados. No opera automaticamente en
todo el Codigo Penal. No se predica de cualquier
antecedente. No se funda en registros policiales
ni investigaciones. Solo aplica cuando la ley lo
dispone expresamente y bajo condiciones estrictas.

Esta arquitectura permite armonizar dos
mandatos constitucionales: por una parte, la
proteccion efectiva de las victimas y de la seguridad
ciudadana; por otra, el respeto a las garantias del
procesado y a los principios rectores del derecho
penal.

VIII. CONTENIDO DEL PROYECTO DE
LEY

El articulo 1° establece el objeto de la ley. La
norma define la finalidad general: adoptar medidas
penales, procesales y de politica criminal frente a
la reincidencia especifica en delitos de alto impacto
ciudadano.

El articulo 2° adiciona el articulo 58A al Codigo
Penal, mediante ¢l cual se define la reincidencia
especifica relevante. Esta disposicion constituye la
columna vertebral del proyecto. Alli se precisa que
la reincidencia solo puede fundarse en sentencia
ejecutoriada, por delito doloso, con ejecutoria dentro
de los cinco afos anteriores a la comision del nuevo
delito, y respecto del mismo delito, una modalidad
agravada o calificada, una tentativa punible o un
delito expresamente sefialado por la ley como
funcionalmente conexo.

El articulo 3° adiciona una circunstancia de
agravacion al hurto. La reincidencia especifica en
hurto es uno de los ejes del proyecto, por tratarse
del delito con mayor nimero de reportes ciudadanos
en 2025 y el principal delito entre poblacion privada
de la libertad reincidente segun el boletin Inpec de
enero de 2024.

El articulo 4° adiciona una agravante especial a la
receptacion. Con ello se busca incidir no solo sobre
el apoderamiento del bien, sino sobre el circuito
econémico que hace rentable la criminalidad
patrimonial.

El articulo 5° adiciona una agravante especial en
extorsion. Esta conducta afecta la libertad individual,
el patrimonio y la tranquilidad ptblica, y puede estar
vinculada a dinamicas persistentes de intimidacion.

El articulo 6° adiciona dos incisos al articulo 229
del Codigo Penal sobre violencia intrafamiliar. Se
preserva la regla vigente de antecedentes dentro de
diez afos y se agrega una agravante para reincidencia
especifica relevante en violencia intrafamiliar
dentro de cinco anos, con exigencia de relacion con
la misma victima, el nucleo familiar o un patrén
reiterado.

El articulo 7° adiciona una agravante especial
en lesiones personales dolosas. La regla se limita
a condena anterior por lesiones personales dolosas,
evitando afectar lesiones culposas o antecedentes no
homogéneos.

El articulo 8° adiciona una causal al segundo
grupo de agravantes del homicidio doloso. La
norma se redacta de forma expresa para que opere
exclusivamente respecto de la conducta descrita en
el articulo 103 del Codigo Penal.

El articulo 9° adiciona una causal de duplicacion
punitiva en fabricacion, trafico y porte de armas de
fuego o municiones, integrandola a la técnica propia
del articulo 365.

El articulo 10 adiciona una agravante especial
en concierto para delinquir. Se dirige a casos de
reiteracion especifica en estructuras o acuerdos
criminales.
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El articulo 11 adiciona una causal de agravacion
endelitos relacionados con trafico de estupefacientes,
limitada al mismo delito doloso, su tentativa o
modalidad agravada.

El articulo 12 adiciona una agravante especial
en delitos contra la libertad, integridad y formacion
sexuales, con reglas de especial proteccion para
victimas menores de edad, personas en incapacidad
de resistir o personas en condicion de vulnerabilidad.

El articulo 13 adiciona una agravante especial
en delitos informaticos patrimoniales, y una regla
de conexidad funcional para hurto por medios
informaticos y transferencia no consentida de
activos.

El articulo 14 adiciona un paragrafo al articulo
68A del Codigo Penal para exigir valoracion
reforzada, expresa y motivada sobre beneficios,
subrogados, mecanismos sustitutivos, prision
domiciliaria y libertad condicional.

El articulo 15 adiciona un numeral al articulo
310 del Coédigo de Procedimiento Penal para que
la reincidencia especifica pueda ser valorada como
elemento de peligro para la comunidad.

El articulo 16 adiciona un numeral al articulo
313 del Coédigo de Procedimiento Penal sobre
procedencia de detencion preventiva, pero aclara
que la reincidencia no basta por si sola para imponer
medida privativa de la libertad.

El articulo 17 adiciona un paragrafo al articulo
315 del Codigo de Procedimiento Penal para exigir
valoracion reforzada sobre suficiencia de medidas
no privativas.

El articulo 18 modifica el articulo 534 del
Codigo de Procedimiento Penal para aplicar el
procedimiento especial abreviado a ciertos delitos
cuando se impute reincidencia especifica relevante.

El articulo 19 impide la conversion de la accion
penal publica en accion penal privada cuando se
impute reincidencia especifica relevante.

El articulo 20 ordena adoptar un protocolo de
priorizacion, gestion y seguimiento de procesos con
reincidencia especifica relevante.

El articulo 21 regula la certificacion judicial de
la reincidencia, evitando que registros imprecisos
produzcan consecuencias penales.

El articulo 22 establece una evaluacion integral
de politica criminal dentro de los dos afios siguientes
a la entrada en vigencia de la ley.

El articulo 23 regula la vigencia, derogatorias
y aplicacion hacia el futuro de las agravantes
especiales.

IX. MEDIDAS PROCESALES: RESPUESTA
FRENTE A LA EXCARCELACION

Y EL VENCIMIENTO DE TERMINOS

Una de las preocupaciones que motiva esta
iniciativa es la percepcion de excarcelacion rapida
en delitos de alto impacto. Sin embargo, esa
preocupacion debe tratarse con rigor constitucional.

El vencimiento de términos no puede ser
eliminado como garantia, pues cumple la funcion
de evitar detenciones preventivas indefinidas y
arbitrarias. La solucion no puede consistir en
trasladar al procesado las cargas derivadas de la
ineficiencia estatal.

Por ello, el proyecto adopta una via distinta: la
reincidencia especifica relevante puede ser valorada
en el peligro para la comunidad y en la procedencia
de medidas de aseguramiento, pero no de forma
automatica. El juez debe verificar los requisitos del
articulo 308 de la Ley 906 de 2004 y motivar por
qué las medidas no privativas resultan insuficientes.

Ademas, el proyecto prevé priorizacion judicial,
verificacion oportuna de sentencias ejecutoriadas,
programacioén preferente de audiencias, alertas
tempranas frente al vencimiento de términos y
coordinacion interinstitucional. La finalidad es evitar
que los procesos se frustren por falta de gestion, sin
desconocer derechos fundamentales.

X. PROCEDIMIENTO ESPECIAL
ABREVIADO

El procedimiento especial abreviado ya existe
en Colombia y se aplica a determinados delitos de
menor o mediana complejidad. El proyecto no crea
un tramite excepcional para “reincidentes” como
categoria personal, sino que asegura la aplicacion
del procedimiento abreviado a ciertos delitos cuando
se impute reincidencia especifica relevante.

Esta medida se justifica especialmente en hurto,
hurto calificado, hurto agravado, receptacion,
lesiones personales dolosas, violencia intrafamiliar
y delitos informaticos. En estos casos, el tramite
abreviado puede mejorar la respuesta judicial y
reducir dilaciones, siempre que se preserve el
derecho de defensa.

Por esa razon, el proyecto exige que la Fiscalia
indique desde el traslado del escrito de acusacion la
sentencia condenatoria ejecutoriada que fundamenta
la reincidencia especifica, y descubra los elementos
que acrediten su existencia, delito, fecha de
ejecutoria y vigencia juridica.

