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Doctor
DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ
SECRETARIO GENERAL DEL SENADO DE LA REPUBLICA

E.S.D.
REFERENCIAT PROYECTO DE LEY «POR MEDIO DE LA CUAL SE FORTALECE LA POUITICA PUBLICA
D& CARCELES PRODUCTIVAS (PCP} Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES - “LEY
& CERO OCIO"
Asunto: RADICACICN DE PROYECTO DE LEY

Respetuoso saludo.

En mi condicién de Senador de la Replblica, en uso de mis atribuciones constitucionales
y legales, por medio del presente escrito radico el proyecto de ley de la referencia y, en
mi calidad de autor de la iniciativa, solicito comedidamente a su despacho que se proceda
a realizar el tréamite correspordiente.

Atentamente,
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T GUSTAVO MORENO HURTADO Wit v Estokbar

Senador de la Republica

>
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«Por medio.de-la cual se fortalece la Politica Piblica de Carceles Productivas (PCP) y se dictan
otras disposiciones - “Ley Cero Ocio"»

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 1°.-Objeto. La presente ley tiene por objeto fortalecer la Politica Péblica de Carceles
Productivas (PCP) y complementar su‘mafco normativo mediante la modificacién y armonizacién
de las reglas de redencion depena portrabajo, el reconocimiento de las actividades productivas
de la poblacién privada de la libértad como experiencia laboral, ef establecimiento de incentivos
en la contratacién publica para quienes incluyan mano de obra de personas privadas de la libertad,
el fortalecimiento. del sistema de colonias agricolas y fa destinacion de bienes inmuebles respecto
de los Cuales se haya declarado I extincion de dominio para fines productivos penitenciarios.

Anicﬁlo 2°, Redencién de la pena por trabajo. Modifiquese el articulo 82 de la Ley 65 de 1993,
. ‘el cual quedaré asf: - . :

ARTICULO 82. REDENCION DE LA PENA POR TRABAJO. Ei juez de gjecucién de
penas y' medidas de seguridad concedera la redencién de pena por trabajo a los
condenados a. pena privativa de la libertad.

Alos detenidos y a los condenados se les abonaran dos dias de reclusion por un dia
de'trabajo. Para estes efectos ho se podran computar mas de ocho horas diarias de
trabajo: ’

El juez de:ejecucién de’ penas y medidas de seguridad constatars, en-cualquier
momento, el trabajo, a educacion y la ensefianza que se estén llevando a cabo en los
centros ‘de; reclusién ‘de’su jurisdiccién y lo pondra en conocimiento del director
respectivo. : : . . :

"Articulo 3°. Experiencia laboral de las personas privadas de la libertad. Modifiguese el inciso )
-primero del articilo 19 de-la Ley 2466-de 2025, el cual quedara ast: : ’ W

ARTICULO '19. EXPERIENCIA LABORAL DE PERSONAS 'PRIVADAS ‘DE LA
LIBERTAD. ‘tas actividades productivas y ocupacionales. desarrolladas “por. la
poblacion privada de la libertad seran reconocidas:como experiencia laboral, previa
certificacion de ‘las entidades correspondientes, con'la finalidad de posibilitar su
ingreso ‘al--mercade ‘laboral, mitigar la - discriminacién: faboral y- disminuir la
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probabilidad de reincidencia. Se concedera la redencién de pena por trabajo a las
personas privadas de la libertad y se les abonarén dos dias de reclusién por un dia de
trabajo.

Articulo 4°, Incentivos en la contratacién publica. Adicionese un articulo 17A a la Ley 2446 de
2025, el cual quedara asf:

ARTICULO 17A. INCENTIVOS EN LA CONTRATACION PUBLICA. En los procesos
de seleccion contractual, fas entidades- estatales deberan establecer, dentro de los
factores de escogencia y calificacion previstos en los pliegos de condicionies o sus
equivalentes, incentivos para las empresas, las uniones temporales o los consorcios
que incluyan mano de obra de personas privadas de fa libertad. Esta circunstancia se
acreditara mediarite el sello de'segunda oportunidad o el certificado de vinculacién a
programas de -carceles productivas. Para tal efecto, se les otorgard un puntaje

. adicional comprendido eq;te el cinco por ciento (5 %) y el diez por ciento (10 %) del
puntaje total:

Articulo: 5°. Fortalecimiento del sistema de coloni: agricolas y destinacién de i b
con fines productives. Renumérénse el actual capitulo V de la Ley 2446 de 2025 como capitulo

"Viky. sus articulos 20, 21, 22'y 23 como-articulos 23, 24, 25 y 26, respectivamente, y adiciénense
fos capitulos Vy VI.

Los capitulos V, Vi y VIl de la Ley 2446 de 2025 quedaran asi:
CAPITULO V
FORTALECIMIENTO DE'L SISTEMA DE COLONIAS AGRICOLAS

ARTICULO 20. COLONIAS-AGRICOLAS. En cada departamento debera crearse al

menos:una colonia agricola de las previstas en el articulo 28 de la Ley 65 de 1993. El
" Ministerio de Justicia y del Derecho, el Instituto Nacicnal Penitenciaric y Carcelario

(INPEC} y la- Unidad de Servicios Penitencidrios ¥ Carcelarios {USPEC), o las entidades

que hagan'sus veces, en coordinacién con las autoridades departamentales, distritales

y municipales; deberan formular e implementar una estrategia para crear y poner en
. funcionamiento al ménos una colonia agricola en cada departamento:

PARAGRAFO. E| Gobierno Nacional garantizara los recufsos. necesarios para’la
implementacion y el funcionamiento de lo previsto en el - presente “articulo. Las
“entidades territoriales-podran destinar recursos -para este- fin, ‘de-acuerdo’ con su
d!sponlbllldad presupuestal . '

ARTICULO 21. DESTINACION DE LOS EXCEDENTES DE PRODUCCION' DE LAS
COLONIAS AGRICOLAS. Modifiquese el pardgrafo del articulo 28 de'la Ley 65 de
1993, adicionado por el articulo 20 de fa Ley 1709 de 2014, el cual quedaré asi:

PARAGRAFO. La produccién de estas colonias serviré de fuente de abastecimiento.
En los casos en los que existan excedentes de produccién, deberén destinarse a los
programas sociales de asistencia, acceso y consuma de alimentos para poblaciones
vulnerables que estén a cargo de la entidad territorial donde se éncuentre la colonia
agricola o de los municipios més cercanos. Lo-anterior, sin perjuicio del cumplimiento
de las obligaciones que correspondan al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y a la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC). :

El Gobierno Nacional reglarmentara la materia, en especial, ef proceso para seleccionar,
entre: las- entidades territoriales sefialadas en el inciso anterior, aquella cuyos
- programas sociales recibirén los. excedentes de produccion de la colonia agricola.

CAPITULO VI
DEST_INAC[(’)N DE INMUEBLES CON FINES PRODUCTIVOS
ARTiCUI.O 22. DESTINACION DE INMUEBLES OBJETO DE EXTINCION DE
DOMINIO: La Sociedad:de Activos Especiales S.AS. (SAE), o la entidad que haga sus

veces, ‘contribuira al fortalecimiento de la Politica Publica de Carceles Productivas
(PCP) y del sistema de colonias agricolas mediante la destinacion de bienes inmuebles

.'que se-encuentren bajo su administracion y respecto de los cuales se haya declarado

la extincién de dominio, de conformidad con el régimen legal aplicable.

" la SAE, en coordinacién coi -el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Instituto

Nacional :Penitenciario y-Carcelario (INPEC} y la Unidad de Servicios Penitenciarios y
'Carcelario's'(USPF_C) identificara fas necesidades de la Politica Pblica de Cérceles
Productivas (PCP) y del sistema de colonias agnco]as para efectos de la destinacion
Pprevista en el presente artlculo

El Gobienio’ Nacional reglamentara la materia.

PAR}'\GRAFO PRIMERO. La Soéiedad de Activos Especiales S.A.S.'(SAE), o 'la entidad
" que haga sus veces, presentara periddicamente un informe al Ministerio de Justicia y

del Derecho, a la Contraloria General dela Replblica, a la Procuraduria General'de la

Nacién y a las Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes del Senado. de la

Repiiblica y de la Céamara de Representantes sobre el nimero de bienes inmuebles
-destinados a la Politica Piblica de Carceles Productivas (PCP) y-al Sistema de colomas
. agricolas. . . :

PARAGRAFO- SEGUNDO. El proceso de destinacion de los bienes inmuebles sera
objeto de especial vigilancia y seguimiento por parte de la Procuraduria Gerleral de la
Nacién'y de la Contraloria General de la RepUblica, en el marco de sus competenmas
constitucionales y legales.

~ CAPITULO VII
REGLAMENTACION, VIGENCIA Y DEROGATORIAS

ARTICULO 23. REGLAMENTACION. El Gobierno Nacional reglamentard la presente
ley dentro de los seis (6)'meses,siguiehtes contados a partir de su promulgacion.

ARTICULO 24 FORTALECIMIENTO DE LA 'CAPACITACION LABORAL Y
:‘EMPRENDIMIENTO EN ESTABLECIMIENTOS DE RECLUSION El-Ministerio del

Trabajo,. en -colaboracion.con el Ministerio de Educacién Nacional y el Instituto
. Nacional Penitenciario 'y ‘Carcelario (INPEC), desarrollard programas especificos de
- capacitak:iéh laboral y.fomento del emprendimiento para fa poblacién privada de la

libertad. Estos programas estaran disefiados para mejorar las habilidades faborales de
" los lntemos y prepararlos para el emprendimiento posreclusién.

,ARTICULO 25. CAPACITACION Y DESARROLLO INTEGRAL DE PERSONAS
PRIVADAS DE LA LIBERTAD. En consonancia con los objetivos de la Politica Piblica
de Cérceles Productivas y en aras de promover la.reinsercidn social efectiva de las

- personas privadas.de la libertad, en articulacién con el Miriisterio de Educacion y el
Ministerio de| Trabajo:se implémentarén las siguientes acciones:

1.-Se ‘estableceran ‘programas de capacitacion técnica, en coordinacién con-

/‘capacitacion 'se ‘enfocard ‘en ‘areas de’ alta demanda en el mercado laboral,
cons:derando Ias nécesidadés y potencuahdades de cada individuo.

L2 Se facilitaré él-acceso a educacién superior para Ias personas privadas de la
libertad, fomentande: 'su’ desarrollo: intelectual:'y-académico. Se estableceran
convenios gon instituciones educativas piblicas o prlvadas y.el SENA para ofrecer
programas de educacron de cahdad adaptados al contexto penltenC|ar|o

‘mental y “ espiritual. Este. acompafiamiento estard ‘a cargo de -profesionales
- @specializados ‘en’salud mental ¥ hdere ‘religiosos, *quienés  brindaran’ apoyo
‘|nd|V|dualygrupaI ; SRR :

instituciones educativas;’empresas del sector productivo y el SENA. Esta

SR Se proporcmnara acompanamlento psmologxco socnoemomona] y espifitual a'las
" personas privadas de la libertad, con el fin de promover su bienestar émocional,

ARTICULO 26. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partic de su
promulgacion y deroga todas aquellas disposiciones que le sean contrarias

PARAGRAFO. La estrategia de que trata el articulo 20 que se adiciona a la Ley 2446 de 2025
mediante el presente articulo deberd formularse e implementarse dentro de los seis (6) meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 6°. Reglamentacién. El Gobierno Nacional reglamentars la presente ley dentro de los
seis (6) meses siguientes a su promulgacion

Articulo 7°. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga
las disposiciones que le sean contrarias.
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EXPOSIC]ON DE MOTIVOS

1. OBJETO DEL PROYECTO

La presente iniciativa tiene por objeto fortalecer la Politica Publica de Cérceles Productivas
(PCP).y complementar su marco normativo mediante la modificacién y armonizacién de
las reglas de redencién de pena por. trabajo, el reconocimiento de las actividades
productivas de la- poblacién privada de.la libertad como experiencia laboral, el
establecimiento de incentivos en la contratacion pablica para quienes incluyan mano de
obra de personas privadas. de-la- libertad, el fortalecimiento del sistema de colonias
agricolas y la destinacion de bienes inmuebles respecto de los cuales se haya declarado
la extincion de dominio para fines productivos penitenciarios.

2. JUSTIFICACION
Introduccién

La consolidacién de la -Politica Piblica. de Carceles Productivas (PCP)-constituye una
respuesta necesaria frente a los desafios que persisten en materia de resocializacién,
reincidencia-¢ inclusién social de las personas privadas de la libertad y de quienes egresan
del sistema penitenciario. Si bien Colombia cuenta con una base normativa e institucional

" que reconoce el trabajo, la educacién y la ensefianza como componentes del tratamiento
penitenciario, la informacién ‘oficial continda evidenciando diferencias territoriales en el

1 acceso a los programas, limitaciones de infraestructura, barreras de insercién laboral,
insuficiente: continuidad. del acompafiamiento posegreso y debilidades para medir la
calidad y los resultados de las intervenciones mas alla de su cobertura.

En este contexto, la iniciativa busca fortalecer la-Politica Pliblica de Carceles Productivas
(PCP)'y complementar-su_marco normativo mediante instrumentos que actian sobre
‘distifitos eslabones de la resocializacion: incentivos para la participacién en actividades
laborales, reconocimiento de las actividades. productivas de la poblacion privada de la
libertad .como experiencia: laboral, ampliacién 'y adecuacidh de’ espacios-productivos, .
fortalecimiento dé las colonias:agricolas, vinculacién responsable del $ector empresarial y
aprovechamiento-social de bienes inmuebles respecto de los cuales se haya declarado. la
extincién de domiinio para fines productivos penitenciarios. La arficulacion de estos
componentes Tesulta més adecuada que-una intervencidn limitada a'ina sola actividad,

porqué. permite conegtar ¢l tratamiénto: intramural con oportumdades verificables. de
inclusion socxal y econdmica.

La implementacion de estas medidas deberé observar los principios de dignidad humana,
igualdad, proporcionalidad, sostenibilidad fiscal, transparencia, ‘seleccion objetiva y
respeto por los derechos laborales. En consecuencia, la ampliacidn de la:redencién de

"pena debe acompafarse de una oferta suficiente y equitativa dé trabajo y de controles

confiables sobre la certificacién de jornadas; los incentivos contréctuales deben ser
verificables y. compatibles con cada modalidad: de seleccién; las"colonias agricolas
requieren estudios de viabilidad técnica, - ambiental, territorial y. presupuestal; y la
destinacion de inmuebles administrados por la Sociedad de Activos Especiales (SAE) debe
ajustarse al régimen de extincién de dominio y a las destinaciones legalmente prevalentes.

