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PROYECTO DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 195 DE 2026 SENADO
por medio de la cual se deroga la Ley 2272 de 2022 y se dictan otras disposiciones.

PROYECTO DE LEY No. 195 DE 2026 Senado POR MEDIO DE LA CUAL
SE DEROGA LA LEY 2272 DEL 2022 Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”

El Congreso de Colombia

Decreta:

Articulo 1. Deréguese la ley 2272 del 2022 "Por medio de la cual se modifica, adiciona
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Articulo 3. Las negociaciones o acercamientos que tenga el gobierno nacional en el L\P()\“ i6n de Motive y SUSC

momento de entrada en vigencia de la presente ley con grupos delincuenciales sin wa. ey \ ?!k}[‘{\? 2QY ‘}‘pege_ae), _—

distincion seran disueltos y podran solo acudir a mecanismos de sometimiento a la ” PR r? %
justicia o acuerdos de paz en el marco de las estrictas facultades constitucionales HR Soreithon Racde. LDPEL

conferidas al presidente de la Republica.

/""’i
SECRETAR
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JONATHAN PINEDA LOPEZ
Representante a la Cimara por
Santander

De los honorables congresistas,

OSCAR VILLAMZAR MENESES
Senador de la Republica
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EXPOSICION DE MOTIVOS
L JUSTIFICACION

El presente Proyecto de Ley tiene por objeto derogar la ley 2272 del 2022, conocida
como Ley de Paz Total que entregé facultades al gobierno nacional de adelantar acuer-
dos 0 negociaciones de paz con estructuras criminales sin distingo de los tipos de delitos
u origen de la estructura.

Esta decision legislativa concedié por primera vez la facultad legal sin mayor limite de
poner a disposicion del gobierno nacional facultades indistintas e incluso ilimitadas al
tenor de la ley, para concretar acuerdos que llevarian en la teoria a la deposicion de

Realizar todos los actos tendientes a entablar
acercamientos y  conversaciones  con
estructuras armadas organizadas de crimen
de alto impacto que demuestren voluntad
para transitar hacia el Estado de Derecho.
Los términos de sometimiento a la justicia a
los que se lleguen con estas estructuras seran
los que a juicio del Gobierno Nacional sean
necesarios para pacificar los territorios y
lograr su sometimiento a la justicia. El
cumplimiento de los términos de
sometimiento a la justicia sera verificado por
las instancias nacionales o internacionales
que para el efecto se designen.

Realizar todos los actos tendientes a entablar
y adelantar didlogos, asi como negociaciones
y lograr acuerdos con los voceros o
miembros representantes de los grupos
armados organizados al margen de la ley,
dirigidos a: obtener soluciones al conflicto
armado, lograr la efectiva aplicacion del
Derecho Internacional Humanitario, el
respeto de los Derechos Huma-nos, el cese
de hostilidades o su disminucion, la
reincorporacion a la vida civil de los
miembros de estas organizaciones o su
transito a la legalidad y la creacion de

condiciones que propendan por un orden

armas y cesar la comision de delitos a cambio de beneficios judiciales, politicos o eco-
némicos.

A pesar de la noble finalidad tedrica que tenia la ley, lo cierto es que la evidencia lo que
demuestra es que sus resultados han sido contraproducentes, han puesto en peligro la
vida de miles de personas, han generado limbos judiciales frente a los limites de las
suspensiones de ordenes de captura, la imposibilidad de diferenciacion en campo para
poder lanzar las ofensivas de control territorial y garantia de seguridad.

Por esta razon, es importante que se elimine el marco juridico que no debié existir, ya
que no es conveniente, ni juridica, ni militar, de administrativamente permitir que los
delincuentes comunes y los terroristas tengan otra salida que no sea el sometimiento a
la justicia y la aplicacion de la ley penal.

Frente a lo anterior, debe diferenciarse estas facultades de mediacion y negociacion que
seran removidas y aquellas que se desprenden de la Constitucion misma para adelantar
acuerdos de paz cuya modificacion o ejercicio no es materia de discusion en el presente
Proyecto de Ley.

1.  FACULTADES DE LA 2272 DEL 2022

Las facultades de ley dadas al gobierno nacional para acercamientos con delincuentes
estan en el articulo 8 y estan divididos en dos categorias. Aquellos procesos propia-
mente de paz con Grupos Armados Organizados y procesos con bandas delincuenciales
de origen comun los que se describen asi:

politico, social y econémico justo.

Como se puede observar, en la ley se faculta al gobierno para realizar “fodos” los actos
que pretendan la concrecién de acuerdos, esa amplitud legal ha encontrado estructura
en las decisiones del gobierno nacional que son dificilmente auditables o juridicamente
debatibles debido a la estructura de la ley.

Lo anterior implica que se presenten fendmenos que no se llevaban a cabo hacia décadas
como las negociaciones dentro del pais, por lo que los delincuentes pueden producto de
las suspensiones y de las negociaciones transitar por el territorio nacional, donde es su
base delictiva y no en territorios extranjeros neutrales o colaboradores, donde la extra-
territorialidad de la ley penal sirve de garantias para las partes hasta cierto punto.

La ley fall6 crasamente en proporcionar un marco juridico claro, por el contrario, su
disefio fue hecho como un mero habilitador ilimitado para el gobierno nacional quien
hasta la fecha no ha demostrado hacer un correcto uso de la ley. No ha establecidos
protocolos y estandares, no ha podido resolver el método de diferenciacion de
neutralizacion y ataque segun el estadio del proceso. Y, sobre todo, pasados mas de dos
afos, no se ha producido el primer acuerdo integral que de luces de éxito de la ley que,
ademas, se volvi6 una politica publica y un eje central del Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026, por lo que para volver a tener limites claros y determinar que la lucha contra
el crimen es una obligacion del Estado, no la de negociar con delincuentes, es necesario
climinar la norma que permitio esa teoria.