XI. PROTECCION DE VICTIMAS

La proteccion de las victimas es un eje
transversal del proyecto. La reincidencia especifica
puede implicar revictimizaciéon, aumento del
riesgo, pérdida de confianza en la justicia y mayor
afectacion del bien juridico. Esto es especialmente
grave en violencia intrafamiliar, lesiones dolosas,
delitos sexuales, extorsion, hurto y criminalidad
informatica patrimonial.

La iniciativa exige que jueces y autoridades
valoren la proteccion de la victima y de la comunidad
al decidir sobre beneficios, subrogados, mecanismos
sustitutivos y medidas de aseguramiento. También
impide la conversion de la accion penal publica en
accion penal privada cuando se impute reincidencia
especifica relevante, porque en esos casos existe un
interés publico reforzado en la persecucion penal.
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XII. IMPACTO EN POLITICA CRIMINAL
Y SISTEMA PENITENCIARIO

El proyecto reconoce que toda reforma penal
puede tener impacto en el sistema penitenciario
y carcelario. Por eso no se agota en agravar penas.
Incluye evaluacion de politica criminal, seguimiento
institucional, certificacion judicial, priorizacion de
procesos y reglas de control judicial.

La evaluacion prevista en el articulo 22 debera
analizar efectos sobre reincidencia, victimas,
medidas de aseguramiento, beneficios, subrogados,
hacinamiento carcelario y eficacia judicial. Esta
clausula es fundamental para cumplir el estandar
constitucional de politica criminal basada en
evidencia.

XIII. CONSEJO SUPERIOR DE POLITICA
CRIMINAL

Por tratarse de una iniciativa que incide en materia
penal, procesal penal, penitenciaria y de politica
criminal, el proyectodeberaserpuestoenconocimiento
del Consejo Superior de Politica Criminal para la
emision del concepto correspondiente.

La iniciativa, ademas, asigna a dicho Consejo una
funcion de evaluacion posterior de sus efectos, lo cual
fortalece el control técnico de la politica criminal.

XIV. IMPACTO FISCAL

La presente iniciativa no ordena directamente
la creacion de nuevas entidades, cargos, plantas
de personal, beneficios econdémicos, subsidios
0 apropiaciones presupuestales especificas. Las
obligaciones de  coordinacion,  priorizacion,
certificacion, interoperabilidad y evaluacion deberan
desarrollarse en el marco de las competencias legales
de las entidades responsables.

No obstante, la implementacion puede exigir
ajustes administrativos, tecnologicos y de gestion
institucional, especialmente en materia de consulta
y certificacion de sentencias condenatorias
ejecutoriadas, interoperabilidad de informacion
penal y penitenciaria, programacion de audiencias y
seguimiento de procesos.

XV. CONVENIENCIA DE LA INICIATIVA
El proyecto es conveniente porque:

e Ofrece una respuesta concreta, focalizada
y constitucionalmente cuidadosa frente a
la reincidencia especifica en delitos de alto
impacto.

»  Fortalece la seguridad ciudadana sin eliminar
garantias.

* Protege a las victimas sin desconocer el
debido proceso.

e Permite valorar la reincidencia sin convertirla
en una circunstancia genérica automatica.

* Introduce agravantes especiales sin crear un
tipo penal autonomo.

* Ajusta reglas procesales sin
detencion preventiva automatica.

imponer

* Y ordena evaluacion de politica criminal para
medir sus efectos reales.

XVI. CONCLUSION

Lareincidenciaespecificaen delitos de alto impacto
es un problema real para la seguridad ciudadana, la
proteccion de las victimas y la legitimidad del sistema
penal. El Estado no puede permanecer indiferente
frente a personas que, habiendo sido condenadas
mediante sentencia ejecutoriada por delitos dolosos,
vuelven a cometer conductas de la misma naturaleza
o funcionalmente conectadas con la anterior dentro
de un periodo reciente.

Pero la respuesta debe ser constitucionalmente
responsable. Este proyecto no adopta una férmula
general, automatica o indiscriminada. Define
la reincidencia especifica relevante de manera
precisa, la limita temporalmente, exige sentencia
condenatoria  ejecutoriada, excluye  registros
policiales o investigaciones en curso, requiere
identidad o conexidad funcional prevista por la ley y
exige motivacion judicial.

De los honorables Congresistas,

il Qealke

David Cote Rodriguez
Representante a la Cdmars por Bogotd
Centro Democratico

22 ~7:m o2

PROYECTO DE LEY NUMERO 056 DE 2026
CAMARA

por medio del cual se crean las temporadas anuales
de exencion del IVA para utiles escolares, se
incentiva el uso de la facturacion electronica y se
dictan otras disposiciones.

Bogota, D. C., 20 de julio de 2026
Sefior

Secretario General

Cémara de Representantes

Asunto: Radicacion del Proyecto de Ley numero
056 de 2026 Camara, por medio del cual se crean
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las temporadas anuales de exencion del IVA para
utiles escolares, se incentiva el uso de la facturacion
electronica y se dictan otras disposiciones.

Respetado,

En ejercicio de la facultad prevista en el articulo
150 de la Constitucion, ponemos a consideracion de
la Camara de Representantes el proyecto de citado
en referencia, a fin de que surta el respectivo tramite
legislativo.

Cordialmente,

David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Cdmara por Bogot3, D.C.
Partido Centro Demacratico

PROYECTO DE LEY NUMERO 056 DE 2026
CAMARA

por medio del cual se crean las temporadas anuales
de exencion del IVA para utiles escolares, se
incentiva el uso de la facturacion electronica y se
dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley
tiene por objeto crear las Temporadas Anuales de
Exencion del IVA para Utiles Escolares e incentivar
la facturacion electronica como mecanismo de
formalizacion tributaria en el territorio nacional.

Lo anterior con el fin de reducir la carga
econoémica que representa el Impuesto sobre las
Ventas (IVA) en la adquisicion de ttiles escolares
esenciales por parte de los hogares colombianos,
particularmente aquellos de menores ingresos,
durante las temporadas de inicio del calendario
escolar, facilitando el acceso a los materiales
requeridos para el desarrollo de las actividades
académicas de nifios, nifias y adolescentes, y
promoviendo la materializacion de los principios de
equidad y progresividad del sistema tributario.

ARTICULO 2°. DEFINICION. Para efectos de
la presente ley, se entenderan los Utiles Escolares
Esenciales como aquellos bienes consumibles
y de uso recurrente destinados directamente al
desarrollo de actividades pedagdgicas, académicas
y formativas en los niveles de educacion preescolar,
basica y media en el contexto escolar.

ARTICULO 3°. TEMPORADAS ANUALES
DE EXENCION DEL IVA PARA UTILES
ESCOLARES. Crease la figura de “Temporada de
Utiles sin IVA” en el territorio nacional como el
lapso donde la adquisicion de los bienes definidos
en la presente ley y en su reglamentacion estaran
exentos del cobro correspondiente al Impuesto
sobre las Ventas (IVA) siempre que se cumplan los
requisitos establecidos para acceder al beneficio.

ARTICULO 4°. DEFINICION TEMPORAL.
Las Temporadas de Utiles sin IVA se desarrollara de
forma bianual y estara orientada a coincidir con el

inicio de los calendarios académicos A y B, segun
corresponda, durante los siguientes periodos:

Fecha de finalizacion de la
exencion

Fecha de inicio de la
exencion

12:01 a. m. del segundo dia
festivo del mes de enero de
cada afo

11:59 p. m. del segundo dia
domingo del mes de marzo
de cada afio

12:01 a. m. del primer dia
del mes de agosto de cada

11:59 p. m. del dia 30 del
mes de septiembre de cada

afo. afo.

Paragrafo. Los periodos de inicio y finalizacién
de la exencion se rigen por la Hora Legal de
Colombia.