Con estas salvaguardas, el proyécto puede contribuir a que la Politica Plblica de Cérceles
Productivas evolucione desde experiencias valicsas, pero todavia fragmentadas, hacia un
sisterna articulado, territorial, digno y evaluable. Su finalidad no consiste Unicamente en
aumentar el nimero de actividades productivas, sinc en garantizar que estas generen
aprendizaje; “experiencia certificable, ingresos, capacidades para la vida en libertad y
mejores condiciones para reducir la reincidencia y reconstruir proyectos de vida.

:2.1. Politica Pablica de Carceles Productivas

La Ley 2446 de 2025 cred la Politica PUblica de Carceles Productivas (PCP) con el propésito
de promover programas productivos en los establecimientos de reclusion y articular la
participacién de entidades plblicas, empresas, organizaciones privadas, instituciones
educativas y actores.de formacion para el trabajo. La norma regulé, entre otros aspectos,
las convocatorias para la vinculacion empresarial, los convenios con el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (INPEC), las reglas aplicables a la remuneracién y a las
prestaciones, él reconocimiento de'la experiencia laboral, el Fondo de Sostenimiento de
la PCP.y los beneficios asociados a la participacion de orgamzacxones publicas y prlvadas
(Congreso de Colombia, 2025a).. “

La'presente iniciativa constituye una etapa de profundizacién de esa politica. Su propésito
io es reproducir las disposiciones ya vigentes, sino atender- asuntos que requieren mayor

desarrollo: la.disponibilidad territorial de. infraestructura productiva, la modxﬂcac:lon y‘

armonizacion ‘de las reglas- de redencién de pena. por trabajo y su relacién con el ||
reconocimiento  de - las' actividades = productivas © como  experiencia laboral, él
establecimiento de incentivos en la contratacién pablica para quienes incluyan mano de
obra de personas:privadas de la- libertad; el fortalecimiento del modelo de colonias

- agricolasy el aprovechamiento social de bienes inmuebles respecto de los cuales se haya

declarado la extincion de dominio. En esa medida, el proyecto debe mostrar con claridad
cuéles disposiciones adiciona, cuéles modifica y cémo se coordina con la reglamentacnon
y los instrumentos ya previstos en la Ley 2446 de 2025.

Esta defimitacion és relevantepara la técnica legislativa y para la implementacion. La PCP
solo podré consolidarse si-cada nueva obligacion identifica a la entidad responsable, los
mecanismos _de coordinacién, las fuentes de:financiacion, l6s plazos realistas y los
indicadores de seguimiento.. Por ello, el ‘articulado debe evitar duplicar reglas de
capacitacién, reglamentacion o vigencia-ya contenidas en la ley que se pretende
complementar.

2.2, Politicapara la | del sistema peni iario y carcelario

El Documento CONPES 4157, aprobado el 3 de septiembre de 2025, establecié la Politica para la
Humanizacién del” Sistema Penitenciario y Carcelario en Colombia, con horizonte de
impleméntatcion hasta 2033. La-politica se estructura alrededor de seis lineas: condiciones.de vida
digna en reclusién; resocializacion e. inclusion en libertad; .cumplimiento de obligaciones
territoriales; calidad, disponibilidad e interoperabilidad de los sisternas de informacion; prevencion
. de delitos: comatidos desde los establecimientos; y dignificacién del trabajo -del ‘personai
penitenciatio (Departamentd Nacional de Planeacidn [BNP], 2025).

El plan de accion del CONPES comprende 122 acciones y un costo indicativo aproximado de 445
billones”de pescs-para el periodo 2025-2033. En junio de 2026, el Ministerio de Justicia y del

" Derecho' informé que el sistema’ registraba 102.527 personas privadas-de la libertad en 124
Establecimientos de Reclusién del Orden Nacional (ERON), que cerca de 45.000 personas egresan
anualmente y que fa proporcidn oficial de reincidencia penitenciaria se situaba alrededor del 24 %
(DNP,:2025; Ministerio de Justicia y del Derecho [MID}, 2026a). Estas magnitudes confirman que
la preparacién para la libertad -y la continuidad del acompafiamiento no son componentes
accésorios, sino condiciohes necesarias para disminuir la exclusién -y favorecer procesos
sostembles de relntegraclon

La iniciativa es coherente con este‘r’narcp porque traduce los bbjetivos generales de-humanizacion
Ly resécializ_acién en instrumentos concrétos: la modificacion y.armonizacién ‘de las reglas de
redericion de pena por trabajo, el reconocimiento de las actividades productivas como experiencia
. laboral, el establecimiento de incentivos en la contratacion pablica para quieries. incluyan mano
de obra dé personas privadas de la libeftad; el fortalecimiento de las colonias ‘agricolas y el
aprovechamientosocial de bienes inmuebles respecto de los cuales se haya declarado la extincién
de dominio. NG obstante, la coherencia material exige que la ejecucion. del proyecto se-articule
con el Plan de Accién y Seguirients del CONPES 4157, de manera que no se creen estructuras
paralelas-hi obligaciones incompatibles con las competencias y metas ya asignadas: ©

2.3. Estado de Cosas | ituck vy ia de Itados verificabl

El Estado de Cosas Inconstitucional {(ECl) penitenciario y carcelario ha puesto de presente que la
finalidad resocializadora de la pena no puede analizarse de forma aislada de las condiciones
materiales de reclusién, la disponibilidad de personal, la infraestructura, la salud, la alimentacion,
el acceso a la justicia y la capacidad de coordinacion entre entidades. El XX Informe semestral de
seguimiento al EC, correspondiente al periodo comprendido entre el 1 de octubre de 2025 y el
31 de marzo de 2026, reconoce avances institucionales, pero insiste en la necesidad de consolidar
resultados sostenibles, verificables y territorialmente equilibrados (MJD, 2026b).

En el componente de resocializacion, el informe ubicé al 82 % de los departamentos en niveles de
cumplimiento iguales o superiores al 70 %; sin embargo, seis departamentos permanecian en un
nivel inicial, asociados con baja cobertura de educacion, trabajo y ensefianza, insuficiencia de
cupos, debilidades de infraestructura, limitaciones presupuestales, faita de personal especializado
y dificultades logisticas o de articulacién territorial. Esta diferencia confirma que los promedios
nacionales pueden ocultar brechas relevantes y que la expansion de la PCP debe incorporar
criterios de pricrizacion territorial (MJD, 2026b).

El mismo informe muestra por qué la evaluacion no debe limitarse a contar personas inscritas,
Para marzo de 2026, los indicadores de acceso a programas de estudio presentaban una cobertura
amplia en términos de masividad, pero una generalidad del 51 %; a su vez los indicadores
reportados de culminacién de programas registraban valores sustancialmente inferiores. Estos
resultados deben leerse de acuerdo con la metodologia del informe, pero evidencian la necesidad
de fortatecer la permanencia, la culminacion, la certificacién y la trazabilidad del proceso formativo,
especialmente cuando existen traslados o cuando la persona recupera la libertad (MID, 2026b).

La iniciativa se sustenta en los principios constitucionales de dignidad humana, igualdad, trabajo,
educacién, debido proceso, funcién social de la propiedad y prevalencia det interés general. La
Jurisprudencia constitucional ha reiterado que las personas privadas de la libertad conservan los
derechos que no resuitan legitimamente suspendidos o restringidos por la condena y que el
tratamiento penitenciario debe orientarse a la resocializacion en condiciones compatibles con la
dignidad humana.

En el plano legal, la Ley 65 de 1993 regula el tratamiento penitenciario, el trabajo, fa educacion, la
ensefianza y la redencion de pena, y reconoce las colonias agricolas como establecimientos
destinados al cumplimiento de la pena y a procesos de ensefianza agropecuaria. La Ley 1709 de
2014 fortalecié el enfoque resocializador y adiciond reglas sobre la produccién de estas colonias;
la Ley 2208 de 2022 cred incentivos para la inclusion laboral y el Sello de Segundas Oportunidades;
y la Ley 2446 de 2025 estructurd la PCP.

De manera adicional, el articulo 19 de la Ley 2466 de 2025 establecid que, por trabajo, se abonaran
dos dias de reciusion por tres dias de trabajo. La Corte Constitucional declaré exequible esta
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expresion, por el cargo de vulneracion del principio de unidad de materia, mediante la Sentencia
C-030 de 2026. Por tanto, la formula propuesta en el proyecto —dos dias de reclusion por un dia
de trabajo— constituye una ampliacion frente al régimen vigente y se armoniza expresamente con
el articulo 82 de la Ley 65 de 1993 mediante la modificacion de ambas disposiciones, con el fin de
prevenir contradicciones normativas, sin perjuicio del principio de favorabilidad y de las reglas de
certificacién y control {Congreso de Colombia, 2025b; Corte Constitucional, 2026).

En materia de contratacion estatal, cualquier incentivo de puntaje debe respetar la seleccion
objetiva, la libre concurrencia, la proporcionalidad y la planeacion previstas en fa Ley 1150 de 2007.
En materia fiscal, las disposiciones que ordenen gasto o creen obligaciones permanentes deben
identificar su impacto y su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, de conformidad
con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

2.4. Di osti ional: poblacién privada de la libertad, reincidencia y brechas de
reintegracién

La lectura del sistema penitenciario debe diferenciar las fechas de corte y las categorfas
estadisticas. Et Boletin Estadistico del INPEC correspondiente al primer trimestre de 2026 reportd
una capacidad nacional de 81.025 cupos y sefald que el 54,1 % de la poblacién intramural se
concentraba én 15 ERON. También registré 5.885 mujeres privadas de la libertad a marzo de 2026
(Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario [INPEC], 2026a). Por su parte, el Ministerio de Justicia
y del Derecho informé, con corte posterior de junio de 2026, un total de 102.527 personas privadas
de la libertad en 124 ERON (MJD, 2026a). Debido a que los cortes no son idénticos, estas cifras no
deben combinarse para calcular un porcentaje puntual de hacinamiento; si permiten advertir la
presion que enfrenta la infraestructura y la alta concentracion de fa poblacién en un grupo limitado
de establecimientos.

La reincidencia también requiere precisién conceptual. Los tableros y boletines del INPEC definen
la reincidencia penitenciaria como la situacion de las personas que, después de condenas
anteriores, vuelven a estar privadas de la libertad y se encuentran condenadas por nuevos delitos.
La proporcién se'calcula frente al total de poblacion condenada a cargo del Instituto y corresponde
a una medicién de existencias registradas en el sistema, no a un seguimiento longitudinal de una
cohorte especifica de personas liberadas (INPEC, 2026a, 2026b). En consecuencia, el dato
aproximado del 24 % reportado en 2026 no debe presentarse autormaticamente como si significara
que una de cada cuatro personas que egresaron durante ese mismo afio retornd a prisién.

Aun con esta salvedad metodolégica, la magnitud de la reincidencia y el egreso anual cercano a
45.000 personas demuestran la necesidad de contar con capacidades permanentes de orientacion
ocupacional, documentacién, formacién, empleabilidad, emprendi ito, salud mental y
reconstruccién de redes de apoyo. Las barreras posegresc incluyen estigmatizacion, intesrupcién

de trayectorias educativas y laborales, dificultad para acreditar experiencia, precariedad

econémica, responsabilidades familiares, problemas de vivienda y escasez de redes institucionales
y comunitarias. |

La evidencia cientifica respalda la articulacién entre educacién, formacién vocacional y trabajo,
pero también advierte que los resultados dependen de la calidad, [a culminacién y la conexion con
oportunidades reales. Un metaandlisis de 79 estudios y 152 estimaciones encontré que la
educacion penitenciaria reduce la reincidencia y mejora el empleo y los ingresos después de la
libertad; los..programas vocacionales mostraron. una- reduccién estimada -del 156 % en las
probabilidades relativas de reincidencia y un incrementc del 11,8 % en las probabilidades relativas
de empleo, aunque estos resultados provienen principalmente de otros contextos hacionales y no
pueden trasladarse mecanicamente a Colombia (Stickle & Schuster, 2023).

En la misma linea,. McNeeley (2023} encontré asociaciones favorables entre la cuiminacién de
formacion: vocacional y los resultados de empleo y reincidencia; Roxell (2024) destacé que la
combinacién de “educacién -y trabajo puede producir mejores resultados que la oferta
desarticulada; y Shoham y Haviv-(2024) demostraron que la evaluacidn debe incorporar;.ademas
de la reincidencia, estabilidad faboral, ingresos, comportamiento tributario y acceso a servicios
sociales. Por llo, la:PCP-debe concebir la productividad como parte de una trayectoria integral de
resocializacién y.no:como Lina ocupacion aislada o meramente instrumental.

2.5. Justificacign de las medidas propuestas

A'partir del:marco normativo, el diagnéstico institucional y la evidencia disponible, la
necesidad y pertinencia delas medidas’ propuestas y las condiciones necesariaé para su
implementacién se desarrollan en-los siguientes siete componentes.

P

2.5.1. Basé institucional exi y idad de i6

-La PCP cuentacon una base institucional que demuestra su viabilidad y permite identificar
<capacidades sobre ‘las -cuales puede”construirse su expansion. En junio de 2026, el

Ministerie de Justicia y del Déreché reporté mas de 49.000 personas privadas de la libertad
vinculadas a actividades de trabajo; cerca de 64:000 particigantes en procesos educativos;
mas de 7.900 personas‘alfabetizadas durante-la reclusion; y-alrededor de 6.000 perscnas
con:acceso a €ducacion superior. Asimisnio, informo la existencia de:182 convenios de
administracién’ indirecta: y. otros procesos contractuales  que involucraban-a 3.475
personas, junto ¢on 26 puntos de comercializacion de la"marca. Libera Colombia (MJD, *

'2026a).

Estas cifras evidencian un desarrollo significativo, pefo 'no permitén ¢onéluir que la oferta
sea suficiente; homogénea o accesible para toda la poblacién. Ei contraste entre faalta

participacién agregada y las brechas territoriales sefialadas por el XX Informe de
seguimiento al ECl demuestra que: el lugar de reclusidn, fa disponibilidad de
infraestructura, la situacién juridica, él tiempo restante de pena y la existencia de
convenios pueden condicionar el acceso real. La expansidn debe orientarse por criterios
objetivos, enfoque diferencial, equilibrio territorial y continuidad de los procesos ante
traslados.