III. NEGOCIACIONES EN EL MARCO DE LA PAZ TOTAL

hasta que se han avanzado, es posible identificar por anuncios o por decisiones
administrativas cudl es estadio de las mas representativas.

EJERCITO DE LIBERACION NACIONAL- ELN

El 31 de diciembre del 2022 que habria un cese al fuego bilateral por 6 meses con la
mayoria de los grupos armados dentro de los que se encontraba el ELN. Los acuerdos
de cese al fuego tuvieron suspensiones y prorrogas siendo la tltima hasta el 3 de agosto
del 2024, la cual no se prorrog6, pero, se mantenia activa la mesa hasta inicios del 2025
cuando atacaron Tibi y ocasionaron la mayor crisis humanitaria en los tltimos 20 afios
en la sub region del Catatumbo, momento en el que se suspende la negociacion
completa.

El ELN, presente en 20 departamentos y 231 municipios del pais, segiin la Fundacion
Paz y Reconciliacion- PARES y se han secuestrado mas de 71.000 personas producto
de los paros armados como lo relaté Humans Rights Watch en su informe de enero del
2025 y un crecimiento efectivo en hombres del 11% en solo afio y medio segin un
informe de inteligencia militar que revel6 la Silla Vacia.

Ademas, se demostré con el ataque al Catatumbo su presencia y paso facil por
Venezuela, lo que dificulta de forma considerable el combate pues el paso por la
frontera limita el accionar del ejército colombiano.

La mesa de negociacion con el ELN en tiempos recientes ha tenido 3 fases en 3
gobiernos, iniciando con el presidente Juan Manuel Santos en Ecuador, cuyo poco
avance habia ocasionado un alto en la mesa que continué con el traslado de las
delegaciones a Cuba, en ese momento ocurre el cambio de gobierno y al ingresas el
presidente Ivan Duque no se toman decisiones de fondo frente a la continuacion o cortar
de plano la negociacion, juridica-mente existia una mesa pero no habia una decision
politica de fondo. E1 17 de enero de 2019, el ELN ataca con un carro bomba, la Escuela
de Cadetes de Policia General Santander que dejo 23 muertos y 87 heridos, este hecho
ocasion la decision de acabar el proceso

de paz con el ELN y la exigencia de extradicion de los negociadores a Cuba, pero tal no
ocurrié pues se usé como excusa la existencia del protocolo. Al entrar el nuevo
gobierno, se retom6 la negociacion y se desarrollaron los ciclos en México sin mayores
resultados en reduccion de hostilidades, secuestros, extorsiones, reclutamiento. Por el
contrario, todos estos delitos tuvieron un alza significativa durante este gobierno.

Si bien muchas de las negociaciones al estar en fase exploratoria no se conocen sino’

Si bien la decisién fue cancelar el proceso y retomar el ataque, lo cierto es que el
fortalecimiento militar, tactico y colaboracion con Venezuela le ha permitido al ELN
ganar terreno, territorio y avanzar largas distancias sin que pueda ser atacado o
detectado. Esta negociacion resulté un fracaso.

NUEVA MARQUETALIA- DESERTORES DEL PROCESO DE PAZ- FARC-EP
Este grupo se acogio al acuerdo de paz con las FARC en 2016, pero retomaron las armas
bajo la comandancia de alias [IVAN MARQUEZ, quien fuese uno de los negociadores
durante el Acuerdo del teatro Colon y hoy se encuentra bajo la proteccion y escondido
del régimen venezolano. Este grupo es un gran interrogante juridico pues no solo resulté
con otra corriente denominada Comandos de la Frontera y la Coordinadora Guerrillera
del Pacifico, con quien se tiene una mesa de negociacion activa desarrollada in situ, en
Colombia, en Bogotd, uno de sus negociadores, Geovany Andrés Rojas, quien fue
capturado por la Fiscalia en el marco del colaboracion judicial con Estados Unidos por
narcotrafico, hechos ocurridos en el mes de enero mientras estaba negociando con el
gobierno de Colombia.

Sino que, el acuerdo del 2017 establecio de forma precisa que aquellos grupos o
personas que incumplieran el acuerdo pasarian de forma automdtica a la justicia
ordinaria, perderian los beneficios y no se podria adelantar una nueva negociacion por
lo que es al menos in-constitucional las negociaciones que se estan adelantando. Sin
embargo, debido a la facultad de la ley de mediar incluso con bandas de delincuentes
comunes, se han sostenido didlogos que no han tenido resultados.

El 18 de diciembre de 2024 fue anunciada un cese al fuego con la Nueva Marquetalia,
lo que implica que el Estado renuncia a la persecucion de personas que no son sujetos
de acuerdo de paz y que, por lo tanto, son delincuentes comunes.

Segun inteligencia militar, se revel6 en junio del 2024 que al menos 13 cabecillas de la
Nueva Marquetalia se encuentran operando desde Venezuela por lo que el Estado esta
en la misma posicion que con el ELN, convirtiendo ese conflicto en una bomba de
tiempo cuyas consecuencias las padeceran de nuevo, los habitantes de la frontera. No
hay ni resultados, ni certeza de como se estan adelantando estas negociaciones con
personas que no son otra cosa que, traidores de su propio acuerdo.