ARTICULO 5°. BIENES CUBIERTOS. Se
encuentran exentos del impuesto sobre las ventas
IVA, dentro de los limites temporales estipulados en
la presente ley, los siguientes bienes:

1 Cuadernos escolares.

2 Cuadernos de dibujo y aprestamiento.

3 Blocks escolares y blocks de dibujo.

4 Hojas para impresion, fotocopia y trabajos
escolares.

5 Crayones.

6 Esferos o boligrafos.

7 Marcadores escolares.

8 Resaltadores.

9 Borradores.

10 Tajalapices o sacapuntas.

11 Correctores.

12 Portaminas y minas para portaminas.

13 Reglas.

14 Escuadras.

15 Transportadores.

16 Compases escolares.

17 Pegante liquido escolar.

18 Pegante en barra.

19 Tijeras escolares.

20 Plastilina.

21 Pinturas escolares y témperas.

22 Pinceles escolares.

23 Cartulinas y fichas bibliograficas.

24 Papel silueta.

25 Papel crepé.

26 Papel iris.

27 Papel periodico para actividades escolares.

73 Foamy o goma EVA para actividades
pedagogicas.

29 Carpetas escolares.

30 Carpetas tipo sobre o tipo fuelle.

31 Separadores de carpeta.

32 Notas adhesivas de uso escolar.

33 Calculadoras cientificas basicas de uso escolar.

34 Cartucheras

35 Mochilas, maletas y morrales escolares

Paragrafo. El Gobierno nacional, a través del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la
Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN), podra definir y actualizar periodicamente
mediante reglamentacion el listado de bienes
beneficiados por la exencion prevista en la presente
ley.
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ARTICULO 6°. BENEFICIARIO FINAL
DE LA EXENCION. La exencion establecida en
la presente ley debera reflejarse integralmente en
el precio pagado por el consumidor final del bien
cubierto identificado como persona natural tributante
en Colombia.

Paragrafo. Los productores, distribuidores,
comercializadores y demas agentes de la cadena
de suministro no podran trasladar, compensar o
neutralizar el beneficio mediante incrementos
artificiales o injustificados en los precios de los bienes
beneficiados durante los periodos de exencion.

ARTICULO 7°. REQUISITOS PARA LA
PROCEDENCIADE LA EXENCION. La exencion
establecida en la presente ley sera aplicable toda vez
que se cumpla con los siguientes requisitos:

a) Modalidad. La adquisicion de los bienes
cubiertos debera llevarse a cabo mediante
compra minorista y al detal, en comercios
fisicos o virtuales que operen dentro del
territorio nacional.

b) Forma de pago. Los pagos por concepto de
compra de bienes cubiertos podran efectuarse
a través de medios de pago electronicos
o en efectivo, siempre que se expida la
respectiva facturacion electronica a nombre
del consumidor final beneficiario.

¢) Limite de unidades. El consumidor final
podra adquirir hasta cuatro (4) unidades del
bien cubierto con misma referencia y marca.
Para el caso de cuadernos escolares, el limite
de unidades sera de hasta diez (10) unidades.

d) Limitedepreciode ventatotal. El consumidor
final podra adquirir los bienes exentos hasta
por un valor total final de siete (7) UVT en
cada compra, sin incluir el impuesto sobre
las ventas (IVA). Superado este limite, se
causara el respectivo IVA por el valor de
cada producto excedente.

e) Limite de compras. Cada beneficiario podra
hacer la cantidad de compras necesaria parala
adquisicion de los bienes excluidos siempre
que el valor acumulado de las compras sea
igual o inferior a veintitin (21) UVT.

ARTICULO 8°. REQUISITO DE
FACTURACION ELECTRONICA. Laprocedencia
de la exencion prevista en la presente ley estara
condicionada a la expedicion y validacion de la
correspondiente factura electronica de venta, de
conformidad con las disposiciones vigentes sobre
facturacion electronica.

La factura debera identificar los bienes
adquiridos, el valor de la operacion, el monto del
impuesto exento y los demas requisitos exigidos por
la legislacion tributaria.

Paragrafo 1°. Sera responsabilidad de cada
beneficiario suministrar al establecimiento de
comercio los datos necesarios para la expedicion de
la factura electroénica.

Paragrafo 2°. La factura electronica debera ser
emitida en el periodo definido en el articulo 4 de la
presente ley y los bienes deberan ser entregados al
consumidor final dentro del mismo.

ARTICULO 9°. MONITOREO Y
SEGUIMIENTO DE PRECIOS. La Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), en
coordinacion con la Superintendencia de Industria
y Comercio (SIC), el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) y las demas
entidades competentes, realizara el seguimiento
de los precios de los bienes beneficiados mediante
el analisis de la informacion proveniente de los
sistemas de facturacion electronica.

Para tal efecto, las entidades podran desarrollar
mecanismos de analitica de datos e inteligencia
fiscal orientados a identificar variaciones atipicas
de precios, posibles practicas restrictivas de
la competencia o conductas que impidan la
transferencia efectiva del beneficio tributario a los
consumidores.

ARTICULO 10. INFORME ANUAL DE
RESULTADOS. La Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN) presentara anualmente
alas Comisiones Terceras y Cuartas Constitucionales
Permanentes del Congreso de la Republica un
informe que contenga, como minimo:

a) El numero de facturas electronicas emitidas
durante las temporadas de exencion;

b) El valor total de las ventas realizadas bajo el
beneficio;

c) La estimacion del costo fiscal de la medida;

d) El comportamiento de los precios de los
bienes beneficiados;

e) Los resultados obtenidos en materia de
formalizacion tributaria;

f) Las recomendaciones para mejorar la

implementacion de la medida.

ARTICULO 11. REGLAMENTACION.
El Gobierno nacional reglamentard la presente
ley dentro de los seis (6) meses siguientes a su
promulgacién y determinard los mecanismos de
control y los procedimientos necesarios para su
adecuada implementacion.

ARTICULO 12. VIGENCIA Y
DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir
de la fecha de su promulgacion, y su aplicacion
efectiva se hara hasta seis (6) meses después de su
publicacion en el Diario Oficial, y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. OBJETO DEL PROYECTO:

Reducir la carga econdmica que representa el
Impuesto sobre las Ventas (IVA) en la adquisicion
de utiles escolares esenciales por parte de los
hogares colombianos, particularmente aquellos
de menores ingresos, durante las temporadas de
inicio del calendario escolar, facilitando el acceso
a los materiales requeridos para el desarrollo
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de las actividades académicas de nifios, nifas y
adolescentes, y promoviendo la materializacion
de los principios de equidad y progresividad del
sistema tributario.

I1. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL

1. CONSTITUCION POLITICA DE
COLOMBIA

Articulo 2°. Son fines esenciales del Estado:
servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacion; defender
la independencia nacional, mantener la integridad
territorial y asegurar la convivencia pacifica y la
vigencia de un orden justo.

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

Articulo 44. Son derechos fundamentales de
los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud y la
seguridad social, la alimentacion equilibrada, su
nombre y nacionalidad, tener una familia y no ser
separados de ella, el cuidado y amor, la educacion
y la cultura, la recreacion y la libre expresion de su
opinion.

La familia, la sociedad y el Estado tienen la
obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar
su desarrollo armonico e integral y el ejercicio pleno
de sus derechos.

Los derechos de los nifios prevalecen sobre los
derechos de los demas.

Articulo 67. La educacion es un derecho de la
persona y un servicio publico que tiene una funcién
social; con ella se busca el acceso al conocimiento,
a la ciencia, a la técnica, y a los demas bienes y
valores de la cultura.

ElEstado, lasociedadylafamiliasonresponsables
de la educacion, que serd obligatoria entre los cinco
y los quince afios de edad y que comprenderd como
minimo, un afio de preescolar y nueve de educacion
bésica.

Corresponde al Estado regular y ejercer la
suprema inspeccion y vigilancia de la educacion con
el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento
de sus fines y por la mejor formaciéon moral,
intelectual y fisica de los educandos; garantizar el
adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a los
menores las condiciones necesarias para su acceso y
permanencia en el sistema educativo.