La implementacién de la politica también debe diferenciar claramente entre cupos de
trabajo, actividades ocupacionales, “procesos educativos, ensefianza y formacion
certificable. El registro de- participacién no equivale por si solo a una trayectoria
resocializadora completa. Por ello, el fortalecimiento institucional debe incluir estandares
minimos de c‘alidad,'in{ofmacién interoperable, certificacion, evaluacion dé resultados y
articulacion.con las rutas de atencion posegreso.

2:5.2. Redéncién de pena por trabajo

La redencién- de pena por trabajo cumple una doble funcién: reconoce el esfuerzo
realizado durante el tratamiento penitenciario e incentiva la participacién sostenida en
actividades productivas. La propuesta de abonar dos dias de reclusién-por un dfa de
trabajo buisca otorgar un peso mayor al trabajo dentro det proceso de resocializacidén. No
obstante, su idoneidad depende de que el beneficic sea materialmente accesible y de que
exista una relacién razonable entre el incentivo, la finalidad resocializadora y la capacidad
-operativa del sistema.

La ampliacién del beneficio debe acompafarse de oferta suficiente de actividades,
criterios transparentes de asignacién de cupos, certificacion confiable de horas, respeto
por la jornada méxima, 'seguridad y salud en el trabajo, remuneracién o bonificacion
conforme. al régimen aplicable, formacién ascciada y controles. frente a la simulacion, fa
intermediacién abusiva o la alteraciéri de registros. Si el nimero de cupos continda siendo
limitado o desigual, una regla mas favorable podrfa profundizar diferencias entre personas
en situaciones juridicas comparables:

Desde.la perspectiva de técnica legislativa, el proyectd reconoce ‘expresamente-la regla
vigente del articulo -19 de-la'Ley 2466 de 2025.y sustifuye esa férmula mediante la
modificacién de dicha disposicién y def articulo.82 de la Ley 65, de 1993 La aplicacion de
lanueva regla deberé observar.el principio de favorabilidad 'y las reglas de certificacion y
control. También resulta aconsejable que su implerﬁentacién sea objeto de Una evaluacién
periddica’que 'examine. participacion, discipling, seguridad; congestién’judicial, tiempo

efectivo de cumplimiento, reincidencia y disponibilidad de cupos, en lugar de asumir que
la sola ampliacién aritmética producira resultados resocializadores.

2.5.3. Incentivos en la contratacién publica

La incorporacion de un puntaje adicional para proponentes que vinculen mano de obra
de personas privadas de la libertad puede ampliar la demanda de oportunidades
productivas y fortalecer la cotresponsabilidad del sector privado. La medida se articula
con el Sello de Segundas Oportunidades y con los mecanismos previstos en las leyes 2208
de 2022 y 2446 de 2025.

Para que el incentivoproduzca efectos materiales, la vinculdcion no puede limitarse a una
declaracion en'la oferta. Debe acreditarse mediante el seflo de segunda opoertunidad o el
certificado de vinculacion a programas de carceles productivas. La reglamentacién debera
prever mecanismos de verificacién sobre el ndmero de personas vinculadas, la duracién
minima, las actividades desarrolladas, la trazabilidad de jornadas, la formacién asociada,
las condiciones de seguridad y salud, la remuneracién, los mecanismos de supervisién y
los, resultados esperados. €l incumplimiento de los compromisos que dieron lugar al
puntaje adicional debe generar consecuencias contractuales proporcionales y verificables.

El rango propuesto del 5% al 10 % del puntaje total requiere una justificacion técnica y
una aplicacién compatible con'la seleccidon objetiva. La reglamentacién deberfa identificar
las modalidades én’las qué és juridicamente viable ponderar este factor, excluir aquellas
en las gue la.ley determina un método de seleccion incompatible, y exigir analisis det
sectory proporcicnalidad ‘para evitar restricciones injustificadas a la competencia. El
incentivo tampoco debeé desplazar la evaluacién de la calidad, la éxperiencia, la capacidad
técnica y elvalor plblico delas ofertas.

La participacién.empresarial debe operar bajo control pablicoy con garantias de trabajo,
digno. La revisién sistematica de-Nury-Nguyen (2023 fauestra que el éxito de los
programas- laborales: y vocacionales* depende de -factores como la intensidad, la
pertinencia, [a certificacion, la- calidad de-la implementacion y-la conexidn con empleo
posterior. Por tanto; las empresas deben ser consideradas corresponsables de una politica
de ‘segundas oportunidades, no beneficiarias de una fuente de trabajo precario ¢ de
menores esténdares de proteccion. ’ .

GACETA DEL CONGRESO 992




GACETA DEL CONGRESO 992

Martes, 11 de agosto de 2026

2.5.4. Fortalecimi de las col: agricolas

Las' colonias agricolas ofrecen un modelo de tratamiento diferenciado que combina
trabajo, formacion agropecuaria, convivencia, disciplina, contacto con entornos rurales y
preparacion para la vida enlibertad. Su fundamento se encuentra en el articulo 28 de la
Ley 65 de 1993, que las coricibe como establecimientos para el cumplimiento de la pena
y para procesos de ensefianza agropecuaria. :

La obligacion de formular una estrategia orientada a.contar con al menos una colonia
agricola_en cada -departamento busca- corregir la concentracion territorial de esta
modalidad y diversificar la oferta resocializadora. La medida puede facilitar la cercanfa con
redes familiares, articular la formacién con vocaciones productivas regionales y generar
“experiencias transferibles a actividades licitas después del egreso. Sin embargo, la creacion
automatica- dé’ una colonja en” cada departamento, sin diagnéstico previo, podria
desconocer, diferencias de. demanda, seguridad, disponibilidad de suelo, clima, agua,
conéctividad, impacts ambiental, cercania a mercados y capacidad institucianal.

Por.ello, el proyécto’distingue entre la formulacién e implementacién de la estrategia
nacional —sujeta a un.plazo de seis.(6) meses—y fa creacién y puesta en funcionamiento
de los establecimientos. La implementacion requiere fases; criterios de priorizacion, metas
verificables, estimacién de: costos de inversidn' y operacién, fuentes de financiacion,
sostenjbilidad. hidrica” y'- ambiéntal, disponibilidad de personal, - asistencia técnica
agropecuaria y mecanisinos de comercializacion.

La produccion deberé atender, en primer lugar, las obligaciones alimentarias y operativas
que correspondan al ‘sistema. Los excedentes que se destinen a programas sociales
territoriales  requeriran -reglas 'de’ inocuidad, trazabilidad, valoracién, transporte,
almacenamiento; seleccién transparente de beneficiarios, registro contable y control fiscal.
Estas reglas son necesarias para que la funcién. social de la produccién no afecte la
sostenibilidad. de las: colonias ‘ni’ sustituya las obligaciones ordinarias de las-entidades
responsables de {a alimentacion. . ol .

2.5.5, Destinacion de i blés objeto de i6n de domini

-La destinacion de inmuebles respecto-de: los cuales se haya declarado la extincién de
dominio a fines productivos penitenciarios permite convertir activos recuperados por éf
Estadosen infraestructura con valor social.-La medida puede reducir barreras.de access a

suelo, ampliar talleres y proyectos agropecuarios y fortalecer la capacidad territorial de la
PCP.

No obstante, la destinacion no debe operar de manera automatica. Debe sujetarse al
Cédigo de Extincidén de Dominio, a las destinaciones especificas previstas en la ley y a la
situacion juridica individual de cada bien. El Ministerio de Justicia y del Derecho, la SAE, el
INPEC y la-Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) deben \/eriﬁcar, como
minimo, la existencia de decision definitiva cuando sea exigible; la dispenibilidad juridica
y material, la ausencia de conflictos de bcupacién o restitucion, el uso del suelo, las
condiciones ambientales, la accesibilidad, la seguridad, la viabilidad de adecuacién, los
costos de mantenimiento y.la cercanfa a servicios y mercados.

La obligacién. de presentar informes al Ministerio de Justicia y del Derecho, a los érganos
de cqntfol y al Congreso fortalece la transparencia, pero el cantenido minimo debe quedar
definido. El reporte deberfa incluir ubicacién; extensién, estado juridico, mecanismo de
destinacion, inversion’ requerida, actividad' productiva prevista, poblacién beneficiarfa,
cronpgrama,‘re'su[tados, costos de operacién y causas por las cuales otros bienes fueron
descartados. También debe existir trazabilidad publica de los cambios de destinacién y de
Jos bienes gue deéjen dé camplir la finalidad productiva.

2.5.6. Capacitacion laboral, educacién y acompafiamiento integral

El trabajo productivo geriera mejores resultados cuando -esté asociado a competencias
certificables y. a oportunidades posteriores al egreso. La articulacién entre el Ministerio del
Trabajo, el Ministerio de Educaciéon Nacional, el INPEC, el SENA; las instituciones de
educacién superior, las entidades tetritoriales y las empresas debe orientarse a programas
pertinentes para las: necesidades del mercado faboral y las vocaciones productivas
regionales.

La formacién debé partir de tina caracterizacién individual que identifique nivel educativo,

" experiencia, -intereses, capacidades; ‘barreras,  responsabilidades .de cuidado, tiempo

restante de condena y condiciones para la transicioh a la libertad. También debe reconocer
aprendizajes. previos, permitirla certificacién de compétencias; incorperar alfabetizacién
digital 'y ‘financiera y -asegurar .mecanismos de continuidad cuando la persona, sea
trasladada o recupere Ia libertad: :

‘La’evidéncia. internacional - reciente respalda. este -enfoque, pero. recomienda evitar

expectativas ‘automaticas. Stickle 'y -Schuster (2023) encontraron mejores resultados

promedio en educacidn vocacional y superior; McNeeley (2023) destacé la importancia de
completar los programas; y Shoham y Haviv (2024) mostraron- mejoras en estabilidad
laboral e ingresos aun cuando no se observaron efectos equivalentes sobre la reincidencia.
Estas conclusiones justifican evaluar multiples resultados y fortalecer la preparacion
préctica para la bisqueda de empleo, la elaboracién de hojas de vida, las entrevistas, el
manejo financiero, la formalizacién de emprendimientos y la relacién con empleadores.

El acompafiamiento psicolégico, socicemocional y espiritual debe desarroliarse con
respeto por la libertad de cultos, el consentimiento, la confidencialidad y los estandares
profesionales. Su funcién es apoyar la -salud mental, la resolucién de conflictos, la
reconstruccién de vinculos y la-forniulacion- de proyectos de vida, sin sustituir la atencién
clinica a cargo del sistema de salud. La continuidad posegreso es esencial, porque las
barreras mas intensas suelen presentarse durante las primeras etapas’de retorno a la
cornunidad.

2.5.7. Enfoq les para la i

la implemientacion de la. Politica Pblica de Cérceles Productivas debera orientarse por
enfoques transversales. que garanticen el respeto de los derechos humanos, la-iguaidad
de-cportunidades; el trabajo digno y la evaluacién. efectiva de los resultados. Las
actividades produictivas deberdn- desarrollarse bajo control-institucienal, en ambientes

" 'seguros y con refuneracién © bonificacién conforme al régimen aplicable, informacién
clara’ sobre déscuentos y destinaciones, prohibicién de intermediacién abusiva,
mecanismos accesibles’ de queja,’ supervisibn permanénte y proteccidn frente a
represalias. . El. -cardcter re$ocializaiior exige que las tareas generen aprendizaje,
competencias y experiencia transférible, y nc que se reduzcan a labores repetitivas ‘sin
valor formativeo. .

La .asignacion’ de cupos.y. el disefic.dé los.programas ‘deberan incorporar un enfoque
diferencial - que considere las necesidades de las mujeres, las personas con discapacidad,
la poblacion LGBTIQ+, las personas mayores, los grupos étnicos, la poblacién extranjera y
quienes tienen responsabilidades de cuidado. La oferta no debe reproducir. estereotipos
ocupacionales y debe prever-ajustes razonables, accesibilidad; prevencién de Violencias y
alternativas‘compatibles con las condiciones. de seguridad, salud y capacidades de cada
‘persona. oo . :

‘La adecuada implementacién requiere un sistema dé informacion _interoperable -que
_permita. conocer cupos disponibles, criterios de asignacion, participacion, ‘permanencia,

horas certificadas, tipo de formacién, remuneracién, accidentes, traslados, culminacién,
certificaciones, empleo o emprendimiento posegreso y reincidencia. Los datos deberan
desagregarse por sexo, edad, perténencia étnica, discapacidad, establecimiento, territario,
situacién juridica y modalidad de actividad, con observancia de las reglas de proteccién
de datos personales.

Los indicadores no deben limitarse a la cobertura. En concordancia con &l XX Informe
semestral de seguimiento al ECl y con Ja evidencia cientifica reciente, |a evaluacién de la
PCP debe ‘incluir permanencia, culminacion, pertinenda de la formacidn, certificacion,
ingresos, -estabilidad laboral, insercién en emplec formal, emprendimientos sostenibles,
satisfaccion de participantes,” continuidad del acompafiamiento, disciplina intramural y
reincidencia. Debeii definirse lineas base, metas, pericdicidad, responsablées y métodos
que permitan comparar resultados sin confundir medidas de existencias penitenciarias
con seguimientos Iohgitudinal_es' de personas egresadas (MJD, 2026b; Shoham & Haviv,
2024y,

Finalmente, la implementacién debe someterse a evaluacién periddica e independierite.
Lareglamentacion puede préver pilotos, escalamiento progresivo y revisidn de resultados
antes de extender obligaciones de alto costo. Este enfoque permite corregir fallas,
proteger derechos, ofientar recursos hacia las intervenciones mas efectivas y mantener la
coherenciaentre la finalidad resocializadora, la seguridad penitenciaria y la sostenibilidad
fiscal.

2.6. Conclusiones

v La consolidacidn de una politica de carceles productivas exige pasar de programas
aislados a-Un sistema. articulado, “territorial y evaluable. El trabajo, fa educacion y el
emprendimiento’-pueden contribuir a la resocializacion cuando se desarrollan en
condiciones dignas, generan compétencias certificables, se conectan con oportunidades
reales 'y cuentan con continuidad después del egreso. La informacion del INPEC y del
Ministerio de Justicia y del Derecho evidencia capacidades.institucionales relevantes, pero
tambiéh conceéntracion “de. la poblacién, - diferencias territoriales, limitaciones. de
infraestructura y la necesidad. de mejorar la medicién de resultados.