DISIDENCIAS DE LAS FARC- EP. ESTADO MAYOR CENTRAL
Estos grupos son unas vertientes de las antiguas FARC que, nunca entraron al proceso
de paz por lo que teéricamente estan habilitados para ser suscribientes de acuerdo de
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paz con el Estado colombianos a través de las facultades presidenciales dadas por la
Constitucion Politica.

Se estima que la conforman unos 3.500 hombres con presencia en 234 municipios
concentrados sobre todo en el sur occidente del pais. Iniciaron formalmente una mesa
de negociacion en el 2023 pero un afio antes ya habian sido beneficiarios de ceses al
fuego bilaterales por lo que el gobierno nacional renuncio a la proteccion del territorio
y la poblacion con un grupo de personas que ni siquiera habian tenido muestras de
voluntad de paz.

Durante el afio que se iniciaron las negociaciones y estaban bajo ceses al fuego,
INDEPZ identificé mediante la informacion del ministerio de defensa 107 hostilidades
cometidas un bloque del EMC.

A pesar de que, tanto la Defensoria del Pueblo y el mismo gobierno atribuyeron también
responsabilidad de lo sucedido en la Sub region del Catatumbo a grupos como el EMC,
las consecuencias de suspension de la mesa de dialogo solo se tomé para el ELN. El
EMC, mantiene hasta abril de este afio y presencia traslapada con otros grupos, asi como
coincidencia en la financiacion a través de las rentas ilicitas.

A la fecha no hay resultados frente a ese proceso de paz.

EL CLAN DEL GOLFO

Es el segundo grupo criminal mas grande de Colombia cuya finalidad exclusiva es el
narcotrafico. Su actuar criminal es tan agresivo que, para agosto del 2024 el 54% de las
alertas tempranas que se han emitido desde el 2017, han sido por causa del actuar y
riesgo que ocasiona el Clan del Golfo. Quienes de acuerdo a diferentes ONG e
inteligencia militar tienen mas de 14.000 delincuentes en su organizacion distribuidos
en 392 municipios y 24 departamentos.

A pesar de ser un grupo narcotraficante, en el 2023 el gobierno pretendio darles estatus
politico y beneficiarlos con un cese al fuego bilateral, pero este fue reversado en marzo
del 2023, solo 2 meses después de la declaratoria por ataques con arma a miembros de
la policia nacional. A pesar de su estatus de narcotraficantes y que no se ha conocido de
parte de ellos esfuerzos de paz, el 5 de febrero de 2025, se anunci6 por parte de Alvaro
Jiménez, jefe de negociacion que habian tenido acercamientos con el grupo
delincuencial.

No hay avances o si quiera mesa formal constituida.

GRUPOS DELINCUENCIALES EN MEDELLIN

Son al menos 17 bandas criminales integradas por mas de 12.000 jovenes de las
comunas de Medellin, que vienen desde finales de los 80s y no tienen una cabeza desde
la extradicion de Don Berna a Estados Unidos. La mayoria de los jefes son criminales
veteranos y controlan las drogas y el dinero desde la carcel, cobran vacunas a familias,
tiendas y negocios, y son la ley en algunos barrios de Medellin. Con ellos ya se instald
una mesa de didlogo en la carcel de Itagiii desde junio donde se reunieron 16 cabecillas
delegados del gobierno.

GRUPOS CRIMINALES DE BUENAVENTURA

Estan en el principal puerto de Colombia, zona estratégica para el narcotrafico y que
facilita la criminalidad. Son los Shotas y los Espartanos, enemigos entre si, con
aproximadamente 1700 integrantes, con quienes se instalo un espacio socio juridico
para iniciar conversaciones con el gobierno nacional en un intento por retomar el
llamado “laboratorio de paz”, que permite una tregua de 8 meses entre los dos grupos
que permita una reduccién de homicidios. Petro que estuvo en Buenaventura propuso
que a los jovenes de estos grupos se les deberia pagar por no matar, sino por estudiar.

LOS PACHENCA

Los Pachenca o autodefensas conquistadoras de la Sierra Nevada, son un grupo criminal
bajo el mando de alias Mufieca y tiene 230 hombres en armas, que ejercen su poder en
Magdalena, especialmente en la Sierra Nevada y en el drea urbana de Santa Marta. Se
dedican al trafico de drogas y a la extorsion de personas principalmente turistas. Estaba
previsto con este grupo un cese al fuego pactado desde el afio pasado y conversaciones
en junio pasado, pero se enredd por un operativo de la policia, que intenté capturar a
uno de los cabecillas y que atin no se han levantado las 6rdenes de captura de algunos
de ellos para que se sienten a hablar.

Como se puede observar la estrategia de paz total no ha tenido resultados en ninguna
negociacion, por el contrario, ha demostrado que llevar varias negociaciones al tiempo
es desordenado, imposible de organizar y cuando se traslapan territorios, la fuerza
publica termina siendo practicamente un arbitro entre los enfrentamientos de los ilegales
sin posibilidad de saber quiénes estan bajo cese al fuego, quienes tienes ordenes de
captura sus-pendidas y las acciones judiciales permitidas en caso de delinquir. Pues un
proceso de paz no es, ni nunca puede interpretarse como inmunidad para delinquir.

IV. CONFLICTO DE INTERES

De acuerdo a la ley 2003 del 2019 no se encuentras disposiciones normativas que -
generen privilegios actuales, directos y particulares para los legisladores al tratarse de
una ley de-rogatoria de politica publica con aplicacién a nivel estatal y no intervencion
privada.