Articulo 95. Son deberes de la persona y del
ciudadano:

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de conceptos
de justicia y equidad.

Articulo 334. La direccion general de
la economia estard a cargo del Estado. Este
intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion
de los recursos naturales, en ¢l uso del suelo, en la
produccion, distribucion, utilizacién y consumo de
los bienes, y en los servicios publicos y privados,
para racionalizar la economia con el fin de conseguir
en el plano nacional y territorial, en un marco de
sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes, la distribucion equitativa
de las oportunidades y los beneficios del desarrollo
y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva los
objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier
caso el gasto publico social sera prioritario.

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

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las
Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de
sus competencias, en un marco de colaboracion
armonica.

Articulo 338. La ley, las ordenanzas y los
acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen
la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a
los contribuyentes, como recuperacion de los costos
de los servicios que les presten o participacion en
los beneficios que les proporcionen; pero el sistema
y el método para definir tales costos y beneficios, y
la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la
ley, las ordenanzas o los acuerdos.

2. DECRETO 624 DE 1989: ESTATUTO
TRIBUTARIO

Articulo 2°. Contribuyentes. Son contribuyentes
o responsables directos del pago del tributo los
sujetos respecto de quienes se realiza el hecho
generador de la obligacion sustancial.

Libro III. Impuesto sobre las ventas.

Articulo 420. Hechos sobre los que recae el
impuesto. El impuesto a las ventas se aplicara sobre:

a) La venta de bienes corporales muebles
e inmuebles, con excepcion de los
expresamente excluidos;

d) La importacion de bienes corporales que no
hayan sido excluidos expresamente;

Articulo 424. Bienes que no causan el impuesto.
Los siguientes bienes se hallan excluidos del
impuesto y por consiguiente su venta o importacion
no causa el impuesto sobre las ventas. Para tal
efecto se utiliza la nomenclatura arancelaria Andina
vigente:

| 96.09.10.00.00 |

Lapices de escribir y colorear. ‘
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Articulo 429. Momentos de causacion. FEl
impuesto se causa:

a) En las ventas, en la fecha de emision de la
factura o documento equivalente y a falta de
¢éstos, en el momento de la entrega, aunque
se haya pactado reserva de dominio, pacto de
retroventa o condicion resolutoria.

3. LEYES DE LA REPUBLICA

a) Ley 1819 de 2016. Reforma Tributaria
Estructural

Articulo 184. Modifiquese el articulo 468 del
Estatuto Tributario el cual quedara asi:

Articulo 468. Tarifa general del impuesto sobre
las ventas. La tarifa general del impuesto sobre las
ventas es del diecinueve por ciento (19%) salvo las
excepciones contempladas en este titulo.

A partir del afo gravable 2017, del recaudo del
impuesto sobre las ventas un (1) punto se destinard
asi:

a) 0.5 puntos se destinaran a la financiacién
del aseguramiento en el marco del Sistema
General de Seguridad Social en Salud;

b) 0.5 puntos se destinardn a la financiacion de
la educacion. El cuarenta por ciento (40%)
de este recaudo se destinara a la financiacion
de la Educacion Superior Publica.

b) Ley 2010 de 2019. Cambios a Ila
normatividad tributaria

Articulo 21. Compensacion de IVA a favor
de la poblacion mas vulnerable para la equidad
del sistema tributario. Créase a partir del afio
2020 una compensacion a favor de la poblacion
mas vulnerable para generar mayor equidad en el
sistema del impuesto sobre las ventas (IVA), la cual
se implementara gradualmente en los términos que
defina el Gobierno nacional.

Esta compensacion corresponderd a una suma
fija en pesos, que el Gobierno nacional definira
teniendo en cuenta el [IVA que en promedio pagan los
hogares de menores ingresos, la cual sera transferida
bimestralmente.

Articulo 22. Se establece la exencion del
impuesto sobre las ventas (IVA) para determinados
bienes corporales muebles que sean enajenados
dentro del territorio nacional, de conformidad
con las disposiciones consagradas en el presente
Capitulo de la presente ley.

Articulo 23. Definiciones. Para efectos del
presente Capitulo, se tendran en cuenta las siguientes
definiciones:

6. Utiles escolares. Son el conjunto de
articulos necesarios para el desarrollo de actividades
pedagobgicas en el contexto escolar y universitario que
incluyen unicamente cuadernos, software educativo,
lapices, esferos, borradores, tajalapices, correctores,
plastilina, pegantes, tijeras, y demas articulos
necesarios para las actividades pedagogicas.

Articulo 24. Bienes cubiertos. Los bienes
cubiertos por el presente Capitulo (en adelante
“bienes cubiertos”) son aquellos que se sefialan a
continuacion:

6. Utiles escolares cuyo precio de venta por
unidad sea igual o inferior a tres (3) UVT, sin
incluir el impuesto sobre las ventas (IVA).

Articulo 25. Se encuentran exentos del impuesto
sobre las ventas (IVA), sin derecho a devolucion,
los bienes cubiertos que sean enajenados en locales
comerciales fisicos y al detal ubicados en territorio
colombiano, dentro de los periodos que defina la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
mediante resolucion. Dichos periodos deberan ser
tres dias al afio.

Articulo 26. Requisitos para la procedencia de la
exencion. Adicionalmente, la exencion del impuesto
sobre las ventas (IVA) sobre los bienes cubiertos
serd aplicable, siempre y cuando se cumpla con los
siguientes requisitos:

1. Responsable y adquiriente. El responsable del
impuesto sobre las ventas (IVA) solamente
puede enajenar los bienes cubiertos en locales
comerciales fisicos y al detal ubicados en
territorio colombiano, y directamente y de
forma presencial, a la persona natural que
sea el consumidor final de dichos bienes
cubiertos.

2. Factura o documento equivalente, y entrega
de los bienes cubiertos. La obligacion de
expedir factura o documento equivalente
debe cumplirse mediante el sistema de factura

electronica, en la cual debe identificarse al
adquiriente consumidor final de dichos bienes
cubiertos.

La factura electronica de los bienes cubiertos que
sea expedida al consumidor final debe ser emitida
en alguno de los periodos de que trata el articulo 25
del presente Capitulo. En el mismo periodo en que
se expide la factura electronica, los bienes cubiertos
deben ser entregados al consumidor final.

3. Forma de pago. Los pagos por concepto de
venta de bienes cubiertos solamente podran
efectuarse a través de tarjetas débito, crédito,
y otros mecanismos de pago electronico
entendidos como aquellos instrumentos
presenciales que permitan extinguir una
obligacion dineraria a través de mensajes
de datos en los que intervenga al menos una
entidad vigilada por la Superintendencia
Financiera de Colombia. La fecha del
comprobante de pago o voucher por la
adquisicion de los bienes cubiertos debera
corresponder a la misma fecha del periodo en
el cual se emite la factura electronica.

4. Limite de unidades. El consumidor final
puede adquirir hasta tres (3) unidades del
mismo bien cubierto. Son unidades de un
mismo bien cubierto aquellas que tienen la
misma referencia y marca.
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III. DEFINICION DEL PROBLEMA

La educacion constituye un derecho fundamental
y un servicio publico con funcién social, consagrado
en el articulo 67 de la Constitucion Politica de 1991,
cuya garantia efectiva exige no solo la existencia
de una oferta educativa accesible, sino también la
reduccion de las barreras econdmicas que dificultan
el ingreso, la permanencia y el desempeio de los
estudiantes dentro del sistema educativo.