+ Laihiciativa es necesaria.porque actda frente a problemas documentados; es idénea
porgue integra instrimentos que inciden en varios componentes.de la resccializacion; y
puede considerarse proporcional si se acg'mpaﬁarde salvaguardas laborales, controles,
imiplementacién gradual, analisis fiscal y respeto.por.la seleccién objetiva y el:régimen de
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extincién de dominio. La ampliacion de la redencion, los incentivos contractuales, las
colonias agricolas y la destinacion de bienes inmuebles respecto de ios cuales se haya
declarado la extincién de dominio no deben evaluarse de manera aislada, sino por su
contribucion conjunta a trayectorias reales de inclusion.

v La iniciativa incorpora los ajustes de técnica legislativa necesarios para armonizar la
redencién de pena mediante la modificacion del articulo 82 de la Ley 65 de 1993 y del
artfculo 19 de la Ley 2466 de 2025, evitar duplicidades con la Ley 2446 de 2025, precisar
el plazo aplicable a la estrategia para ef fortalecimiento de las colonias agricolas, delimitar
responsabilidades y prever mecanismos de coordinacién y seguimiento. Con estas
disposiciones, 'la reforma puede fortalecer una politica penitenciaria orientada a la
dignidad humana, la reduccion de la reincidencia, la inclusion social y la construccion
efectiva de segundas oportunidades.
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3. CIRCUNSTANCIAS O EVENTOS QUE PODRIAN GENERAR UN CONFLICTO DE
INTERES

El inciso primero del articulo 291 dé la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 3 de la
Ley 2003 de 2019, dispone:

ARTICULO 291. DECLARACION DE IMPEDIMENTO. <Articulo modificado por el articuio 3
de la Ley 2003 de 2019. El nuevo texto es el siguiente:> El autor del proyecto y ¢l ponente
presantaran en el cUerpo de la exposicién de motivos. un acapite que describa las
circunstancias ¢ eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y
votacién del proyecto, de acuerdo al articulo 286. Estos serén criterios guias para que los
otros congresistas tomen una decision en tomo a si se encuentran en una causal de
impedimento, no obstante, otras causales que el Congresista pueda encontrar.

Por su parte, el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la Ley
2003 de 2019, regula el régimen de conflicto de interés de los congresistas en los
siguientes términos:

AR'(iCULO 286, REGIMEN DE CONFLICTO‘ DE INTERES DE LOS CONGRESISTAS. <Atticulo
modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019. Ef huevo texto es el siguiente:> Todos los

congresistas deberan declarar los conflictos de intereses que pudieran surgir en gjercicio de
sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusién o votacidn de un
proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y
directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un ‘privilegio o genera ganancias o crea.
indemnizaciones econdmicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no
gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias presentes y
existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de
su conyuge, compafiero o compafiera permanente, o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto legisiativo que
otorgue beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando el interés det congresista
coincide o se fusione con los intereses de los electores.

b) Cuando ¢l beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro.

€) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caracter particular, que establezcan sanciones o disminuyan beneficios, en el
cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El vote negativo no constituira
conflicto de interés cuando mantiene la normatividad vigente.

d) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caracter particular, que regula un sector econdémico en el cual el congresista
tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando ho genere beneficio particular,
directo y actual.

e) <Literal INEXEQUIBLE>
) Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores pblicos mediante el voto

secreto. Se exceptiian los casos en que se presenten inhabilidades referidas al parentesco con
los candidatos.

PARAGRAFO 1o. Entiéndase por conflicto de interés moral aquel que presentan los
congresistas cuando por razones de conciencia se quieran apartar de la discusion y votacion
del proyecto.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de funciones judiciales, disciplinarias o fiscales de los
congresistas, sobre conflicto de interés se aplicaré la norma especial que rige ese tipo de
investigacion.

PARAGRAFO 30. Igualmente se aplicaré el régimen de conflicto de intereses para todos y
cada uno de los actores que presenten, discutan o participen de cualquier iniciativa legislativa,
conforme al articulo 140 de la Ley S de 1992.

Sobre el particular, debe tenerse en cuenta lo indicado por et Consejo de Estado en
Sentencia 02830 de 16 de julio de 2019 (M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio), en la cual
manifestd:

No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que solo
o seré aquél del que se pueda predicar que es directo, esto s, que per se el alegado beneficio,
provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el legistador;
particular, que el mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o quienes se
encuentren refacionados con é}; y actual o inmediato, que concurra para el momento en que
ocurrid la participacién o votacidn del congresista, lo que excluye sucesos contingentes,
futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier
naturaleza, esto es, econdmico o moral, sin distincién alguna.

Por lo anterior, se estima que, por su contenido general, el presente proyecto de ley no
genera por si mismo conflictos de interés para su discusion y votacién, toda vez que no
crea un beneficio particular, actual y directo para Ios congresistas.

No obstante, podria configurarse un confficto de interés cuando, en atencion a las
circunstancias concretas de cada caso, la discusién o votacidn de la iniciativa produzca
un beneficio particular, actual y directo para el congresista, su cényuge, compafiero o
compafiera permanente o alguno de sus parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil. Esta circunstancia podria
presentarse, entre otros eventos, cuarido alguna de estas personas se encuentre-en una
situacién juridica actual en la que la ampliacion de'la redencion de pena por trabajo le
resulte directa e inmediatamente aplicable, o tenga una participacion o interés
econdmico que le permita obtener un beneficio particular, actual y directo. derivado del
incentivo previsto para los proponentes que incluyan mano de. obra de personas
privadas de la libertad.

En tode caso, la_descripcién de los posibles conflictos de interés que puedan
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presentarse frente al tramite o votacién de la presente iniciativa no exime a cada
congresista de identificar otras circunstancias en las que pueda_encontrarse

inmerso y de declarar el impedimento correspondiente.

4. IMPACTO FISCAL

_Elarticulo 7 de la Ley 819 de 2003 dispone:
ARTICULO 7o. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DELAS NORMAS. En todo momento, &l
impacto fiscal de cualquier proyects de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto © que
otorgue beneficios tributarios, deberé hacerse explicitc y deberé ser compatible conel Marco
Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propositos, debera incluirse expresamente en la exposicién de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas tos costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso
adicional generada para‘el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda'y Crédito Pablico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite
en’el Congreso de la Replblica, deberé rendir su concepto. frente a la consistencia de lo
dispuesto en el inciso anterior. En ninglin caso este concepto podré ir en contravia del Marco
Fiscal de Mediano Plazo. Este informe serd publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una
reduccion de ingresos, debera contener la correspondiente fuente sustitutiva por disminucin

- de-gasto o aumentos de.ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por el Ministerio
de Hacienda y. Crédito Pablico:

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior serd surtido ante la
respectiva Secretaria de Hacienda.o quien haga sus veces.

“Ahora bien, para la interpretacion del articulo transcrito debe tenerse en cuenta lo
- dispuesto por.la‘Corte Ccnstituciona[ en la Sentencia C-502:07 de 4 de julio-de 2007 (M.
P Mariuel José Cepeda Espinosa); providencia en la cual se sefialé:

35, Clertamente| dadas las condiciones actuales en- que se desempefia el Congreso de la
Repliblica, admitir que el art. 7° de la Ley 819 de 2003 constituye un requisito de tramite, gue .
crea una carga adicional y exclusiva sobre &l Cangreso erv la formiacién de los proyectos de ley,
significa, en la practica, cercenar considerablemente i facultad del Congreso para legislar y
concederlé al Ministerio de Hacienda una éspecie dé poder de veto sobre los proyectos de ley.

Por una'parte; [0 requisitos contenidos en el articulo presuponen que los congresistas — 6 las
bancadas - tengan fos ¢onocimientos ¥ herramientas suficientes para estimar los costos fiscales
de una iniciativa legal, pata determinar {a fuente con la que podrian financiarse y paravalorar~
'sus ‘proyectos frente. al -Marco ‘Fiscal de Mediano Plazo. ‘En la realidad, aceptar que las

condiciones establecidas en el art, 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un requisito de tramite
que le incumbe cumplir Gnica y exclusivamente al Congreso reduce desproporcionadamente
la capacidad de iniciativa legislativa que reside en el Congreso de la Rep(iblica, con,io cual se
vulnera. el principio de separacién de las Ramas del Poder Pdblico, en la medida en que se
lesiona seriamente la autonomia del Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para la actividad legislativa
del Congreso de la Republica conducirfan a concederle una forma de poder de veto al Ministro
de Hacienda sobre las iniciativas de ley en el Parlamerito. El Ministerio de Hacienda es quien
cuenta con los el ios para poder ef imati de los costos
fiscales, para establecer de dénde pueden surgir los recursos necesarios para asumir los
costos de un proyecto v para determiriar |a compatibilidad de los proyectos con ef Marco
Fiscal de Mediana Plazo. A ¢l tendrian ‘que acudir los congresistas o las bancadas que guieren
presentar un proyecto‘de ley que implique gastos. De esta manera, el Ministerio decidiria qué
peticiones atiende y- el orden de prioridad para hacerlo. Con elto adquiriria el poder de

* determinar la dgenda legisiativa, en desmedro de la autonomia del Congreso.

Pero, ademas, el Ministerio podria decidir no.intervenir en el tramite de-un proyecto de ley
que genere impacto-fiscal ‘0. simplemente desatender el tramite de los proyectos. Ello podria
condiicir a que el proyecto fuera aprobado sin haberse escuchado la posicion del Ministerio y
sin.conocer de manera certera si el proyecto se adecua a las exigencias macroeconémicas
establecidas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. En realidad, esta situacion ya se presentd
en ¢l caso ahalizado en-la Sentencia C-874 de 2005 - atrés resefiada - y el Presidente de la
Repiiblica’ objetd el proyecto por cuanto el Ministerio de Hacienda no habia conceptuado
acerca de-la ‘iniciativa:legal. Sin embargo, como se recordd, en aquella ocasion la Corte
manifestd que la omisién: del :Ministerio de Hacienda no afectaba la validez del proceso
legislativo .

36. Por todo o anterior, la Corte considera que los primeros tres incisos del art. 7° de la
Ley 819 de 2003 deben d como a de racionalidad de la actividad
legislativa, y como tina carga que le al Ministerio de Hacienda, una
vez que el:Congreso ha valorado, con la informacién y las herramientas que tiene a su alcance,
tas incidencias fiscalés de un-determinado proyecto de ley. Esto significa gue ellos constituyen
instriimentos para mejorar la labor legislativa.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse-en el sentido de que su fin es obtener que
las.leyes que se dicten tengan’ en .cuenta las realidades  macroeconémicas, pero sin crear
barreras insalvables en €l ejercicio de la funciéri legislativa ni crear un poder-de veto legislativo
en cabeza del Ministro de Hacienda. Y en ese:proceso de racionalidad legislativa la carga
principal reposa én el Ministerio de Hacienda, que es el que cuenta con los datos, los
equipos de funci ios y la experticia en materia émica. Por lo tanto, en el caso de
que los-congresistas tramiten un proyecto incorporando’estimativos erréneos sobre el impacto
fiscal, sobre la-manera de atender esos nuevos gastos o-sobre la compatibilidad'del proyecto” .
com el Marco Fiscal de'Mediano Plazo; le corresponde atMinistro de Hacienda interveriir en el
proceso: legislativo para. ilustrar al. Congreso™aterca de las conisecuencias econdmicas “del
proyecto.’Y el Congreso habré.de recibir-y valorar ef concepto emitido por el Ministerio. No

obstante, la carga de demostrar y convencer a los congresistas acerca de la incompatibilidact
de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre ef Ministro de Hacienda.

Por otra parte, es preciso reiterar que si el Ministerio de Hacienda no participa en el curso del
proyecto durante su formacién en ol Congreso de la Repiiblica, mal puede ello significar que
el proceso legislativo se encuentra viciado por no haber tenido en cuenta las condiciones
establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003. Puesto que la carga principal en la

ion de las ias fiscales de los reside en el io de
Hacienda, la omisién del Ministerio en informar a los congresistas acerca de fos p
que presenta el proyecto no afecta la validezr del proceso legislative ni vicia la ley
correspondiente.

{Subrayado y negrita fuera de texto)

Asi, atendiendo a la interpretacién de la Corte Constitucional, se advierte que una copia
del proyecto sera remitida al Ministerio de Hacienda y Créditc Publico para que esa cartera
emita concepto sobre sus eventuales implicaciones fiscales y su compatibilidad con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Con la informacion técnica, presupuestal y operativa actualmente disponible no resulta
posible determinar ni cuantificar de manera cierta los eventuales costos derivados de la
implementacién de la iniciativa. La estimacién detallada debera efectuarse durante el
trémite legislativo con la participacion del Ministeric de Hacienda y Crédito Pablico, en
coordinacién con el Ministerio de Justicia y del Derecho, ef INPEC, la USPEC y las demas
entidades competentes, de acuerdo con las funciones y la informacién disponible de cada
una.

En todo caso, la ejecucion de las medidas previstas en el proyecto se atenderé con cargo
a las apropiaciones presupuestales disponibles y a los recursos gue se incorporen en los
respectivos presupuestos, de conformidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco
de Gastc de Mediano Plazo y las normas organicas de presupuesto. Las entidades
territoriales podran concurrir a su financiacién de acuerdo con su disponibilidad
presupuestal.

La iniciativa no implica, por sf misma, una ejecucién automatica de gasto ni sustituye las
competencias del Gobkiernc Nacicnal en materia de programacién y asignacién
presupuestal. Las entidades competentes deberan incorporar en cada vigencia las
apropiaciones que resulten procedentes para el cumplimiento de las obligaciones
previstas.en la ley, dentro de las disponibilidades fiscales y del proceso presupuestal
correspondiente.

5. PRESENTACION DEL PROYECTO

Teniendo en cuenta las consideraciones pongo a ideracion del H '
Congreso de la Republica el presente proyecto de ley, mediante el cual se fortalece la
Politica Publica de Carceles Productivas (PCP) y se complementa su marco normativo
mediante la medificacion y armonizacion de las reglas de redencién de pena por trabajo,
el reconocimiento de las actividades productivas de la poblacion privada de la libertad
como experiencia laboral, el establecimiento de incentivos en la contratacion pablica para
guienes incluyan mano de abra de personas privadas de la libertad, el fortalecimiento det
sistema de colonias agricolas y la destinacion de bienes inmuebles respecto de los cuales
se haya declarado la extingfon délominio para fines productivos penitenciarios.
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SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION

Bogota D.C., 28 de Julio de 2026
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.091/26 Senado “POR MEDIO DE LA SE FORTALECE
LA POLITICA PUBLICA DE CARCELES PRODUCTIVAS (PCP) Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES - “LEY CERO OCIO””, me permito remitir a su despacho el expediente de la
mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica
por los Honorables Senadores GUSTAVO MORENO HURTADO, WILDER IBERSON ESCOBAR
ORTIZ; y el Honorable Representante OSCAR ESPINOSA y otra firma ilegible. La materia de que
trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision PRIMERA Constitucional
Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y
Legales.