De los honorables congresistas,

. JONATHAN PINEDA LOPEZ
OSCAR VILLAMZAR MENE SES Representante a la Cimara por
Senador de la Repiblica Santander

SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
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SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL ~ TRAMITACION
Ad
Bogota D.C., 19 de Agosto de 2026
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.195/26 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE
DEROGA LA LEY 2272 DE 2022 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 la Replblica por el Honorable Senador OSCAR VILLAMIZAR
MENESES; y el Honorable Representante JONATHAN PINEDA LOPEZ. 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.

BNZALEZ GONZALEZ

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 19 DE 2026
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto
de Ley a la Comision 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

b

HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO
SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

DIEGO ALEJANDR

(£ LA DEMOCRACIA
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PROYECTO DE LEY NUMERO 197 DE 2026 SENADO

por medio del cual se regulan los servicios de ahorro y crédito que prestan las asociaciones mutualistas.

Bogota D. C., 19 de agosto de 2026

Doctor

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ
Secretario General

Senado de la Republica

Ciudad

Asunto: Radicacion de proyecto de ley

Cordial saludo,

En mi condicién de miembro del Congreso de la Republica y en ejercicio de la iniciativa
legislativa consagrada en los articulos 150 y 154 de la Constitucién Politica de Colombia, asi
como en el articulo 140 de la Ley 52 de 1992, me permito poner a consideracion del Honorable

Congreso de la Republica el siguiente proyecto de ley:

“POR MEDIO DE LA CUAL SE REGULAN LOS SERVICIOS DE AHORRO Y CREDITO QUE
PRESTAN LAS ASOCIACIONES MUTUALISTAS, Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

En consecuencia, solicito respetuosamente que se proceda con su radicacion y se surta el
tramite constitucional y legal correspondiente, con el propésito de que pueda convertirse en Ley
de la Republica.

Fraternalmente,

100 € By (et . N
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Proyecto de Ley N° \4Y _de 2026

“Por medio del cual se regulan los servicios de ahorro y crédito que prestan las
asociaciones mutualistas”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES
CAPITULO |

OBJETO, ALCANCE, OPERACIONES AUTORIZADAS, REGIMEN DE
TRANSICION Y VIGENCIA

Articulo 1°. Objeto. Establecer la regulacion legal aplicable a los servicios de ahorro y crédito
que las asociaciones mutualistas prestan a sus asociados en ejercicio de la autorizacion
prevista en el articulo 42 de la Ley 2143 de 2021, mediante la adicion de los articulos 42A y
42B, en los cuales se define el alcance de dichos servicios, las operaciones autorizadas y la
destinacion e inversion de los recursos captados.

Las normas previstas tienen como objetivo sefialar de forma especifica y expresa las
actividades, operaciones e inversiones a las que estaran sujetas las actividades de ahorro y
crédito de las asociaciones mutualistas.

Articulo 2°. Adicionese el articulo 42 A al Capitulo VI de la Ley 2143 de 2021, el cual quedara
asi:

“Articulo 42 A. Alcance de los servicios de ahorro y crédito. Para efectos de la presente
Ley se entiende como prestacion de los servicios de ahorro y crédito por parte de las
asociaciones mutualistas la captacion de depdsitos a la vista o a término de sus asociados para
colocarlos nuevamente a través de préstamos, u otras operaciones activas de crédito, y en
general, el aprovechamiento o inversién de los recursos captados de sus asociados”

Articulo 3°. Adicidnese el articulo 42 B al Capitulo VI de la Ley 2143 de 2021, el cual quedara
asi:

“Articulo 42 B. Operacit izadas a las iacit i en el @mbito de
sus servicios de ahorro y crédito. En desarrollo de los servicios de ahorro y crédito de
conformidad con la definicién prevista en el articulo 42 A de la presente ley, las asociaciones
mutualistas estan autorizadas para adelantar tinicamente las siguientes operaciones:

1. Captar ahorro a través de depositos a la vista, a término, mediante la expedicién de CDAT
o contractual.
2. Otorgar créditos.

3. Celebrar convenios dentro de las disposiciones legales para la prestacion de otros servicios,
especialmente aquellos celebrados con los establecimientos bancarios para el uso de
cuentas corrientes.

4. Las que autorice el Gobierno Nacional.

Las operaciones previstas en el pi articulo se pueden desarrollar cuando los
respectivos servicios se dirigen Unica y exclusivamente con personas que tengan vigente la
calidad de asociados, de conformidad con la ley, los estatutos y los reglamentos de la respectiva
asociacion mutualista.

Parédgrafo 1. Las operaciones que autorice el Gobierno Nacional se haran en consideracioén de
las categorias de asociaciones mutualistas que debera definir.

Pardgrafo 2. Los recursos correspondientes a los depdsitos de ahorro captados por las
asociaciones mutualistas, podran invertirse Unicamente en las siguientes operaciones y/o
activos:

a) En operaciones activas de crédito a sus asociados.

b) En valores de renta fija emitidos por entidades de derecho publico y establecimientos de
crédito vigilados por la Superintendencia Financiera de Colombia”

Articulo 4°. Régi de tr icién. Las iaciones mutualistas que prestan los servicios
de ahorro y crédito y van a continuar con la prestacién de los mismos, tendran dieciocho (18)
meses contados a partir de la vigencia de la presente ley para adaptar todos sus estatutos,
reglamentos y en general las condiciones de prestacion de dichos servicios a las normas
previstas en la presente ley.

Articulo 5°. Vigencia. La presente Ley entrara a regir a partir de su sancion, promulgacion y
publicacién en el Diario Oficial.