A pesar de los avances alcanzados por el Estado
colombiano en materia de cobertura educativa,
millones de hogares continan asumiendo gastos
complementarios asociados al proceso de formacion
de niflos, nifias y adolescentes, entre los cuales
se encuentran la adquisicion de utiles escolares
indispensables para el desarrollo de las actividades
académicas de sus hijos en etapa escolar. Estos gastos
representan una carga economica significativa para
los hogares de menores ingresos, especialmente para
aquellos clasificados en los grupos mas vulnerables
del Sisbén y en los estratos socioecondmicos 1, 2 y
3.

En este contexto, el Impuesto sobre el Valor
Agregado (IVA), aplicado a diversos Tutiles
escolares, incrementa el costo final de estos bienes
y reduce la capacidad adquisitiva de las familias,
particularmente al inicio de cada calendario
académico, cuando se concentran la mayoria de
las compras relacionadas con el proceso educativo.
“La Constitucion Politica consagra en su articulo
363 que el sistema tributario se debe fundar en
principios de equidad, eficiencia y progresividad,
situacion que en muchas ocasiones no se cumple a
cabalidad por la existencia de impuestos regresivos
como el IVA que, aunque cumple un papel
fundamental en las finanzas publicas, resulta ser
una carga elevada para muchos colombianos, en

especial los de menores ingresos”.!

Durante la temporada de compras escolares, el
gasto de las familias experimenta un pico ineludible.
Gravar estos bienes de primera necesidad educativa
con el IVA actia como una barrera econdomica
que afecta directamente el derecho fundamental
a la educacion y el bienestar de los hogares mas
vulnerables.

Desde la perspectiva de la economia publica, la
identificacion de este problema exige analizar los
efectos que las decisiones tributarias generan sobre el
bienestar de los ciudadanos. En ese sentido, Stiglitz
sefiala que “una parte fundamental del analisis de
la economia del sector publico es comprender las
consecuencias de tomar diferentes medidas” 22 Por
consiguiente, la evaluacion de la estructura tributaria
no puede limitarse a su capacidad recaudatoria, sino

I Proyecto de Ley 260 de 2019. Recuperado de:
https://www.senado.gov.co/index.php/documentos/
camara-de-representantes/secretaria-general-hcr/
proyectos-de-ley-4/3015-p-1-260-2019c-exencion-iva/
file

2 Joseph E. Stiglitz (2000), La Economia del Sector Publi-
co (p. 26).

que debe considerar sus efectos distributivos y su
impacto sobre derechos fundamentales como la
educacion.

El IVA constituye uno de los instrumentos mas
eficientes para la generacion de ingresos fiscales
debido a su amplia base gravable y a su relativa
neutralidad economica. Sin embargo, también
este impuesto puede producir efectos regresivos
cuando grava bienes consumidos por hogares de
bajos ingresos, toda vez que estos destinan una
proporcion significativamente mayor de sus recursos
al consumo corriente. En consecuencia, la carga
tributaria derivada del IVA puede afectar de manera
desproporcionada a las familias mas vulnerables.

Los utiles escolares constituyen insumos
esenciales para el desarrollo del proceso educativo,
por lo cual no es posible renunciar a ellos o
sustituirlos por otro tipo de bienes por restricciones
presupuestales. Segun lo expone el ganador del
premio Nobel en Economia Joseph Stiglitz, “estas
mercancias suelen tener ademas bajas elasticidades-
renta, por lo que, si se gravan con un elevado
impuesto, los pobres tienen que soportar una carga

mayor que los ricos”.33

Por ende, en numerosos casos, la adquisicion de
utiles escolares gravados con el IVA del 19% rivaliza
con otras necesidades basicas del hogar, generando
dificultades para garantizar que los nifios, nifias
y adolescentes del pais en edad escolar cuenten
oportunamente con los materiales requeridos para
su aprendizaje o que se renuncie a otros bienes del
hogar, como el vestuario o algunos componentes de
la alimentacion, para su adquisicion.

Dentro de los actores involucrados en esta
problemdtica se encuentran los estudiantes
y sus familias, principalmente aquellas en
situacion de vulnerabilidad econdémica, las
instituciones educativas publicas y privadas, las
cadenas productivas de este tipo de bienes, los
establecimientos comerciales dedicados a la venta
de utiles escolares (incluyendo micro, pequefias y
medianas empresas), la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales (DIAN), el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de
Educacion Nacional.

De igual manera, es necesario considerar el
importante papel de las mipymes de la cadena
de comercializacion de utiles escolares. Por esta
razén, cualquier alternativa regulatoria debe
disefarse de manera que no imponga cargas
administrativas excesivas ni costos de cumplimiento
desproporcionados que puedan afectar su
competitividad frente a grandes superficies o
cadenas comerciales.

En consecuencia, el problema publico que
motiva la presente iniciativa puede definirse como
la existencia de una carga tributaria regresiva
asociada al cobro del IVA en la adquisicion de

3 Joseph E. Stiglitz (2000), La Economia del Sector Publi-
co (p. 606).
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utiles escolares que incrementa los costos de acceso
a bienes indispensables para el ejercicio efectivo
del derecho a la educacion, afectando de manera
mas intensa a los hogares de menores ingresos y
limitando la capacidad del sistema tributario para
materializar los principios constitucionales de
equidad y progresividad.

En este contexto, resulta pertinente analizar
alternativas normativas que permitan reducir el
impacto econdmico de dichos costos sobre las
familias vulnerables, garantizando simultaneamente
la eficiencia del sistema tributario y la sostenibilidad
de las finanzas publicas. Como senala Stiglitz, “el
sistema tributario dptimo es el conjunto de impuestos
que maximiza el bienestar social” (Stiglitz, 2000,
p. 589), razon por la cual corresponde al legislador
evaluar mecanismos que armonicen los objetivos
de recaudo con la proteccion efectiva de derechos
fundamentales y la reduccion de desigualdades
sociales.

El Gobierno nacional y el Congreso de la
Republica han adoptado medidas orientadas a
mitigar los efectos distributivos del IVA. Entre ellas
se encuentran los mecanismos de compensacion y
devolucion del IVA dirigidos a hogares vulnerables,
consagrados en el articulo 21 de la Ley 2010 de
2019, asi como las jornadas de exencion temporal
conocidas como Dias sin IVA, creadas por el Decreto
numero 682 de 2020, en las cuales determinados
utiles escolares fueron incluidos dentro de los bienes
beneficiados.

Estas iniciativas evidencian el reconocimiento
institucional de que algunos bienes de especial
relevancia social pueden requerir tratamientos
diferenciales dentro de la estructura tributaria. Sin
embargo, dichas medidas han tenido un alcance
limitado o temporal y no han abordado de manera
especifica y permanente los costos tributarios
asociados a la adquisicion de utiles escolares por
parte de los hogares mas vulnerables.

Seglin los monitoreos de precios y mercados
de algunos medios nacionales como E!/ Tiempo y
Caracol, para el ano 2026, una familia en Colombia
debe destinar en promedio 324.000 pesos y 360.000
pesos para la compra de la lista de titiles escolares por
cada uno de sus hijos, sin incluir uniformes ni libros
de texto, mientras que las estimaciones realizadas
por Fenalco y el Observatorio de Mercados de la
Universidad EAN sitian el rango promedio para una
lista basica entre los $520.000 y los $950.000.44

Si bien las cifras publicadas por el Departamento
de Prosperidad Social para 2026 exponen que, a

4 Datos publicados por El Tiempo (2026) en http://eltiempo.
com/datos/una-familia-puede-gastarse-hasta-medio-mi-
llon-de-pesos-en-utiles-escolares-estos-son-los-precios-
de-lo-que-piden-los-colegios-en-colombia-3523808, Ca-
racol Radio (2026) en https://caracol.com.c0/2026/01/22/
utiles-escolares-conozca-cuales-subieron-de-precio-y-
cuales-se-mantienen/ y NU Colombia (2026) en https://
blog.nu.com.co/cuanto-te-cuestan-los-utiles-escolares-
para-tus-hijos/

corte del 29 de marzo (Ciclo 1: febrero-marzo), 600 mil
personas en condicion de pobreza o pobreza extrema
se han beneficiado de las trasferencias por Renta
Ciudadana con una inversion de 243 mil millones
de pesos, dando como promedio una transferencia
de $406.403 por hogar, de los cuales 97.887 pesos
corresponden a la devolucion efectiva del IVA, este valor
resulta insuficiente cuando la devolucion promedio que
deberia recibir un hogar solo por los gastos en utiles
escolares en esta temporada del afio, teniendo en cuenta
sus restricciones presupuestales, es de entre $68.400 y
$98.800 por cada hijo en edad escolar.>?