/ ) sl

DIEGO ALEJANDRO
Secretario Geper

DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - JULIO 28 DE 2026

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto de Ley
a la Comisién PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional para que
sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

. 5
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HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

Proyects: Sa
Revis6: Dra.

AQUI VIVE LA DEMOCRACIA

Edificio Capitolio Nacional - S6tano

PROYECTO DE LEY NUMERO 92 DE 2026 SENADO

por medio de la cual se habilita la participacion privada en el sistema penitenciario y carcelario mediante
esquemas de asociacion publico-privada y concesion, se fortalecen las carceles productivas y se dictan
otras disposiciones.

GUSTAVO PROYECTO DE LEY o DE 2026 SENADOVf ‘

MORENG Crerpin Mfucvn
: «Por medio de la cual se habilita la participacion privada en el sistema penitenciario-
Bogota D.C, 22 de jufic de 2026 p: p p! p
"y carcelario medianté esquemas de asociacion plblico- privada’y concesion, se*
‘fortalecen las carceles productivas y se dictan otras disposicionas»
DocTor - . o
DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ
SECRETARIO GENERAL DEL SENADO DE LA REPUBLICA

EL CONGRESO DE.COLOMBIA

E.S:D. .
DECRETA:‘
PROYECTO DE LEV «POR MEDIO DE LA CUAL SE HABILITA LA PARTICIPACION . RN
PRIVADA EN EL SISTEMA PENITENCIARIO ¥ CARCELARIO MEDIANTE ESQUEMAS Amculo 1°. Objeto la’ presente Iey tiene por. objeto hablhtar la participacion-de -
PE ASQCIACION PUBLICO-PRIVADA ¥ CONCESION,- SE FORTALECEN LAS . persanas JUI‘IdICaS de derecho privado.en.el desarrollo, financiacion,. construccién,
CARCELES PRODUCTIVAS Y SE DICTAN OTRAS-DISPOSICIONES>.
RAOICACION o PROYECTO bE Y ampliacién;: modernlzaC|on mantenimienito, dotacion y operacxon de infraestructura

penits nmanaycarcelana mediarite contratos de concesién, esquemas de asociacién,
pablico-] privada y-demas:mecafiismos de vinculacion de capital. privado autorizados
por.la ley, con el propdsito de- fortalecer la. capacidad institucional del Sisterma
En mi- condiciéh de‘ Senador de 1o Republics, en uso de mis atribuciones : . Penitenciario y- Carcélario,.mejorar las condiciones de rec]u5|on y promover los

. constitucionales y tegales, por medio del presente escrito radico el proyecto de ley procesos de resocializacion'y rehablhtacmn
de a referencia'y, en mi calidad de autor de la iniciativa, solicito comedidamente-a
sti despacho que se procedad realizar el trAmite correspondiente.

Respetuoso saludo,

La participacién privada autorizada por la presente-ley na implicara en ninglin-caso,
la transferenua de-funcionies de autoridad, custodia; wgllancna o} segurldad respecto
Atentamente, de’ las personas prlvadas de la libertad,

Articulo 2% _Principio de,c,yo,mplementariedad publico-privada. La participacién

de. “particilares .en-'el. Sistema Penitenciario 'y Carcélario  tendrd caracter
complementano respecto ‘de’ las funciones a cargo del Estado y estara orientada al .
fortalecimiento de la infraestructura penitenciaria, la ampliacion de-la ‘capacidad
institucional; la mejora delas condlcmnes de reclusién y el apoyo a los procesos de S
resocial lzacmn

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Repiblica -/

Qﬂ:é/\wl_*’g"'

“la vincUIacibn de ‘capital "privado ‘ho ‘alterara ‘la: natutaleza publica del servicio-
penltenuarlo ni-coriportarda transfarencla de funciones de autoridad, custodla, ’

LT ] et Florea, H’ ) V|g|lanc1a o segundad de Ias personas prlvadas de Ia libertad.
Séwlrr'q‘jo f‘lm)foju - Sepadord ’
7 N 0 1 . .Arliculo 3" Interes estrateg:cu nacional. El 'dESarrolIo de |nfraestructura‘
e . . e pemtencnana y'carcelaria mediante esquemasde participacion pnvada constltuye un -
4 \"% ‘ R ‘ . asunto ‘de interés estrateglco nacional orientado-al fortalecimiento de-la capacidad
- 7 = 2/ E=s0 ~“°§% . lnstxtucxonal del Sistema Penitenciario yCarcelano, la:reduccion del hacinamienito, el- B
(94“4'%"% : ““mejoramiento de las condiciones de recliision; &l fortalecimiento: def los ploc'esos}de o

resocializacion y la’ampliacion de |a oferta de servicios-peniteniciarios y carcelarios.
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Las entidades del orden nacional, en el marco de sus competencias, promoveran la
implementacién de los mecanismos previstos en la presente ley como una
herramienta para contribuir a la superacién de las problematicas estructurales que
han afectado histéricamente al sistema penitenciario 'y carcelario y que'han dado
lugar a la declaratoria de estados de cosas inconstitucionales por parte de la Corte
Constitucional.

Articulo 4°. Desarrollo de establ . de reclusi6 di de
participacién privada. Adiciénese un paragrafo al articulo 15 de la Ley 65 de 1993,
el cual quedara:asi:

Paragrafo, Los establecimientos de reclusién podran ser desarrollados,
construidos;-ampliados, modernizados, mantenidos o dotados mediante
contratos ‘de concesion, .ésquemas de asociacién publico-privada y
demas mecanismo$-de vinculacién de capital privado autorizados por la
ley.

La participaéibn de-particulares en dichos esquemas no modificara la
' naturaleza-piblica de los establecimientos ni el régimen juridico aplicable
.-a'la poblacion privada de [a libertad.

hi 1

de r del orden
lonese el paragrafo tercero al articulo 16 de la Ley 65 de 1993, el cual

Amculo 5" Partmpacum privada en
nacional. Ad
quedar asi:

Paragrafo 3°. Para lacreacién, ampliacién, modernizacién, adecuacion,
reposicion,.mantenimiento o dotacion de establecimientos de reclusién
del orden hacional, el Gobigrno. Nacional podra acudir a contratos ‘de

“concesion, - asociaciones -publico-privadas -y 'demds - mecanismos de
vinculacién de capital pivado autorizados porla ley.

Dichos mecanismos podran comprender actividades relacionadas conla
éstructuracic’)n f|nanc1aCIon, diseio, - construccion, | ampliacién,
modermzaaon mantérimiento, dotacién y-operacion de mfraestructura
penitenciaria. -y - carcelaria; .asi” como la prestacion - de’ -sevicios -
complementarios asocxados “al funC|onam1ento de los establacimientos
de reclusion. y )

Articulo 6°. Funci tusi delegables del Estado. Adiciénese 'un
paragrafo al articulo 52 de la Ley 65 de 1993 el cual quedara asi:

Paragrafo. La custodia, vigilancia, 'seguridad y ‘control. de- las personas
privadas de la libertad constituyen funciones exclusivas e indelegables del
Estado.

En los “establecimientos desarrollados Bajo esquemas dé concesion,
asociaciones publico-privadas o' cualquier otro mecanismo de
participacién privada: autorizado: ‘por- la-ley, dichas funciones. seran
ejercidas exclusivamente :por-las autondades publlcas competentes, de
conformidad con Ia Iey

La participacion.de particulares no generara facuitades de autorldad ni
competencias de policia administrativa o penitenciaria.

Articulo 7°: Sistema Mixto Penitenciario y Carcelario. Adiciéhese el articulo 52A
a'la’Ley 65 de 1993, el cual quedaré asi:.

= Articulo '52A." Sistema Mixto :Penitenciario y Carcelario. El Sistema

- Nacional’, Penitenciario- y Carcelario podréd desarrollarse mediante
esquemas de gestion publica o mediante esquemas mixtos que incorporen
la - participacion, de ‘particulares a través de contratos de concesion,
asociaciones ptiblico-privadas y demés mecanismos de vinculacion de
capital privado, autorizados: par la ley.

La participacién privada podra.comprender actividades relacionadas con
la estructuracion, fmanaamon construcc:on, ampliacién, modérnizacién;
mantenimiento,. dotaién y operamon de infraestructura penitenciaria y
carcelfaria, asi'como la prestacion de servicios cump[ementanos asociados
al funcionamiento de los estabIeC|m|entos de-reclusién.

-En.. ningdn’ ‘caso” podran delegarse transferirse o contratarse ‘con
particulares funciones relacionadas con la“custodia, wgllancua segundad
usc de la fuerza, régimen disciplinario o cualquter otra- functon |nherente
al eJeI'ClCIO de-autoridad pemtenc:ana

Articulo . 8°. Prognocién " de proyectos _de_infraestructura_penitenciaria y "
carcelaria bajo esquemas mixtos. El Gobierno Nacional, a'través del Ministerio dé

Justicia y del Derecho, la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios ~USPEC—y
las demas entidades competentes, promovera la estructuracién y &jecucién de
proyectos -de infraestructura pe‘nitenciariav y carcelaria mediante contratos de
concesion, asociaciones plblico-privadas y demés mecanlsmos de vinculacién de
capltal pnvado autonzados por Ia Iey :

Para. tal efecto, se priorizarén proyectos otientados a reducir el hacinamiento,
mejorar las condiciones de habitabilidad, -fortalecer la resocializacién y ampliar la
capaC|dad |nst|tuc1onaI del Slstema NaC|onaI Penltencxano y Carcelarlo

La estructuracién’y ejecucién de dichos proyectos se realizaran de conformidad con

el Marco'Fiscal dé Mediario:Plazo, las dlSpOnlblhdadeS presupuestales y las normas
wgentes sobre sostenlbllldad fiscal:*

Mixto Pénitenciariq y Carcelario. El Ministerio de Justicia y del Derecho, la Unidad
de Servicios Penitenciarios y Carcelarios -USPEC—, el Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario) ~INPEC- y las demés entidades competentes coordinaran, en el marco

Articulo 9% ,Coor" i6n institucional para la- impl tacién del Sistema’

de sus funciones, las acciones necesarias para la: implementacion de los esquemas ’

de partlmpauon pnvada autorlzados por la presente ley.

Para tal efecto; podrén desarrollar mecanismos de articulacion técnica e institucional
orientados a'la estructuracion; ejecucion;: seguimiento y evaluacion de Ios proyectos
que se adelanten en’ desarrollo de’la presente ley. 2

“Articulo’ 10°; ~Implen‘nenlaci6n territorial del Sistema Mixto Penitenciario y
“Carcelario. .En ‘desarrotic -y gafantia de’ los principios. de autonomia territorial,

descentralizacion, -coordinacion, - concurrencia y subsidiafiedad previstos en la’

Constitucion-Politica, los departamentos, distritos y municipios podran implementar
los esqueras de-participacion privada autorizados por la presente ley respecto de
los establec:mlentos de reclusidn:de su ¢ompetencia. :

"Para tal efecto, Ias entidades territoriales podran est'rUctqrar, contratar y ejecutar

proyectos mediante contratos de coricesion, asociaciones-piiblico-privadas y demés
mecanismos.de-vinculacion de capital privado-autorizados por a‘ley, destinados al

desarrollo, financiacion, “constriccion, ampliacién, modémizacion, mantenimiento,:
dotacion y-operacion. de infraestructura. penitenciaria y’ carcelaria, “asi como a-la;

rprestamon de servicios complementarios asoaados asu; funcmnamlento

La implementacion de dichos esquemas deberé realizarse en armonia con:la politica
penitenciaria y carcelaria nacional, sin perjuicio de:la autonomia administrativa y
presupuestal de las entidades territoriales y con observancia de las.competencias
atribuidas por la ley a las autoridades pUblicas competentes en materia de custodia,
vigilancia y seguridad. :

Paragrafo. La Nacién y las entidades territoriales podran concurrir a la financiacion,
estructuracion, desarrollo v ejecucién de los: proyectos que se adelanten en virtud
del presente articulo, de conformidad con 'los principios de coordinacion,
concurrendia y subsidiariedad, las competencias constitucionales y legales de cada
entidad y las disporiibilidades presupuestales correspondientes.

Articulo 11°, Articulacién-con la Politica Piablica de Carceles Productivas (PCP).
La implementacion:de los €squemas de participacion privada autorizados por’ la
presente ley se desarrollard-en armonia con los principios, objetivos, lineamientos e
instrimentos ‘previstos en-la Ley 2446 de 2025 o las normas que la modifiquen,
adicionen:o sustituyan.

Los proyectos desarrollados mediante contratos de concesion, asociaciones piblico-

‘privadas y demdas mecanismos de vinculacién de capital privado autorizados por la
ley “deberari: incorporar ‘espacios, ‘infraestructura, equipamientos y capacidades
destinados’ al: desarrollo de”actividades productivas, formacion para el trabajo, *

* empréndimierito,. capacitacion laboral y demas estrategias orientadas a la
_resocializacidn & inclusién socioeconémica de la poblacién privada de la libertad, de

conformidad ' con -la’ Politica Publica de Carceles Productivas y la legislacién

. penltenmana vigente,

TE Gobierho Nacional promoveréala -articulacién de dichos proyectos con los

programas; estrategias e instrumentos previstos enla Ley 2446 de 2025.

Articulo 12° Reglamentation. EI Goblerno NaC|onal reglamentara la presente ley
dentro de [6¢ seis (6) meses sngulentes a'su promulgaC|on

Para tal efecto, ‘definira las: condiciones generales para la |mplementauon de Ios
esquemas de"participacion privada autorizados por la presente ley, los mecanlsmos

_decoordinacién |nstltuuonal los: lineamientos - aplicablés ‘a-la estructuracién.'y
~ejecucion- de los proyectos y-las demas dlsposmlones necesarias para.su adecuada =

mp[ementaaon sin-pefjuicio dé las.competencias atnbuxdas porla Constltucton yla
Iey a'las entldades territoriafes. - - I
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En ejercicio de la potestad reglamentaria, el Gobierno Nacional garantizara que la
implementacion del Sistema Mixto Penitenciario y Carcelario preserve el caracter
plblico del servicio penitenciario y carcelario y la naturaleza indelegable de las
funciones de custodia, vigilancia, seguridad y demas funciones inherentes al ejercicio
de autoridad penitenciaria.