Fraternalmente,
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EXPOSICION DE MOTIVOS

I Antecedentes constitucionales y legales

En general, la Constitucion Politica de Colombia de 1991 representd un gran cambio de
paradigma respecto a las organizaciones de economia solidaria. Cabe resaltar el articulo 38,
en donde se menciona que se “garantiza el derecho de libre asociacion para el desarrollo de
las distintas actividades que las personas realizan en sociedad (...)"; el articulo 60, en donde se
establece que el Estado promovera el acceso a la propiedad, el articulo 58, que afirma que “e/
Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad”; reconociendo,
finalmente, en el articulo 333 que “la empresa como base del desarrollo, tiene una funcién social
que implica obligaciones, el Estado fortaleceré las organizaciones solidarias y estimularé el
desarrollo empresarial”

En ejercicio de sus facultades como legislador extraordinario, previstas en el articulo 131 de la
Ley 79 de 1988, el Gobierno Nacional expidié el Decreto Ley 1480 del 7 de julio de 1989 por
medio del cual se determiné la naturaleza, caracteristicas, constitucién y el régimen interno de
las asociaciones mutualistas. Mas adelante, con la Ley 454 de 1998 se reafirmo su pertenencia
al sector de la economia solidaria al incluirla como parte de las iniciativas de la sociedad civil
con fines sociales no lucrativos.

Posteriormente, mediante la Ley 2069 de 2020, ‘por medio de la cual se impulsa el
emprendimiento en Colombia”, se buscaba en relacion con las asociaciones mutuales ampliar
las actividades a las que se orientaba su objeto social’ y reducir el nimero minimo de asociados
necesarios para la constitucién de este tipo de asociaciones, lo cual se materializé mediante la
modificacion de los articulos 2° y 7° del Decreto Ley 1480 de 1989, respectivamente.

Vale decir que estas modificaciones -de la Ley 2069 de 2020- tuvieron una vigencia temporal
entre enero y agosto de 2021, cuando se expidid la nueva regulacién de asociaciones
mutualistas que corresponde a la Ley 2143 del 10 de agosto de 2021, la cual derogd
integralmente Decreto Ley 1480 de 1989 con sus modificaciones.

. Legislacion vigente (Ley 2143 de 2021)

" En ese sentido, ademas de la ayuda reciproca frente a los riesgos eventuales y la prestacion de servicios de seguridad
social, se amplié su actividad a la seguridad alimentaria y a toda la cadena de produccion en el marco de la Economia
Campesina Familiar y Comunitaria.

La Ley 2143 de 2021 amplié el espectro de actividades que pueden desarrollar para la
generacion de ingresos a aspectos muy amplios y diversos de la actividad econémica como el
emprendimiento, los proyectos productivos, el mercadeo y la captacién de ahorros sin previa
autorizacion, lo que configura estas organizaciones como multiactivas, pero sin hacer ninguna
referencia en la ley a la necesidad de establecer secciones claramente separadas para el
desarrollo de estas diferentes actividades.

Segun el articulo 2 de la Ley 2143 de 2021, las asociaciones mutualistas son empresas del
sector de la economia solidaria, de derecho privado, cuya naturaleza es sin animo de lucro,
inspirada en la solidaridad, con propésitos de interés social, creadas libre y democraticamente
por la agrupacion de personas naturales y juridicas sin animo de lucro que se comprometen a
realizar contribuciones al fondo social mutual como capital semilla, ya que no son retornables,
con el objeto de ayudarse mutuamente para la satisfaccién de las necesidades de los asociados
y de la comunidad en general, siempre en razén del interés social o del bienestar colectivo.

Su finalidad es la proteccion de sus propios asociados, teniendo el objetivo y propdsito de
brindarse ayuda mutua frente a riesgos eventuales, por lo que el Fondo social mutual (Capital
Social - Patrimonial) de estas organizaciones debe utilizarse para dichos fines, lo que supone
que los beneficios sociales se realizaréan con cargo al fondo mutual hasta su agotamiento.

Sin perjuicio de lo anterior, por mandato de los articulos 21 al 24 de la Ley 2143 de 2021, en su
calidad de organizaciones del sector solidario, pueden crear por decisién de la asamblea otros
fondos de caracter mutual registrados como un pasivo agotable dentro del grupo de cuentas
2600 del Catalogo Unico de Cuentas (CUC)

A partir de las normas descritas, se puede establecer que las asociaciones mutualistas pueden
realizar todo tipo de actividades socioecondmicas relacionadas con la prevision, la promocion
y la proteccion social, asi como constituir y organi: p! imi iati para
la produccién de bienes y otros servicios, el mejor , cultural
y social de todos sus asociados y la comunidad en general.

Finalmente, es necesario sefialar que dependiendo del sector econémico al cual corresponden
las actividades que desarrollen las asociaciones mutualistas, estaran bajo la supervisién de la
Superintendencia de Vigilancia y la Seguridad Privada, la Superintendencia Nacional de Salud,
entre otras. De esta manera, si no hay una entidad que ejerza una supervision especializada
en consideracion del sector econémico, la supervisién correspondera a la Superintendencia de
la Economia Solidaria.

1. Elementos legales especificos de las asociaciones mutualistas
1.1.  Caracteristicas legales

El articulo 5 de la Ley 2143 de 2021 establece las caracteristicas de las asociaciones
mutualistas en los siguientes términos:

“1. Que se cree y ini de con los principios de las
i ylas izaci de la ia solidaria.
2. Que tribuci Omi a sus ié para la p ion de los

servicios de las asociaciones mutualistas, las cuales no son retornables a sus asociados.
3. Que el patrimonio y el niimero de asociados sea variable e ilimitado.

4. Que realice id: de ion mutual.

5. Que garantice la igualdad de derechos y obligaciones de los asociados, sin consideracién

al monto de sus contribuciones.