Por otra parte, los dias sin IVA que se celebraron
entre 2020 y 2022 incluyeron dentro de sus exenciones
los ttiles escolares con precio de venta menor a 5
UVT compuestos por cuadernos, software educativo,
lapices, esferas, borradores, tajalapices, correctores,
plastilina, pegantes y tijeras®®. Sin embargo, segin
una evaluacion llevada a cabo por investigadores del
Banco de la Republica, esta politica gener6 un efecto
de sustitucion intertemporal en el consumo de los
bienes exentos, aumentando su consumo en los dias sin
IVA (un incremento estimado de entre el 9% y el 17%
respecto a bienes no exentos), pero disminuyendo en
los meses inmediatamente anteriores y posteriores.’’

Ademds, aun cuando esta medida gener6 un
incremento en las ventas de los bienes beneficiados
por la medida, las fechas establecidas no coincidieron
en ninguno de estos tres aflos con las temporadas de
compras de utiles escolares que se desarrollan entre
enero-febrero-marzo (Calendario A) y julio-agosto de
cada ano (calendario B).

Dado que no se trata de una situacion coyuntural
sino de una consecuencia derivada de la interaccion
entre una necesidad permanente de consumo y una
estructura tributaria de caracter general, es razonable
concluir que el problema persistira a largo plazo si no
se adoptan medidas orientadas a corregir o mitigar sus
efectos sobre los hogares de menores ingresos.

Por lo tanto, resulta necesaria una intervencion
regulatoria que aporte la reduccion estructural de la
carga economica que representa el [VA sobre los ttiles
escolares para las familias de menores ingresos. Desde
la perspectiva de la economia publica, “el sistema
tributario optimo es el conjunto de impuestos que
maximiza el bienestar social”®8, por lo que la existencia
de un bien estrechamente relacionado con el ejercicio
de un derecho fundamental, como lo es la Educacion,
justifica la evaluacion de tratamientos tributarios
diferenciados cuando contribuyan a mejorar el bienestar
social.??

3> Departamento de Prosperidad Social. Resoluciéon niime-

ro 03852 del 27 de abril de 2026.

¢ Decreto ntimero 682 de 2020.

7 Temporary VAT exemption in Colombia: How
did household consumption respond? En Borra-

dores de Economia No. 1281 de 2024.
8 Joseph E. Stiglitz (2000), La Economia del

Sector Publico (p. 589).

9 Richard A. Musgrve (1959). The Theory of Public Finan-
ce.
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IV. ALTERNATIVAS DE SOLUCION
1. Status Quo (No intervencion):

Esta alternativa consiste en mantener inalterada la
legislacion vigente, preservando el gravamen general
del IVA sobre los ttiles escolares y continuando
con los esquemas actuales de transferencias
condicionadas (como la Devolucion del IVA y Renta
Ciudadana) en sus montos y periodicidades actuales.

Sin embargo, mantiene inalterado el problema
identificado, toda vez que los hogares continuan
asumiendo el impacto del IVA sobre bienes
indispensables para el desarrollo de las actividades
académicas de sus hijos. En el mismo sentido, las
transferencias asociadas a la devolucion del IVA
no guardan una relacion directa con los gastos
efectivamente realizados en utiles escolares ni
compensan de manera especifica los mayores costos
que enfrentan las familias durante las temporadas de
inicio del calendario académico.

Al no intervenir, el Estado permite que un
impuesto indirecto actie de manera regresiva frente
a bienes de primera necesidad educativa, forzando
a los hogares de menores ingresos a sacrificar
otros consumos basicos. Como se demostrd en la
definicion del problema, las transferencias actuales
resultan insuficientes para absorber el choque de
gasto especifico y estacional que representa la lista
escolar.

2. Exencion permanente del IVA a ftiles
escolares:

Esta opcion contempla una reforma estructural al
Estatuto Tributario para trasladar la totalidad de los
utiles escolares de la categoria de bienes gravados a
la categoria de bienes excluidos o exentos de manera
permanente. Esta medida permitiria eliminar de
manera continua la carga tributaria sobre los bienes
definidos como esenciales para el desarrollo de
las actividades educativas, reduciendo de forma
inmediata y permanente el precio pagado por los
consumidores.

No obstante, el impacto fiscal seria alto y se
causarian distorsiones econdmicas considerables,
violando el principio de eficiencia definido por
Stiglitz (2000) donde “el sistema tributario no debe
ser distorsionador; si es posible, debe utilizarse para

aumentar la eficiencia econdémica”.10

Adicionalmente, una exencién permanente
podria generar mayores dificultades para verificar
que el beneficio tributario se traslade efectivamente
al consumidor final y no sea absorbido parcial
o totalmente por algunos agentes de la cadena
de comercializacion., lo que reduce la eficiencia
distributiva de la medida y genera un costo fiscal
permanente (erosion estructural de la base gravable)
que el Estado colombiano, en la actual coyuntura
macroecondmica, dificilmente puede asumir.

10" Joseph E. Stiglitz (2000), La Economia del Sector Publi-
co (p. 483).

Ademas, una desventaja central de la figura de
la exencion permanente es que deshace el efecto de
neutralidad del IVA en la cadena productiva y, por lo
tanto, distorsiona potencialmente las decisiones de
produccion. 11!

3. Creacion e Institucionalizacion de
Temporadas de Exencion del IVA para ttiles
Escolares:

Esta alternativa propone diseiar Temporadas sin
IVA focalizados de manera exclusiva en la canasta
educativa, programados estratégicamente para
coincidir con el inicio de los calendarios escolares
A (enero-febrero-marzo) y B (julio-agosto). Esta
opcion parte del reconocimiento de que la mayor
parte de las compras de utiles escolares se concentra
en momentos determinados del afio, por lo que el
alivio tributario podria focalizarse temporalmente
en dichas temporadas.

A diferencia de una exencidon permanente, esta
alternativa reduce significativamente el costo fiscal
de la medida al concentrar el beneficio en periodos
especificos de consumo. Asimismo, permite que
el alivio econdmico se materialice precisamente
cuando las familias enfrentan mayores presiones
presupuestales derivadas de la compra de materiales
escolares.

No obstante, su disefio debe incorporar las
lecciones aprendidas de experiencias previas
mediante las evaluaciones de las jornadas de Dias
sin IVA en los afios 2020, 2021 y 2022 donde, a
través de la evidencia empirica, se ha demostrado
que existe una sustitucion intertemporal en el
consumo de los articulos que se beneficiaron de esta
politica y que no tuvo beneficios significativos para
los hogares mas vulnerables del pais.!212

4. Incrementar las transferencias
correspondientes a la devolucion del IVA:

Bajo este enfoque, el Estado mantendria la
estructura actual del impuesto, pero incrementaria
el monto de las compensaciones entregadas a los
beneficiarios de programas sociales. Esta opcion
presenta ventajas en materia de focalizacion,
puesto que permite dirigir los recursos publicos
hacia hogares identificados como vulnerables
mediante instrumentos como el Sisbén o el Registro
Social de Hogares. Desde la teoria economica,
las transferencias son clave para implementar
una mayor progresividad en las tasas medias
frente a las marginales del sistema de impuestos y
transferencias, logrando redistribucion mientras se
preserva la eficiencia.!313

1" International Monetary Fund (2001). The Modern Vat (p.
208).