Articulo 13°, Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de la fecha de
su promulgacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

AV

Wil dav Escober

GUSTAVO MORENC HURTADO
Senador de la Repablica

j)%w&% g 5
MAVL cotpa e ;‘Qfl@

SENADO DT LA REPUSBLICA
SECRETARIA GENERAL

B

SEL dia Q’o@ de., ﬁg&é_ﬂﬁ; del alio,
na sido pxcsumdo Lu este des
*revecto de lev

: ,,szu,%; o

o

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. 'OBJETO DEL PROYECTO

La presenite iniciativa tiene por objeto habilitar la participacion de personas juridicas
de derecho privado en el desarrollo, financiacidn,. construccién, ampliacién,
modernizacién, mantenimiento, dotacién -y operacién de infraéstructura
penitenciaria y carcelaria, asi como en la prestacion de servicios complementarios
asociados - al funcionamiento de los “establecimientos de reclusién, mediante
contratos de  concesién, esquemas de asociacion publico-privada -y demés
mecanismos de vinculacion de capital privado autorizados por la ley.

Con ello se busca fortalecer’la capacidad: institucional del Sistema Penitenciario y
Carcelario, mejorar las condiciones de reclusién, reducir el hacinamiento y promover
los procesos de resocializacién y rehabilitacién, preservando el caracter plblico del
servicio'y sin transferir a los particulares funciones de autotidad, custodia, vigilancia
& seguridad respecto de las personas privadas de la libertad.

" 2. JUSTIFICACION
Introduccién

La’ crisis ‘del Sistema “Pénitenciario. y Carcelario colombiano tiene un caracter

.-estructural y multidimensional. La Corte Constitucional ha sefalado que sus causas
‘no sereducen a la insuficienciade cupos, sino que se relacionan con el hacinamiento,
la wulneracién masiva e derechos fundamentales, las deficiencias de [a pofitica
criminal, la falta de:coordinacién ‘institucional y las limitaciones para garantizar
condiciones compatibles conla dignidad humarna y con la finalidad resocializadora
de’la pena (Corte Constitucional, 1998, 2013,'2015, 2022).

En este contexto, el presente” proyecto: propone :desarrollar un Sistema Mixto
Penitenciario,y Carcelario que permita la participacion complementaria de personas
juridicas - de- derecho’ privadg, mediante . contratos -de” concesion, ‘asociaciones
publico-privadas y demas mecariismos de vinculacién d€ capital privado autorizados
por‘[a Tey, en'la estructuracién,"vfinanciacién,,diséﬁo,;construccién, ampliacién,
" modefnizacién,  mantenimients, - dotacién y. “operacidn . de’ infraestructura
penitenciaria y carcelaria; asi como en. la. prestacion.de-servicios compleémentarios
asociados ‘al- funcionamiiento: de’ los establecimientos. de. reclusion. El articulado
mantiene -bajo responsabxhdad exclusiva:e indelegable del Estado la custodia, la

vigilancia, la seguridad, el uso de la-fuerza, el régimen disciplinario y las demas
funciones inhéréentes al ‘ejercicio de autoridad penitenciaria.

Debe. precisarse, sin embargo, que la participacion privada en infraestructura.
penitenciaria no es completamente ajena al ordenamiento vigente: El articulo 163 de
la.Ley 65 de 1993, modificado por el articulo 90 de la Ley 1709 de 2014, dispone que
la construccién; el mantenimientoy la conservacién de los centros de reclusion; asf
como la prestacién de otros servicios a cargo del INPEC o de’ la-USPEC, pueden
desarrollarse mediante asociaciones publicoprivadas. ‘La misma norma excluye de
la administracion privada‘la guardia, 1a:vigilancia y las actividades relacionadas con
la resocializacion (Congreso de la Republica de Colombia, 1993, 2014).

 la pertinencia juridica de la iniciativa no radica en crear desde. cero una
autorizacion para- utilizar APP, sino ‘en ampliar y organizar su alcance, incorporar
expreséménte‘ qctividadeé:comovﬁnanciacién, disefio, ampliacién, modernizacién,
dotacion y operacion de la.infraestructura, establecer mecanismos de coordinacion
nacional 'y territotial; “articular los. proyectos con ‘la Politica Publica. de Cérceles
Productivas y reforzar la reserva estatal sobre las funciones de autoridad.

Por _tént_o

L4 iniciativa-tampoco parte de la premisa de que la participacion privada sea, por si
sola, ‘és- econémica,. répida o eficiente. que las modalidades ‘tradicionales de
contratacién publica. La literatura empirica sobre privatizacion penitenciaria preserita
resultados no  concluyentes respecto de costos, calidad de-Ja reclusion, seguridad y
reincidencia‘(Kim, 2022)."La utilizacion de esguemas’mixtos se justifica cuando los
estudios ' prévios  demuestren’ que la modalidad seleccionada ofrece mejores
resultados ‘durante el ciclo dé vida de la infraestructura, distribuye adectuadamente
los riesgos, curnple [os estandares de calidad y resulta fiscalmente sostenible.

2.1. :Contéxt;a _N'acioﬁaf :

Enla Sentencia T-153 de 1998, la'Corte!Constitucional declaré-un estado-de cosas
“inconstitucional-en-el sistema peniténciario y carcelario debido al:hacinamiento'y a

la'vulngracién generallzada de los derechos fundamentales de las personas prlvadas -

de la libertad, La Corporacion caracterizS la problematica como estructural.y sefiald
que su’ solucién. exigia la; actuauon coordinada de dlstmtas autoridades. (Corte" .
Constltuuonal 1998)

La Sentenua T 388 de 2013 declaro nuevamer\te un estado de. cosas mconstltumonal
y advirtié. que la crisis.no. podia analizarse exclusivamente comé una insuficiencia de

infragstructura; La Corte vinculd'la situacion con_ el funcionamiento. de Ia polmca

criminal, la-utilizacion de la privacion de la libertad y [a incapacidad institucionél para -
garantizar condiciones dignas: Postericrmente, la Sentencia T-762 de 2015 reiter la
existencia del estado de cosas-inconstitucional y formuld Grdenes relacionadas con
la- coordinacion, “la -planeacion, lainformacion’y el seguimiento de a politica
penitenciaria.y criminal (Corte Constitucional, 2013,.2015).

Mediante la Seritencia SU-122.de 2022, la Corte extendié la declaratoria del estado

de cosas inconstitucional a los centros de detencién transitoria, debido. 3 que las
problematicas .del sistema penitenciario_se trasladaron a estaciones de Policia,
unidades de reaccion inmediata y otros-espacios-dque no fueron  concebidos. para
permanencias prolongadas. El Auto 526-de 2026 da cuenta de que la Sala Especial
de Seguimiento contlnua verificando el cumplimiento .delas érdenes. relacionadas
con el -sistema’ penitenciaric y- los - centros - de detenuon tran5|tor|a (Corte

Constltuaonal 2022 2026)

Las estadlsticasideHNPEC permitén dimensionar la presién sobre la infraestructura
nacional. El boletin correspondiente al primer trimestre de 2026 reportd un indice de
hacinamiento del 27,1 % al cierre de marzo y sefialé que 101 establecimientos de

k . reclusion. del ordennacional . registraban hacinamiento. (INPEC, 2026)., Estas .cifras *

constituyen un dato:dficial verificable'y muestran.que la insuficiencia de capacidad
no se distribuye de maniera uniforme entre |os establecimientos.

El: XX Informe - séméstral de. seguimiento al - estado .de’cosas inconstitucional;

presentado por el Ministerio de Justicia y del ‘Derecho en junio de 2026, concluyé

- “que ¢l sistema contintia bajo seguimiento constitucional debido a la persistencia de

afectaciones masivas, brechas territoriales y limitaciones institucionales, operativas'y

“financieras. El misto informe sostuvo quelos avances régistrados aun no permiten
~.considerar superadas las condiciones. estructurales que originaron la declaratona

(Mlnlsteno de Justha ¥ del Derecho, 2026a)

La capac;dad penitenciariano dgbe medlrse Unicamente por‘el nimero de camas o

- camastros. ElL XX Inforrhe define el cupo integral como el programa arquitectonico y

las areas mecesarias. para Gue una-plazadestinada a-una- ‘persona privada de la:
libertad ‘funcione de manera integral y- digha- dentro de un establemmlento El :
concepto busca articular ‘las ‘areas reswiencuales con los * espacios vy “servicios

requeridos para el funcxonamlento istitucional y el tratamnento penltenC|ar|o__'~
: ,(Mmlsteno de Justicia ydel Derecho 2026a)

) _Esta aprOX|maC|on resulta pertlnente para eI artlculado propuesto partlcularmente'

para los. articulos 3, 8 Y 11 Los proyectos unentados a: ampllar la capaC|dad-
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instituicional no deberian evaluarse exclusivamente por el niimero nominal-de cupos

creados,-sino por la disponibilidad efectiva de infraestructura para -alojamiento,

salud, alimentacién, educacion, . trabajo,- visitas, recreacion, - atencién juridica; -

.admlnlstracmn y tratamlento penitenciatio.

El Documento CONPES 4157 de 2025 adopto la Politica: para la Humamzacmn del
Sistema Penitenciario y:Carcelario en Colombia, con uh horizonte de ejeciicién entre
- 2025’y 2033 y'una inversién indicativa de 4,45 billones de pesos. La politica plantea
acciones dirigidas a mejorar las condiciones de-reclusion, fortalecer la resocializacion,
desarrollar capacidades institucionales y avanzar en' la superacion ‘del-estado de
cosas inconstitucional (Departaméjnto Nacional de Planeacion; 2025). i

En ' consecuencia; el proyecto..de’ ley se’ concibe ‘comio --un- instrumento
complgmehfario de la politica penitenciaria vigente. La participacion privada puede
ampliar las opciones de éstrycturacién.y éjecucion de proyectos, pero. no.sustituye
la obligacién estatal-dé formdlar una politica criminal racional, financiar los servicios
esenciales, fortalecer-aHINPEC y a la USPEC ni garantizar los derechos de la poblacion
pnvada de la llbertad

2.1.‘1,"‘ falizaci Y,trabajo' penitenciario..

La 1nfraestructura pe itenciaria debe permmr el cumpllmlento de la flnalldad
resocializadora’'de la “pena; Por ello, los’ establecimientos requieren - espacios

- funcionales para ‘la educacion, el trabajo, la formacion. profesional; 1a cultura, el
- "deporte, la atencion individual y.la preparacion para la libertad.: La construccion de '

estas areas no,garantiza por si misma resultados de resoc:allzacxon, pero constituye
una condmlon ‘material para desarrollar programas continuos y verificables.

la Ley 2446.de 2025 ‘creb. con caracter permanente la Politica Publlca de Carceles .

‘Prodijctivas, La norma- disponé que 105 programas deben garantlzar espacios

o productlvos de traba)o dentro -de I6s establemmlentos y..permite ‘que las
. organlzauones empresas.y entldades que pamupen en’ ellos intervéngan en la .

; creaC|on, adecuacion’e mplementamon de dichos:espacios. La+ Iey también vincula: +-
la participacion de. los sectores pUblico-y privadd ¢on los procesgs de resoaallzaqon -

rehabllltacnon y reinsercion social de-la” poblacion prlvada de la Ilber‘(ad (Congres
de la Republlca de Colombla 2025 Lo

El Mmlster:o de Justlua y del Derecho lnformo -en:una comunicacion |nst|tuaonal' i

del:22: de Jumo de: 2026, que més-de- 49.000 personas pnvadas de’la Irbertad:

'-partlapaban en actlwdades laborales Y 64 000 en procesos educatlvos Tamblen )

reporté mas de 182 convenios de administracion indirecta y otros procesos
contractuales que vinculaban a 3475 personas en actividades productivas: -Estas
cifras deben interpretarse como datos oficiales de cobertura reportados por la
entidad, sin equipararios automaticamente con mediciones de calidad; permanencia
o impacto (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2026b). :

El XX Informe semestral de seguimiento.advirtié que el anélisis de la resocializacién
debe trascender la cobertura formal y. avanzar- hacia. mediciones -sobre la :
permanencia efectiva de los participantes; la culminacion de los procesos formativos,
la calidad y pertinencia de las actividades, el'acceso diferencial y el impacto real sobre
la reintegracién social.. El documento’ también identificé limitaciones -para medir
resultados verificables en materia.de inclusion: somal y relnCldenCIa (Ministerio de
Justicia y-del Derecho, 2026a)

La' evidencia clentifica intemacional respalda la relacion entre la educacion

penitenciaria y mejores resultados posteriores al egreso, aunque sus resultados no

pueden trasladarse’ automéaticamente al contexto colombiano. El metaanalisis de

Davis et-al, (2013). encontré que las personas que participaron en’ programas

educativos’ durante la reclusion presentaron una ‘razén ‘de probabilidades de -
reincidencia. 43 %.fenor que quienes no participaron, resultado equivalente a una

reduction -estimada_de 13- puntos porcentuales en el riesgo dé rejncidencia. El

estudio’se basé principalmente en programas implementados en Estados Unidos.

Un metaanélisis-posterior, elaborado por Stickle y Sprick Schuster (2023) a partir de
152 ‘estimaciones : provenientes de 79 estudios, concluyé que la educacidn

penitenciaria se asocia con'reducciones de la reincidencia y mejoras en el empleo y

los ingresos posteriores al egreso.:Los autores encontraron efectos especialmente

"relevarites en Jos- programas de"-formacion vocacional y universitaria, aunque

también sefialaron “limitaciones metodologlcas en una parte. de la' evidencia

disponible.