6. Que la no devolucién de las ibucit de los ié y la irrepartibilic
del i ial en caso de liquidacion.
7. Que su duracién sea indefinida.
8. Que pi la participacion e integracion con otras des que tengan como fin el
desarrollo integral del ser humano.
9. Que los su leza juridica sin &nimo de lucro, por lo que se
debe senalar que son irrepartibles las reservas sociales y los fondos, y en caso de
liquidacion, el remanente patrimonial y sus seran i alap ion de
servicios de caracter social.
10. Que las iaci li se icen como emp: , que plen en su
objeto social el ejercicio de una ividad i i e a A

i de sus ii yel de obras de servicio comunitario.

11. Que establezca un vinculo comtin asociativo, fundado en los principios y fines aplicables
a las organizaciones de la economia solidaria.”

Adicionalmente, como organizaciones de la economia solidaria las asociaciones mutualistas
cumplen las siguientes cinco caracteristicas generales:

. Son entidades juridicas privadas.

Se conforman como una agrupacién de personas.

La gobernanza de las mutualistas es democratica.

Los miembros se rigen por el principio de solidaridad.
Los beneficios se destinan al servicio de los miembros.

aawps

Asi las cosas, las asociaciones mutualistas no pueden operar como empresas con animo de
lucro, pues estan creadas en la solidaridad, con un objetivo primordial que es el de brindar a
sus asociados ayuda reciproca frente a ciertos riesgos ocasionales y satisfacer las necesidades
mediante la prestacion de servicios de seguridad social, como es la asistencia médica,
farmacéutica, los servicios funerarios, subsidios, servicios de crédito y ahorros, proyectos de
ciertas lineas productivas, actividades culturales, ambientales, educativas, deportivas,
recreativas o turisticas, asi como cualquier otra prestacion que tenga por fin la promocién y
dignificacién de la persona humana y el mejoramiento social.

Colombia fue uno de los primeros paises en desarrollar politicas de regulacién y proteccion de
las asociaciones mutuales, lo cual les ha permitido prosperar en funciones econémicas
diversas. No obstante, y a pesar de que han tenido tiempo suficiente para que todas sus
organizaciones alcancen madurez y estabilidad, que les permitan una insercién exitosa en los
sectores de la economia colombiana, existe un gran porcentaje que ha sucumbido ante las
exigencias del mercado, o que, por diversos factores, no han alcanzado el éxito de otras
empresas solidarias. (Romero y Montafio, 20172)

de las

Por lo regular reconocen los siguientes diez objetivos generales para la constitucion y el
desarrollo de las asociaciones mutualistas:

1. Promover el desarrollo integral del ser humano, mediante el mejoramiento de las
condiciones de vida de sus asociados e inmediatos beneficiarios.

2 Caracterizacion de las asociaciones mutuales en Colombia

2. Generar practicas que consoliden una corriente vivencial de pensamiento solidario,
critico, creativo y emprendedor, como medio para alcanzar el desarrollo y la paz de los
pueblos.

3. Contribuir al desarrollo econémico, mediante la realizacién de su objeto social y la

participacion en el disefio y ejecucién de planes, programas y proyectos de orden

territorial.

Contribuir al ejercicio y perfeccionamiento de la democracia participativa.

Garantizar a sus miembros la participacion y el acceso a la formacion, el trabajo, la

propiedad, la informacion, la gestion y la distribucion equitativa de beneficios, sin

discriminacién alguna.

o s

1.3.  Objeto social de las asociaciones mutualistas

El objeto social de las asociaciones mutualistas es el dar solucién a las necesidades
econdmicas, sociales, culturales, educativas, ambientales, de seguridad, econémicas y
financieras; esta ultima mediante las lineas de los servicios de ahorro y crédito, el tramite de
subsidios que permite la norma legal y de otras lineas que financien a las familias asociadas,
operaciones de libranza, ayuda mutua, recreacion y turismo.

Para el desarrollo del objeto social, las asociaciones mutualistas cuentan con los siguientes
servicios y actividades mutuales que deberdn estar definidas en el estatuto social, para
beneficio de los asociados y a la comunidad permitida por la ley, tales como:

1. Asistencia médica y farmacéutica.

2. Servicios funerarios y de previsién exequial.

3. Subsidios y otras prestaciones de previsién y proteccién social.

4. Servicios de ahorro y crédito, exclusivamente para sus asociados y con sujecién a las
disposiciones especiales aplicables.

Gestion para el empleo.

Proyectos en diferentes lineas productivas.

Actividades culturales, ambientales, educativas, deportivas, recreativas o turisticas.
Otras prestaciones que tengan por finalidad la promocién, la dignificacion de la persona
humana y el mejoramiento social, siempre que se encuentren previstas en sus estatutos
y se desarrollen conforme a la ley.

5.
6.
T
8.

N

Elementos normativos sobre los servicios que legalmente pueden prestar las
asociaciones mutualistas

Se consideran prestacion de servicios mutuales el conjunto de productos y servicios que
establecen estas asociaciones para la atencion de las necesidades de los asociados.

De conformidad con el articulo 41 de la Ley 2143 de 2021, los productos y servicios que pueden
ser de asistencia médica, farmacéutica, funeraria, subsidios, ahorro y crédito, de prevision
exequial, gestion para el empleo, proyectos en diferentes lineas productivas, actividades
culturales, ambientales, educativas, deportivas, recreativas o turisticas, asi como cualquier otra
prestaciéon que tenga por fin la promocion y dignificacion de la persona humana y el
mejoramiento social, dentro del ambito de la seguridad social.