Temporary VAT exemption in Colombia: How did house-
hold consumption respond? En Borradores de Economia
numero 1281 de 2024.

Ferriere, Axelle, Philipp Gr'ubener, Gaston Navarro, and
Oliko Vardishvili (2022). On the optimal design of trans-
for and income-tax progressivity.

12

13
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Sin embargo, enfrenta limitaciones importantes
para resolver el problema especifico analizado,
debidoaqueladevoluciondel [VAno necesariamente
guarda correspondencia con los gastos reales
realizados en utiles escolares ni garantiza que el
apoyo recibido coincida temporalmente con los
periodos de mayor demanda educativa. Ademas,
entregar el dinero no garantiza que este se destine
a la adquisicion de la canasta escolar, diluyendo el
objetivo central de asegurar los materiales para el
derecho a la educacion de los menores.

V. DEFINICION DE ALTERNATIVA

Tras analizar las diferentes alternativas de
intervencion disponibles para mitigar la carga
econdomica que representa el Impuesto sobre las
Ventas (IVA) en la adquisicion de utiles escolares, se
concluye que la creacion de jornadas temporales de
exencion tributaria durante las temporadas de inicio
de los calendarios académicos A y B constituye la
opcion que mejor permite alcanzar los objetivos
de la presente iniciativa, conciliando criterios de
equidad social, eficiencia economica, viabilidad
administrativa y sostenibilidad fiscal.

La principal ventaja de esta alternativa es
la concentracion del beneficio tributario en los
momentos del afio en los que los hogares realizan la
mayor parte de sus compras escolares. A diferencia
de una exencion permanente, que opera de manera
continua independientemente de los patrones de
consumo, la exencion temporal focaliza el alivio
tributario en los periodos de mayor necesidad
econémica para las familias, permitiendo que
la reduccion del costo de los utiles escolares
coincida con las épocas de mayor presion sobre los
presupuestos familiares. Tal como lo ha expuesto el
FMI, “es posible que algunos impuestos especiales
sobre bienes con una demanda inelastica puedan
aprovechar las principales mejoras de eficiencia
derivadas de la diferenciacion, por lo que el
argumento a favor de los tipos multiples del IVA es,
ante todo, una cuestion de equidad”.!414

Esta alternativa presenta mayores beneficios
para los hogares de menores ingresos, quienes
enfrentan restricciones presupuestales mas severas
y destinan una proporcion mayor de sus recursos al
consumo de bienes esenciales. Como se evidencid
en la definicion del problema, la compra de utiles
escolares constituye un gasto insustituible para las
familias con hijos en edad escolar, por lo que la
reduccion temporal de su costo genera un beneficio
inmediato y facilmente perceptible para los
consumidores finales.

Asimismo, la propuesta puede incorporar
mecanismos de control y seguimiento de las
exenciones mediante la exigencia de facturacion
electronica como requisito para acceder al
beneficio, fortaleciendo la formalizacion econémica
y generando informacién util para las labores de
fiscalizacion de la DIAN. Esta condicion no solo

1414 International Monetary Fund (2001). The Modern Vat
(p. 82).

facilita la verificacion del cumplimiento de los
requisitos establecidos por la ley, sino que también
contribuye a mejorar la calidad de la informacion
utilizada para la determinacion de otras obligaciones
tributarias, particularmente en materia de impuesto
sobre la renta.

En el mismo sentido, la informacion derivada
de la facturacion electronica permitira desarrollar
mecanismos de monitoreo orientados a verificar que
la reduccion tributaria se traslade efectivamente a los
consumidores y no sea absorbida por incrementos
artificiales de precios dentro de la cadena de
produccion o comercializacion. Esta herramienta
permitird comparar el comportamiento de los
precios antes, durante y después de las jornadas de
exencion, facilitando la identificacién de posibles
practicas que desvirtien el propdsito social de la
medida.

Finalmente, la alternativa seleccionada se ajusta
de manera adecuada a los principios constitucionales
de equidad y progresividad, consagrados en el
articulo 363, que orientan el sistema tributario
colombiano al reducir la carga tributaria sobre bienes
estrechamente relacionados con el ejercicio efectivo
del derecho a la educacion, al tiempo que mantiene
un equilibrio razonable con las necesidades de
recaudo y sostenibilidad fiscal del Estado.

VI JUSTIFICACION DEL ARTICULADO

Articulo 1°. Objeto. El articulo primero
establece el proposito general de la iniciativa
legislativa y delimita el alcance material de la
intervencion propuesta. En particular, define dos
objetivos complementarios: por un lado, la creacion
de las Temporadas Anuales de Exencion del IVA
para Utiles Escolares como instrumento de alivio
econémico para los hogares colombianos y, por
otro, el fortalecimiento de la facturacion electronica
como mecanismo de formalizacion tributaria y de
trazabilidad de las operaciones comerciales.

La disposicion busca armonizar los objetivos
de equidad y progresividad tributaria previstos
en el articulo 363 de la Constitucion Politica con
la necesidad de preservar la eficiencia del sistema
tributario y la sostenibilidad fiscal del Estado. De
igual manera, reconoce la estrecha relacion existente
entre el acceso a materiales escolares y el ejercicio
efectivo del derecho fundamental a la educacion
consagrado en el articulo 67 superior.

Articulo 2°. Definicion. La incorporacion de una
definicion legal de “Utiles Escolares Esenciales”
responde a criterios de seguridad juridica y certeza
tributaria, evitando interpretaciones divergentes
sobre el alcance del beneficio y reduciendo
potenciales  controversias  administrativas y
judiciales.

La definicion adopta un criterio funcional
basado en la destinacion pedagdgica y académica
de los bienes, privilegiando aquellos productos
consumibles y de uso recurrente que forman
parte habitual de las actividades escolares de los
estudiantes de educacion preescolar, basica y
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media. Este criterio permite diferenciar los utiles
escolares de otros bienes asociados a la educacion,
como equipos tecnoldgicos, mobiliario o materiales
especializados, cuyo tratamiento tributario puede
obedecer a consideraciones distintas.

Articulo 3. Temporadas Anuales de Exencion
del IVA para Utiles Escolares. Este articulo
constituye el niicleo material de la iniciativa al crear
la figura juridica denominada “Temporada de Utiles
sin [IVA” concebida como una exencion temporal,
periodica y focalizada en los momentos de mayor
demanda de estos bienes.

La seleccion de un mecanismo temporal, en lugar
de una exclusion o exencion permanente, responde
a criterios de eficiencia fiscal y cumplimiento del
principio redistributivo del sistema tributario en
Colombia. Mientras una exencién permanente
beneficiaria  indistintamente ~a  todos  los
consumidores durante todo el afo, la alternativa
propuesta concentra el alivio tributario en los
periodos donde las familias realizan efectivamente
la mayor parte de las compras escolares, aliviando la
carga economica de aquellas con los percentiles mas
bajos de ingresos. A su vez, esta alternativa permite
alcanzar una parte importante de los beneficios
distributivos perseguidos por la iniciativa con un
costo fiscal considerablemente menor.

Articulo 4°. Definicion temporal. La definicion
de ventanas temporales especificas busca garantizar
que el beneficio tributario coincida con los patrones
reales de consumo de utiles escolares observados en
el pais. El periodo comprendido entre enero y marzo
responde a las necesidades derivadas del inicio del
calendario A, mientras que la ventana comprendida
entre agosto y septiembre atiende las compras
asociadas al calendario B.

La adopcion de periodos amplios, y no de
jornadas aisladas, reduce presiones logisticas sobre
comerciantes y consumidores, disminuye riesgos
de congestion en establecimientos comerciales y
facilita una distribucion mas eficiente de la demanda
a lo largo del tiempo.