Estos hallazgos respaldan la incorporacion de espacios éducativos y productivos en
los.proyectos previstos en el articulo 11.1a participacion delos particulares en esta
materia tendré’ caracter -complementario y podra comprender la provision: de
|nfraestructura dotaciény apoyos |OngtICOS sincomportar la admiinistracion privada
de'las actividades relactor\adas conla resocializacion dé’ las personas pr|vadas dela’
libertad. Esta dehmltacnon permlte armonizar el proyecto con el paragrafo V|gente :

< del artlcuio 163 de laLey 65 de 1993

2.1.. 2 Regxmen vigente de Ias APP y alcance rormativo del proyecto

Laley 1508 de.2012 defirie las asociaciones publico’privadas come-instrumentos de
vinculacion.de capital privado para la provision de bienes piiblicos y de sus servicios
relacionados, Estos- esquemas involucran la retenicion y transferencra de ‘riesgos y
establecen mecanismos de pago asociados a la disponibilidad. y a.10s niveles de
servicio de fainfraestructura (Congreso de la Republica de Colombia, 2012},

El articulo 4 de la Ley 1508 dispone que podré acudirse'alas APP cuando [os estudics
econdmicos; 10s ‘andlisis ; de costo-beneficio ™ o los- dictimenes .comiparativos:
demuestren que.constituyen' tina, modalidad- eficiente o necesaria para’ejecutar. el

. respectivo proyecto. La regulacién'ta‘mbién condiciona la retribucion del particulara.-
la disponibilidad dela infraestructura y'al- cumplimiento de'los. niveles de servicio y -

- estandaresde calldad establecidos contractualmente (Congreso.de la Repdblica de
Colombla, 2012, Pre5|denc1a ‘dela’ Republlca_de Colombia, 2015).

En el ambito penitenciario, el artlculo 163 de la Ley 65 de 1993 ya contempla-la

posibilidad de ‘desariollar mediante APP: a construccion; el mantenimiento y la- .

conservacion de centros-de; reclusion, -asi como la- prestacidn de “otros servicios a
';cargo del INPEC 0.de Ja USPEC. Documentos oficiales del- Ministerio de Justicia y del
Derechio también. han reconoc:do»la posibilidad de que las entidades territoriales
utilicen estos, mécanismos para desarrollar infraestructura carcelaria relacionada con
Ios establecimientos de;s’u competencia (Ministerio de.Justicia y'del Derecho, 2023).

,En este marco, la: contnbuaon norimativa dél proyect6 : consiste -en ampllar
expresamente las actividades comprendldas incorporar la financiacion, &l disefio, la

amipliacién;-la modern]zacron _Ia,dotamon y-la" operacién de la infraestructura,

promovér la-estructuracién y ejecucion de proyectos-del orden nacional, establecer
mecanismos de coordinacion entre el Ministerio de Justicia y del Derecho, la USPEC,
el INPEC ¥ las ent|dades territoriales; articular los proyectos conla Politica Pablica de;
‘Carceles PeruCthaS y consohdarexpresamente [a reserva estatal scbre las funciones
de autorldad

la iniciativé no crea Una facuitad'co’mpletamehte inexistente; . pues el articulo. 163
vigente ya permlte acudlr alas APP.en el ‘ambito pemtenC|ar|o Su prop05|to es
.actualizar, 'sistematizai y delimitar el régimen especial aplicable a este sector frehite’
.al régimen " general "de ‘las" ‘asociaciones “pUblico-| prlvadas, con salvaguardas

. reforzadas debidé 4 la naturaleza del, servu:lo yasu relaaon dlrecta con la restnccmn
¥ garantla de derechos fundamentales

En el marco del proyecto, la éx‘pfesién «operacién de infraestructura penitenciaria y
carcelaria» comprende actividades fisicas, técnicas, tecnolégicas, logisticas, -de
mantenimiento 'y de. apoyo administrativo asociadas al funcionamientc de los
_establecimientos de reclusidén. No comprende la direccion del establecimiento, la
custodia, la vigilancia, la seguridad, el uso de la fuerza, el régimen disciplinaric- ni las
demas funciones inherentes “al - ejercicio de autoridad penitenciaria, las cuales
pefmanecen bajo responsabilidad exclusiva. e indelegable -del Estado. Esta
delimitacion debera observarse én la reglamentacién de:la ley.

22. ¢ Internacional (evidencia intérnacional aplicabl

La literatura cientifica no derﬁuestrq dé manera uniforme que: la gestion privada de
establecimientos’ penitenciarios produzca, menores -costos, mayor seguridad o
mejores’ resultados de resocializacion que la gestion publica; Kim (2022), en una
revision de fa literatura empirica publicada en International Criminal Justice Review,
encontrd’ restltados no‘concluyentes sobre eficiencia de costos, calidad de la
reclusién, reincidencia y: éxito posterior al egreso. El autor atribuye parte de esta falta
de-consenso ‘a diferencias: ‘entre establecimientos y poblaciones, informacion
incompleta y disefios ‘de - investigacion poco comparables. Por consiguiente, la
evidencia intérnacional no sustenta una presuncién general dé supericridad de la
gestion privada de iestablecimientos penitenciarios. Estas conclusiones no pueden
trasladarse aUtomaticamente a.los esquemas de APP previstos.en el proyécto, cuyo
alcance se” concentra en’la infraestructura y los servicios complementarios. La
.conveniencia “debe’ evaluérse ‘para-cada proyecto, utilizando costos completos,
condiciones cdrﬁparab[es, indicadores de calidad y una valoracién expresa de’los
efectos sobre los derechos fundamentales y la resocializacién.

El analisis académico de la decisiénde la Corte Suprema de Israel sobre privatizacion
penitericiatia- aporta, un’ -criterio reIeVante para la delimitacién . del " proyecto
colombiano. Medina (2010) explica:que ese fribunal considerd incompatible con fos
derechos a la fibertad y a la dignidad el ejercicio de poderes coercitivos por personal
deuna’ organizacion privada’ con-animo de lucro. Es{e antecedente respalda la
separacion . entre “la contratacion de mfraestructura o servicios, auxiliares y la
transferencia de fuhciones de autondad -

Las Reglas Minimas dé las ‘Nacieries Unidas para el Tratamiento de los Reclusos —
Reglas “Nelson - Mandela— . establécen’ estandares. sobre alojamiento, - higi
‘alimentacion, salud, disciplina; inspéccidn, educacion, trabajo'y contacto familiar. La
.contratacién. de particulares na reduce la responsabilidad del Estado de-garantizar
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esas condiciones ni sustituye la inspeccién piblica e independiente de los- Iugares
de reclusién (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015).

2.3. Condiciones para la implementacién, el control y la evaluacién

La implementacién de los esquemas mixtos deberd. sujetarse a los principios de
planeacién, transparencia, ' responsabilidad y sostenibilidad fiscal. Antes de
seleccionar una APP o una concesion, la‘entidad competente debera justificar la
modalidad elegida; comparar las alternativas-de ejecucion e identificar los costos,
riesgos y obligaciones durante el ciclo de vida del proyecto, conforme a la Ley 1508
de2012yasu reglamentacién.

La evaluacion debera comprender, segun la naturaleza-de cada iniciativa, los costos
de _disefio, ”financiacién, Construccion, dotacién, mantenimiento, reposicion,
operacion, supervision y reversion; los riesgos que asume el particular y los que
cohserva el Estado; las obligaciones fiscales directas y contingentes; y la capacidad
institucional necesaria-para administrar el contrato durante toda su vigencia.

_La remiuneracion del ‘ contratista” debera guardar relacién con-la disponibilidad
" efectiva -de. la. infraestructura y con el cumplimiento de niveles de servicio y
estandares- de calidad. Los cohtratos deberan establecer indicadores verificables
sobre - mantenimiento, habitabilidad, saneamiento, continuidad de servicios,
funcionamiento de aulas y talleres, accesibilidad, conservacién de [os bienes y demés
componentes incluidos en‘el alcance contractual.

debera considerar proporcionalmenite las dreas necesarias para alojamiento, salud,
a[imentacién, educacion, trabajo, visitas; recreacion, atencion juridica, administracién
y tratamiento, Esta exigencia es coherente con los articulos 3, 8y 11 del proyecto y

cuando Ios demas servicios permanecen msuﬁuentes.

La defnloon de “servicios complementanos debera ser expresa La reglamentacién

coercitivo y las decisiones sobre-el tratamiento.y.el cumplimiento de la:pena.

'Z.4>. Necesidad, idoneidad Prvpul ionalidad y arti

La infragstructura debera responder al concepto de cupo integral. Cada ampliacién
evita_que.él aumerito’ nominal de camas se presente como-una solucién integral .

debe -identificar . las actmdades susceptibles -de” contratacion .y excluir aquellas =
relacionadas.con. el ejercicio. de”alitoridad, la- direccion penitenciaria; €l uso de-la -
fuerza, la imposicién de sanciones; la clasificacion que incida en-derechds, €l traslado

La 'supervisién contractual ‘no ‘sustituye el cqhtrol judicial, ﬁscal,k_dis'ciplinario y
_defensorial; Los- proyectos-deberan’ permitir laactuacion de los- organismos de--

control y de los mecanismos de inspeccién previstos en el ordenamiento, asi como
garantizar canales accesibles y confidenciales para que las personas privadas de la
libertad formulen peticiones, quejasy denuncias. :

La publicidad debera comprender los documentos y actos.sometidos al principio de
transparencia, incluidos los estudios previos; el proceso de seleccion, el contrato, las
modificaciones, los indicadores de desempefio y los informes de supervisién, con
respeto por las reservas legales aplicables. El Decreto 1082 de 2015 exige publicidad
de los procedimientos, documentos y actos asociados a los. proyectos de APP a
través de la entidad contratante- y del SECOP (Presidencia de la' Republica de
Colombia, 2015).

La implementacion terfitorial prevista en el articulo 10 es pertinente frente a las
competencias -de “los départamentos,- distritos y municipios respecto de los
establecimientos de reclusion de su competencia. No obstante, la estructuracion
deberé réspetar’ la distribucién legal de competencias, la politica_ penitenciaria
nacional, ‘la: sostenibilidad. fiscal de -cada”entidad y la coordinacién con las
autoridades nacionales competentes, en particular-con el INPEC y la USPEC; cuando
cori'esponda' Los documentos oficiales del Ministerio de Justicia reconocen las APP
como’”.una: p05|ble fuente de financiacién y ejecucion para la infraestructura
territorial; sin relevara las entidades de sus responsabilidades legales (Ministério de

- Justicia y-del Derecho, 2023).

del proyecto

La iniciativa es"necesaria en la medida en que pretende actualizar y sistematizar el

régimen aplicable ala participacién privada en infraestructura penitenciaria, definir
mecanismos dé coordinacion y establecer salvaguardas expresas sobre las funciones
indelegables. Esta necesidad se:plantea.como-una mejora del marco vigente y no
como la creacién de una autdrizacion-inexistente, debido a que el articulo 163 de la
Ley 65 de 1993 ya contempla las APP en el sector.

La.medida’es potencialmente idénea porque permlte integrar actividades de disefio,
financiacién, construccidn, moderntzacton dotacién, mantenjmiento y’ operacwn de -

infraestructura. 'Sin embargo, la |done|dad debers demostrarse en -cada proyecto :

médiante los estudios previstos.en la Ley 1508 de' 2012/ La aprobaaon de la ley no -
permite presumir que el esquema mixto serd 51empre més eficiente o conveniente
que otras modahdades de contrataaon pubhca

La iniciativa es proporcional en-cuanto conserva bajo responsabilidad exclusiva del
Estado ‘la custodia, la“ vigilancia, ‘la”seguridad, el uso de' la fuerza, -l régimen
disciplinario” y las- demés potestades de autoridad. Esta delimitacion debe
complementarse’ con una- definicion clara de la operacion y de los servicios
complementarios, asi coma con la aclaracion de que lainfraestructura destinada a
educacién y trabajo no |mp]|ca transferir al contratista Ia direccién del tratamiento
penitenciario. -

La articulacién con la Ley 2446 de 2025 es pertinente porque exige que los;proyectos
incluyan “espacios, equiparientos y-capacidades para’ actividades” productivas -y
formativas, No obstante; |a gjecucion debera armonizarse con el articulo 163 vigente
de la- Ley 65 de. 1993, de’manera- que-el apoyo privado se 'concentre en
infraestructura; dotacion y servicios auxiliares, mientras las decisiones sustantivas de
resocializacion”-permanecen bajo -direccion- publica,  La Ley 2446 permite la
participacion privada enlos.espacios productivos, pero conserva en las autoridades
" penitenciarias decisiones como 'la seleccién de participantes y la organizacién de los
programas.. - :

2.5 Sostenibilidad f‘iscaly. p bilidad institucional
Las APP y congesiones no.constituyen una fuente de financiacién gratuita: Estos
-“esquemas ‘pueden_distribuir. inversienes y pagos durante. periodos prolongados,
‘per6 -'generan. compromisos :‘contractuales, obligaciones futuras y- riesgos
" ‘contingentes que deben ser identificados y valorados'durante la estructuracion.

La vigbilidad fiscal debera’ ser determinada por las autoridades-competentes para
-cada proyecto, de conformidad con la Ley 1508 de 2012, el régimen de vigencias
futuras, el-Marco Fis¢al-de Mediano Plazo y las disponibilidades presupuestales. No
‘és posible éstablecer anticipadamente un costo Gnico para la implementacién de la
ley; porque-este dependéré del nlimero, alcance; -ubicacion, modalidad contractual,

““fuentes'de pago-y dlstrlbumon de riesgos, de los proyectos que efectivamente se
estructuren:

La sostenibilidad comprende tarmbién: la capacidad administrativa, El.Ministerio de
Justicia-y “del. Derecho, -la USPEC, el INPEC' y las ‘entidades territoriales deberan
disponer decapacidades técnicas para estructurar, supervisary evalu’ar contratos:de
largo, plazo, verificar. niveles de servicio, aplicar deducciones o sanciones y asegurar
la‘continuidad.de os servicios ante |ncumpllm|entos La pamcrpacmn privada rio
disminuye “la responsablhdad _pUblica; exige una supervmon estatal mas
especializada. : :

Conclusiones

v La crisis penitenciaria colombiana continda siendo estructural y no puede
fesolverse Gnicamente mediante el aumento nominal . de cupos. La
jurisprudencia constitucional; . las- estadisticas del INPEC y el XX Informe
semestral de seguimiento muestran la necesidad.de articular infraestructura,
servicios _esenciales, coordinacién  institucional; politica " criminal "y
resocializacion. Los proyectos deberan’ responder al concepto de cupo -
integral y a los lineamientos del CONPES 4157 de 2025.

v El ordenamiento  vigente: ya ‘autoriza el uso de APP en infraestructura
penitenciaria mediante el‘articulo 163 de la Ley 65 de 1993. En eonsecuencia,
la justificacién del proyecto se. centra en la ampliacion, actualizacion,
sistematizacién y delimitacion del régimen existente, asi como en la creacién
‘de’ mecanismos de cogrdinacion y articulacion con la Politica: Pablica de
Carceles Produictivas,

v la evidencia'cientiﬁca no demuestra una. superioridad general de la gestion
privada frente-a la publica. La conveniencia de cada APP-o concesidn debera
acreditarse mediante estudios comparativos, valoracion de costos durante el
ciclo. de vida, asignaciéh de riesgos, sostenibilidad fiscal, estandares de
‘calidad’ y. capacidad. de-supervision. Las-funciones de custodia, vigilancia,
seguridad, uso de la fuerza, disciplina y direccién penitenciaria deberan
permanecer bajo responisabilidad exclusiva del Estado.