Igualmente, establece el articulo que estos productos y servicios se prestaran preferiblemente
a los asociados y a sus beneficiarios. Sin perjuicio que las asociaciones mutualistas, de




Pégina 6

Miércoles, 26 de agosto de 2026

acuerdo con sus estatutos puedan extenderlos al publico no asociado, siempre en razén del
interés social o del bienestar colectivo.

Adicionalmente, las asociaciones mutualistas pueden prestar los servicios a sus asociados, a
través de convenios con otras entidades, de preferencia de su misma naturaleza o del sector
solidario de la economia.

Vale decir que la ley de forma expresa establece que los servicios de ahorro y crédito estan
excluidos de esa posibilidad de extension a no asociados. En el mismo sentido, los servicios de
ahorro no pueden ser prestados a través de convenios, lo cual implica que la prestacién por
parte de otra entidad a los asociados de una asociacién mutual requiere que esa entidad esté
autorizada por la ley y cuente con la supervision y autorizacion estatal. Es decir que, respecto
de las organizaciones solidarias diferentes de las cooperativas financieras, los asociados de la
mutual deben tener simultdneamente la condicion de asociados de la respectiva entidad para
acceder a los servicios de ahorro.

Por otra parte, se destaca que de acuerdo con el articulo 44 de la Ley 2143 de 2021, los
servicios médicos, farmacéuticos, funerarios y de previsién exequial podran ser prestados de
forma directa y en especie, en los términos establecidos por la ley.

Con respecto a los servicios a terceros o al publico no asociado, la Superintendencia de la
Economia Solidaria ha planteado que estos productos y servicios se consideran operaciones
mercantiles y, por tal razén, se obliga a constituir un Fondo Especial patrimonial no susceptible
de reparticion, producto de los excedentes obtenidos en estas operaciones, tomados del
excedente o beneficio neto al final del ejercicio de la organizacion solidaria, lo anterior en
aplicacion del articulo 10 de la Ley 79 de 1988, conformidad con la remision normativa prevista
en el articulo 64 de la Ley 2143 de 2021.

3. Regulacién del servicio de ahorro y crédito

Este es uno de los servicios mas importantes de aquellos que prestan las asociaciones
mutualistas, por ser la fuente mas productiva, sumado a que es prestado en forma directa y
exclusivamente con sus asociados, en las condiciones que estén contempladas en los
reglamentos y observando las disposiciones especiales sobre la materia.

Las asociaciones mutualistas pueden prestar servicios de ahorro en modalidades como
depositos a la vista, certificados de depdsito de ahorro a término —CDAT—, depdsitos de
ahorro contractual y depésitos de ahorro permanente. De conformidad con el articulo 42 de la
Ley 2143 de 2021, estas organizaciones cuentan con habilitacién legal para prestar servicios
de ahorro y crédito exclusivamente a sus asociados, sin que dicha ley establezca expresamente
la exigencia de obtener una autorizacién administrativa individual previa por parte de la
Superintendencia de la Economia Solidaria para cada entidad. Lo anterior no las exime del
cumplimiento de las disposiciones legales, reglamentarias, prudenciales y de administracién de
riesgos aplicables, ni de la inspeccién, vigilancia y control ejercidos por la autoridad competente.

La Ley 2143 de 2021 no establece expresamente las operaciones o activos en los cuales
pueden invertirse los recursos provenientes de los depésitos de ahorro. Por esta razén, el
proyecto de ley dispone que dichos recursos solamente podran destinarse al otorgamiento de
créditos a los asociados, en las condiciones y con las garantias previstas en los estatutos,
reglamentos y disposiciones aplicables, o a la inversién en valores de renta fija emitidos por
entidades de derecho publico y establecimientos de crédito vigilados por la Superintendencia
Financiera de Colombia. Esta delimitacion busca preservar la seguridad, liquidez y adecuada

destinacion del ahorro de los asociados, evitando su exposicion a operaciones o inversiones
que no guarden relacion con la actividad mutual o que representen riesgos incompatibles con
la naturaleza de los recursos captados.

Por su parte, uno de los principales activos de las asociaciones mutualistas es la cartera de
crédito, los cuales se pueden otorgar a los asociados, a partir de los recursos de las
contribuciones al capital social, los créditos financieros externos y los ahorros de sus asociados,
entre otros.

. Principal informacién sobre las asociaciones mutualistas.
1. Total de Asociaciones Mutuales

De acuerdo con la informacién reportada en el Sistema de Captura de Informacion de la
Superintendencia de la Economia Solidaria —SICSES—, para el corte de diciembre de 2025
se cuenta con informacion de 126 asociaciones mutualistas. De estas, 29 se encontraban
clasificadas en el nivel 1 de supervision, 36 en el nivel 2 y 61 en el nivel 3.

La distribucion de las asociaciones mutualistas incluidas en los reportes financieros, segin su
nivel de supervision, se presenta a continuacion:

Nivel de supervision | 2022 | 2023 | 2024 | 2025
Nivel 1 12 11 12 29
Nivel 2 5 5 5 36
Nivel 3 138 128 125 61
Total general 155 144 142 126

Fuente: Reporte SICSES — GAD

Nota: el nimero corresponde a las asociaciones mutualistas incluidas en la base de informacion
financiera para cada corte y puede no coincidir con el total de entidades inscritas o vigiladas,
debido a diferencias en la presentacion, actualizacion y validacion de los reportes.

Entre 2022 y 2025, el nimero de asociaciones mutualistas incluidas en la informacion financiera
pas6 de 155 a 126, lo que representa una disminucion del 18,7 %. Sin embargo, esta variacion
no debe interpretarse necesariamente como la desaparicion o liquidacion de entidades, pues
puede estar relacionada con diferencias en el reporte de informacién, cambios en el estado de
las organizaciones y procesos de reclasificacion entre niveles de supervision.