Articulo 5°. Bienes cubiertos. El listado de
bienes cubiertos busca concentrar el beneficio
tributario sobre aquellos productos que presentan
simultdneamente tres caracteristicas: son de uso
generalizado, tienen una relacion directa con el
proceso educativo y representan gastos recurrentes
para los hogares durante las temporadas escolares.
La inclusion de un listado expreso aumenta la
seguridad juridica para consumidores, comerciantes
y autoridades tributarias, al tiempo que reduce
espacios de interpretacion discrecional.

Por su parte, la facultad reglamentaria otorgada
al Gobierno nacional permite actualizar el listado
frente a cambios en las metodologias pedagogicas,
la evolucion tecnoldgica y las transformaciones
del sistema educativo, evitando la obsolescencia
normativa de la medida.

Articulo 6°. Beneficiario final de la exencion.
La experiencia internacional y nacional demuestra

que algunos beneficios tributarios indirectos pueden
ser absorbidos parcial o totalmente por agentes
intermedios de la cadena productiva y comercial
mediante ajustes de precios. Por esta razon, el
articulo establece expresamente que el destinatario
economico de la exencion debe ser el consumidor
final y no los productores o comercializadores.

La prohibicion de incrementos artificiales
o injustificados de precios protege la finalidad
redistributiva de la medida y garantiza que el alivio
tributario se traduzca efectivamente en menores
costos para las familias.

Articulo 7°. Requisitos para la procedencia
de la exencion. Los requisitos establecidos buscan
equilibrar el acceso al beneficio con la necesidad de
prevenir abusos, practicas de arbitraje tributario y
desviaciones del proposito social de la medida.

La exigencia de compras minoristas y al detal
permite diferenciar el consumo familiar de las
adquisiciones empresariales o de reventa. En el
mismo sentido, la posibilidad de utilizar tanto medios
electronicos como efectivo da libertad transaccional
al consumidor final.

Los limites de unidades, valores por compra y
topes acumulados buscan focalizar el beneficio en
el consumo ordinario de los hogares y evitar que
grandes compradores o intermediarios utilicen el
mecanismo para fines distintos a los perseguidos
por la ley y han sido definidos seglin los calculos del
gasto promedio de una lista escolar (360.000 pesos
colombianos para 2026) y el promedio de hijos en
etapa escolar por hogar (uno o dos hijos), dejando
cierto grado de flexibilidad para familias con hasta
tres (3) hijos.

Articulo 8°. Requisito de facturacion
electronica. La obligatoriedad de la factura
electronica constituye uno de los principales
mecanismos de compensacion fiscal incorporados
por la iniciativa donde, ademas de permitir la
trazabilidad de las operaciones beneficiadas, la
factura electronica fortalece la formalizacion
empresarial, mejora la calidad de la informacion
tributaria disponible para la administracion y facilita
las labores de fiscalizacion de la DIAN.

Adicionalmente, la medida genera externalidades
positivas sobre el impuesto sobre larenta al ampliar la
base de informacion utilizada para la determinacion
de ingresos, costos y deducciones tanto de personas
naturales como juridicas, garantizando claridad
respecto de las responsabilidades de compradores
y vendedores y evitando operaciones simuladas o
diferidas fuera de las ventanas de exencion.

Articulo 9°. Monitoreo y seguimiento de
precios. La incorporaciéon de herramientas de
analitica de datos y monitoreo de precios constituye
uno de los principales elementos innovadores
del proyecto donde la disponibilidad masiva de
informacion derivada de la facturacion electronica
permite desarrollar mecanismos de inteligencia
fiscal orientados a verificar el comportamiento de los
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precios antes, durante y después de las temporadas
de exencion.

La coordinacion institucional entre la DIAN, la
SIC y el DANE permite combinar capacidades de
supervision tributaria, competencia economica y
analisis estadistico para proteger la efectividad del
beneficio y prevenir comportamientos oportunistas
en el mercado.

Articulo 10. Informe anual de resultados.
La inclusion de mecanismos de evaluacion
periddica constituye una buena practica regulatoria
ampliamente  recomendada por  organismos
internacionales como la OCDE y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

De igual manera, la obligacion de presentar
informes anuales al Congreso fortalece el control
politico y permite evaluar el desempeio de la medida
en términos de costo fiscal, cobertura, formalizacion
y comportamiento de precios, proporcionando
evidencia empirica para futuras decisiones
legislativas relacionadas con la ampliacion o
eventual modificacion del instrumento.

Articulo 11. Reglamentacion. Lareglamentacion
posterior por parte del Gobierno nacional resulta
necesaria debido a la complejidad operativa y
tecnologica que implica la implementacion del
beneficio. Esta disposicion permite definir aspectos
técnicos relacionados con interoperabilidad de
sistemas, procedimientos de validacién, mecanismos
de supervision y protocolos de control tributario,
garantizando una implementacién ordenada y
eficiente.

El plazo de seis meses proporciona un periodo
razonable para la preparacion institucional vy
tecnologica de las entidades involucradas.

Articulo 12. Vigencia y derogatorias. El periodo
de transicion previsto entre la promulgacion de
la ley y su entrada en operacion efectiva busca
otorgar seguridad juridica y tiempo suficiente
para la adecuacion de los sistemas informaticos,
procedimientos administrativos requeridos para
la implementacion del beneficio. En el mismo
sentido, este periodo facilita la expedicion de la
reglamentacion correspondiente, la capacitacion de
comerciantes y la publicidad de la medida para los
consumidores.

VII. IMPACTO FISCAL

El articulo 7° de la Ley 819 de 2003 establece
que “el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue
beneficios tributarios, deberd hacerse explicito
y debera ser compatible con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo”.

Para el presente proyecto de ley se tuvo en cuenta
el impacto fiscal de politicas similares aplicadas

anteriormente en el territorio colombiano y los
valores de venta de los bienes propuestos para ser
exentos durante el primer trimestre del afio 2026.

De acuerdo con cifras del sector comercial,
durante el afio 2025 la temporada escolar movio6 10,8
billones de pesos en todo el pais. Para la primera
temporada escolar de 2026, a partir de mediados de
enero, Fenalco proyectdé un aumento en las ventas
de entre el 9% y el 14% frente al mismo periodo
del afio anterior, lo cual representa entre 11,8 y 12,3
billones, de los cuales el Estado podria recaudar 2,2
billones de pesos.

Sin embargo, el analisis del costo fiscal no esta
completo si se omite el efecto de retroalimentacion
macroeconémica como lo ha sefialado la DIAN
para los casos de las jornadas del Dia sin IVA, el
costo fiscal de la realizacion de estas jornadas de
exencion se encuentra ampliamente compensado
por el incremento en el recaudo de otros impuestos
nacionales y territoriales.

El aumento del trafico comercial y del consumo
agregado durante estas épocas de retorno a clases
induce un mayor recaudo en bienes y servicios no
amparados por la exencion, asi como un incremento
en la tributacion indirecta. Entre los rubros que
compensan la pérdida de recaudo del IVA de los
utiles escolares se destacan:

a) El recaudo de IVA derivado de las compras
cruzadas de productos no amparados (efecto arrastre
en el comercio).

b) El Gravamen a los Movimientos Financieros
(4x1000) derivado del aumento transaccional.

¢) ElImpuesto Nacional al Consumo (INC).

d) Tributos territoriales fundamentales como
el Impuesto de Industria y Comercio (ICA), el
impuesto de Avisos y Tableros, y la sobretasa
bomberil, beneficiando directamente las finanzas de
los municipios y distritos.

Adicionalmente, al incentivar las compras con
facturacion electronica en los establecimientos de
comercio, la medida actia como un catalizador
de la formalizacién, ampliando a futuro la base
gravable del impuesto sobre la renta y mejorando la
trazabilidad de las operaciones comerciales.

De los honorables Congresistas,

0 ceatt

David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Cdmara por Bogota
Centro Democrdtico
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