: ¥ El proyecto puede constituir una herramienta juridicamente admisible si su v
implemeéntacion . define con .precision la operaéién y los “servicios
. complementarios, respeta la exclusion vigente de la administracion privada
- de actividades de resocializacion, garantiza transparencia y control ptblico y
subordina la’participacion privada a'la dignidad humana; fa proteccién de los
derechos fundamentales, la sostenibilidad fiscal y Ia flnalldad resocializadora
de.la pena.
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3. CIRCUNSTANCIAS O EVENTOS QUE PODRIAN GENERAR UN CONFLICTO DE
INTERES

El incisd'prinﬁero del articilo 291 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 3 de
la'Ley 2003 de 2019; dispone: -

ARTICULO 201. DECLARACION DE IMPEDIMENTO. <Articulo modificado por el
articulo 3 de 1 Ley 2003 -de 2019. El'nuevo texto es el siguiente:> El autor del proyecto
y el ponente presentarédn.en e} cuerpo de la exposicion de motivos un acapite que
describa fas circunstancias o eventos-que pedrian generar-un conflicto de interés para
[a discusidn y votacion®del proyecto, de acuerdo al articulo 286. Estos.serdn criterios
guias para.ciue los otros congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran

. en una.causal de- |mped|mento no obstante, otras causales que el Congresista pueda
encontrar.

: Por su parte, el articilo 2186vde la Ley 5 de 1992; modificado por el articulo 1de la
Ley:2003-de 2019, regula el reglmen de conflicto de interés de los- congre5|stas en
los S|gU|entes terminos: .

ARTiCULO 286. REGIMEN DE CONFLICTO DE INTERES DE LOS CONGRESISTAS.
<Articulo “modificado por. el am‘culo 1 de’la. Ley 2003 de 2019, El nuevo texto es el
siguiente:> Todas los, congreslstas deberén declarar los conflictos de intereses que
pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.

-Se entlende como confhcto de-interés una situacion donde la discusion o'votacion de
dn proyecto de-ley o actorlegislativo o articulo, pueda resultar en'n beneficio particular,
actual y directo a favor del congresista.

a): Beneficio partncular aquel - que otorga’un privilegio © genera ganancias-o ¢créa
indemnizaciones gcanémicas. o elimina  obligaciones a favor del congresista dé las'que

- no. gozan el resto-de los ciudadanos. Modifiqué normas que afecteri |nvest\gac|ones
penales dlSClphnarlas fiscales o administrativas Ias que sé encuentre formalmente

: vlnculado . .

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias presentes
y existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista,
de su cényuge, compafiero o compaiiera permanente, o parientes dentro del segundo
grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto legislativo
que otorgue beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando el interés del
congresista coincide o se fusione con los intereses de los electores.

b) Cuando el beneficio podria o'no configurarse para el congresista en el futuro.

) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caréacter particular, que establezcan sanciones o disminuyan beneficios, en
el cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El voto negativo no
constituira conflicto de interés cuando mantiene la normatividad vigente.

d) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de cardcter particular, que regula un sector econdémico en el cual el
congresista tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no genere
.beneficio particular, directo y actual.

@) <Literal INEXEQUIBLE>

f) Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores plblicos mediante
el voto secreto. Se exceptilan los casos en que se presenten inhabilidades referidas al
parentésco.con los candidatos.

PARAGRAFO 1o. Entiéndase por conflicto de interés moral aquel que presentan los
congresistas cuando por razones de conciencia se quieran apartar de la discusion y
votacion del proyecto.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de funciones judiciales, disciplinarias o fiscales de los
congresistas, sobre conflicto de interés se aplicaré la norma especial que rige ese tipo
de investigaci6n.

PARAGRAFO 36. Igualmenite se aplicaré el régimen de conflicto de intereses para todos
y cada 'unc de'los actores que presenten, discutan o participen de cualquier iniciativa
legislativa, conforme al articulo 140 de la Ley 5 de 1992,

Sobre el particular, debe tenerse en cuenta lo indicado por el. Consejo de Estado en
Sentencia 02830 de 16 de julio de 2019 (M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio), en la
cual manifesté:

No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe
que solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, gue per se el
alegado beneficio, provecho o utitidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal, bien para
el congresista o quienes se encuentren relacionados con él;'y actual o inmediato, que
concurra para el momento en que ocurrid la participacion o vatacién del congresista, lo
que excluye sucesos contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que
el interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es; econdmico o moral, sin distincién
alguna.

Por lo anterior, se estima que el presente proyecto de ley no genera conflictos de
interés para su discusion y votacion, toda vez que se trata de un proyecto de caracter
general que no crea un beneficio particular, actual y directo. No_obstante, cabe
precisar que la descripcién de los posibles conflictos de interés que se puedan
presentar frente al tramite o votacién de la presente iniciativa no exime al
congresista de identificar causales en las que pueda estar inmerso.

4. IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003 dispone:

ARTICULO 7o. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS, En todo momento,
el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerda, que ordene gasto
© que otorgue beneficios tributarios, deberé hacerse explicito y deberé ser compatible
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propositos, deberé inciuirse expresamente en la exposicion de motivos y en
las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de
ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo
tramite én el Congreso de la Replblica, deberd rendir su concepto frente a la
consistencia de lo dispuesto en el inciso antericr. En ninglin caso este concepto podra
ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe seré publicado en la
Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una
reduccion de ingresos, deberd contener la correspondiente fuente sustitutiva por
disminucién de gasto o aumentos de ingresos, lo cual deberé ser analizado y aprobadd
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera surtido ante la
respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.
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Ahora. bien, para la interpretacién del articulo transcrito debe tenerse-en cuenta lo
dispuesto por la Corte Constitucional en la Sentencia. C-502-07 de 4 de julio de 2007
(M. P. Manuel José Cepeda Espinosa); providencia en.la cual se sefialo: -

35. Ciertamente, dadas las condiciones actuales en que se desempefia el Congreso de
la Repliblica, admitir que el art: 7° de la Ley 819 de 2003 constituye.un requisito de
tramite, que crea una carga adicional y exclusiva sobre el.Congreso en la formacién de
los proyectos de ley, significa, en la practica, cercenar considerablemente la facultad del

" Congreso para’legislar y concederle al Ministerio de Hacienda una especie de poder de
veto sobre los proyectos de ley. :

Por una parte, los requisitos contenidos en el articulo presupanen que los congresistas

- o las bancadas - tengan los conocimientos y herramientas suficientes para estimar los

costos fiscales de una iniciativa legal, para determinar la fuente con la que podrian

financiarse y para valorar sus proyectos frente al Marco Fiscal de-Mediano Plazo. En la

" _realidad, aceptar que las conditiones establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003

constituyen un requisito de trémite que le incumbe cumplir Ginica y exclusivamente al

Congreso: reduce’ despropércionadamente la capacidad de iniciativa legislativa que

" reside en el Congreso dé la.Republica, con lo cual se vulnera el principio de separacion

de las'Ramas del Poder Publico; en la medida en que se lesiona seriamente la autonomia
del Legisiativo.

Precisamente, los. obstéculos casi insuperables que se generarian para la” actividad
legislativa del Congreso-de {a Replblica. conducirian-a concederle una forma de poder
dé veto al Ministro de: Hacienda sobreé las iniciativas de ley. en el Parlamento. EL
Ministerio de Hacienda es quien cuenta con los elementos necesarios para poder
efectuar estimativos de 1os costos fiscales, para establecer de dénde pueden surgir

. 165 recursos nécesarios para asumir los costos de un proyecto y para determinar.la
compat ad de'los proyectns con el Marco Fiscal de Mediane Plazo. A & tendrian

- que.acudir los congresistas o’las bancadas que quieren presentar un proyecto de’ley
que lmphque gastos, De esta mangra, el Ministerio decidiria qué peticiones atiende y el
orden de prioridad para hacerlo:Con.ello adquiriria el poder de determinar {a agenda
legislativa, en desmedro de {a autonomia del Congreso.

Perc, ademas, 8| Ministerig'podria decidir no intervenir en el trarite de un,proyecto de
tey ‘que genere impacto fiscal- o simplemente désatender el framite de los proyectos.
Ello podria conducira que el proyecto-fuera:aprobado sin haberse.escuchado la posicion

. del Mir‘\ist‘_eri;o‘y sin.conocer de maniéra certera si el prdyecfo se adecua a las exigencias
microecoridmicas_establecidas. en; el Marco Fiscal de Mediano Plaza. En réalidad, esta’

" 'sitliacion ya se presentd efi-él ,cééi) analizado en 1a Senténcia C-874. de. 2005 - atras
resefiada — y el-Presiderite. de la Republica objetd el proyetto por cuantd el Ministerio, . 8
de Hacienda rio habia conceptuado. acerca de la-iniciativa legal. Sin'embaigo, comp'se -
record; .en aqueélla- ocasién fa Corte mamfesto quela omision del mesteno de’

-~ Hacienda no“afectaba la validez del.proceso: [eglslat[vo : .

36. Por todo lo anterior, la_Corte considera que los primeros tres incisos del art. 7°
de Ia Ley 819 de 2003 deben como a de if de Iav
i \'a  carga que le i be inicial al i

de_Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado, con -la informacién y las
herramientas que tiene a su alcance, las incidencias fiscales de un determinado proyecto
de ley. Esto significa que ellos constituyen instrumentos para.mejorar la labor legislativa.

Es decir, el mencionado arti¢ulo debe interpretarse en el sentido de que su fin-es obtener
que las leyes que se dicten tengan en cuenta-las realidades macroeconémicas, pero sin
crear barreras insalvables en el ejercicio dé la funcion-legislativa ni créar un poder de
veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda. Y en ese proceso de racionalidad
legislativa la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el gue
cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia
econbémica. Por o tanto, en el caso.dé que los congresistas tramiten un proyecto
incorporando ‘estimativos erroneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera-de atender
esos nuevos gastos o.sobre. la_compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de
Mediano :Plazo; le ‘corresponde. al Ministro de Hacienda intervenir .en. el proceso

" legislativo - para- ilustrar al’ Congreso acerca de las consecuencias econdmicas del
proyecto: Y el Congreso habra de recibir y valorar el concepto emitido por el Ministerio,
No- obstante, la carga- de”demostrar y ‘convencer a los congresistas acerca de la

- .incompatibilidad de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre
¢l Ministro de'Hacienda.

* Por ofra parte, es preciso reitérar gue si el Ministerio de Hacienda. no participa en el
curso del'proyecto.durante suformacién en el Congreso d la Repiiblica, mal puede ello
significar que el proceso Jégislativo se encuentra viciado por no haber tenido en cuenta
las condiciones establecidas’en el art. 7° de la Ley 819 de-2003. Puesto que la_carga
“principal en la pr € i6n de las ias fiscales de los reside
en-el Ministerio de Hacien&q la omision del Ministerio en informar a los congresistas
acerca de los problemas que presenta el proyecto no afecta la validez del proceso
legislativo hivicia la ley correspondiente,

(Subrayado y:negrita fuiera de texto)

Asi, atendiendo a la interpretacion de la Corte Constitucional, se advierte que una
“copia del proyecto sera remitida-al Ministerio-de Hacienda y Crédito Piiblico para

efectds de que se emita, por parte de ‘esd cartera, un concepto sobre éste y se

‘pronuncie sobre sus aspectos e implicacionés fiscales.

“En todo caso, preliminarmente, se”tonsidera que: la ‘iniciativa ro tiene’ incidentia

fiscal,‘en razon a que los:gastos que podrian causarse dependeran.de los proyectos -
que se estructuren'y deberan sujetarse alos recursos dlsponlbles al Marco Fiscal de
Medlano Plazo y a:las:normas presupuestales apllcables

5. PRESENTACION DEL PROYECTO
Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas, pongo a consideracion del
Honorable Congreso de la Republica el presente proyecto de ley, mediante el cual

se habilita la parllclpacxon pnvada en el Sistema Penitenciario y Carcelario a través
de esquemas de as; publico-privada y contratos de concesion, con el
GUSTAVO MORENO HURTA
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SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 28 de Julio de 2026

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley N0.092/26 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE HABILITA LA

PARTICIPACI(;N PRIVADA EN EL SISTEMA PENITENCIARIO Y CARCELARIO MEDIANTE C O N T E N I D O

ESQUEMAS DE ASOCIACION PUBLICO-PRIVADA Y CONCESION, SE FORTALECEN LA CARCELES

PRODUCTIVAS Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, me permito remitir a su despacho el

expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de 4

la_Republica por los * GUSTAVO MORENO HURTADO, WILDER IBERSON Gaceta nimero 992 - martes, 11 de agosto de 2026
ESCOBAR ORTIZ, SANTIAGO MONTOYA MONTOYA, ALEX FLOREZ HERNANDEZ, JUAN CARLOS ,

GARCES ROJAS; y el Honorable Representante OSCAR ESPINOSA y otras firmas ilegibles. La materia

de que trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comisién PRIMERA Constitucional SENADO DE LA REPUBLICA

Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y Legales.

PROYECTOS DE LEY
Proyecto de Ley numero 91 de 2026 Senado,

DIEGO ALEJAND i por medio de la cual se fortalece la Politica
= Publica de Carceles Productivas (PCP) y se
PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - JULIO 28 DE 2026 dictan otras disposiciones - Ley Cero Ocio............... 1
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto de Ley a la
gl%?ii:s;z:,:ﬂ;\llg:cga(:gg\snégﬁglas\oy enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional para que sea ProyeCtO de Ley nﬁmero 92 de 2026 SenadO, por
cOmPLASE medio de la cual se habilita la participacion
EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA priVada en el sistema penitenciario y carcelario
o mediante esquemas de asociacion publico- Pags.
Ououlo Jﬂ‘«?/ privada y concesion, se fortalecen las carceles
HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO productivas Yy se dictan otras disposiciones ............... 8
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