La principal transformacion se observa en la distribucion de las entidades. Mientras que en 2022
se registraban 12 asociaciones en el nivel 1, 5 en el nivel 2 y 138 en el nivel 3, para 2025 la
distribucién cambi6 a 29, 36 y 61 entidades, respectivamente. En consecuencia, se evidencia
un traslado significativo desde el nivel 3 hacia niveles de supervision mas exigentes.

Este cambio se relaciona con el estudio realizado entre diciembre de 2024 y los primeros meses
de 2025 por el Grupo de Analitica de Datos —GAD— y la Delegatura para la Supervision del
Ahorro y la Forma Asociativa Solidaria de la Superintendencia de la Economia Solidaria. El
analisis tuvo en cuenta el comportamiento de los depdsitos y la necesidad de fortalecer el
seguimiento sobre las asociaciones mutualistas que administran recursos de ahorro de sus
asociados.

Como resultado de este proceso, mediante la Resolucion 2025321001285 del 4 de marzo de
2025 se elevaron al nivel 1 de supervision algunas asociaciones mutualistas que anteriormente
se encontraban clasificadas en los niveles 2 y 3. La resolucion tomo en consideracion, entre

otros aspectos, que estas entidades registraban saldos iguales o superiores a $1.000 millones
en depésitos al corte de diciembre de 2024, circunstancia que justificaba la aplicacion de un
esquema de supervisién mas exigente.

De igual manera, mediante la Resolucion 2025321001305 del 5 de marzo de 2025 se elevaron
al nivel 2 algunas asociaciones mutualistas que se encontraban en el nivel 3 de supervisién y
desarrollaban actividades de captacion de ahorro. De acuerdo con la base financiera analizada,
para diciembre de 2025 se registraban 36 asociaciones mutualistas en el nivel 2.

Estas decisiones se fundamentan en la facultad prevista en el articulo 8 del Decreto 2159 de
1999, segun la cual el Superintendente de la Economia Solidaria puede determinar el nivel de
supervision aplicable cuando la situacion juridica, financiera o administrativa de una entidad
vigilada asi lo requiera, en concordancia con el numeral 19 del articulo 36 de la Ley 454 de
1998.

La reclasificacion permite fortalecer el monitoreo sobre las asociaciones mutualistas que
administran depdsitos y aplicarles exigencias acordes con su tamario, volumen de operaciones
y exposicion al riesgo. Esto comprende mayores requerimientos en materia de gestion del
riesgo de liquidez, riesgo de crédito y riesgo de lavado de activos y financiacién del terrorismo,
asi como una mayor frecuencia y calidad en la presentacion de informacion financiera.

Por tanto, el aumento de entidades en los niveles 1 y 2 no debe interpretarse como un
crecimiento en el nimero total de asociaciones mutualistas, sino como el resultado de una
supervision diferenciada y proporcional al riesgo derivado de la prestacion de servicios de
ahorro y crédito.

2. Base Social de Asociaciones Mutuales

De acuerdo con la informacién reportada por parte de las asociaciones mutuales supervisadas,
se tiene una base social al corte de diciembre de 2024 para el nivel 1 de supervisién conformada
por 88.941 asociados, en el nivel 2 se tiene un total de 52.550 asociados y el nivel 3 de
supervision -pese a ser mayor cantidad de entidades-, el total de asociados corresponde a
73.257.

Con base en esta informacion, se consolida una base social de 214.748 asociados que en
comparacién con el reporte al afio 2023 incrementé en aproximadamente 5.700 nuevas
vinculaciones, lo cual deviene en la necesidad de establecer una regulacion que proteja las
operaciones de ahorro y crédito adelantadas por las asociaciones mutuales.

Entre 2022 y 2024, el numero total de asociados en asociaciones mutuales se mantuvo
relativamente estable, con un leve incremento del 0,5%. No obstante, se observa una dinamica
relevante en la distribucion por nivel de supervision: el Nivel 1 presenta una disminucion del
9,2%, mientras que los Niveles 2 y 3 registran aumentos del 11,5% y 6,6%, respectivamente.
Esta tendencia indica una posible transicion hacia estructuras mutuales con mayor grado de
formalizacion y supervision.

NIVEL DE
SUPERVISION 2022 2023 2024
! 97.956 90.771 88.941
2 47.121 48.970 52.550
3 68.691 69.229 73.257
TOTAL
GENERAL 213.768 208.970 214.748

Fuente: Reporte SICSES — GAD

3. Activos - Pasivos - Patrimonio
A continuacion, se realiza una descripcion del resultado financiero de las asociaciones mutuales
para los afios 2022 a 2025 (nivel 1 y 2 que reportan informacién), presentando las principales
cifras de activos, pasivos y patrimonio:

3.1. Asociaciones Mutuales Nivel 1 de Supervision
Este nivel concentra la mayoria de los recursos consolidando al afio 2025 un total de $268.655
millones en activos, respecto de los pasivos estos también evidencian un crecimiento para los
tres (3) ltimos afios y en el caso del patrimonio, también muestra un incremento en el saldo
para las 12 entidades que hacen parte de este segmento.

Asi las cosas, la relacion pasivos /activos se mantiene en un 85% para los afios evaluados.

Detalle del saldo de Activos — Pasivos — Patrimonio nivel 1 de supervisiéon
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Dic -2022 Dic- 2023 Dic -2024 Abr-2025

Activos | $242.079.846.444 | $ 243.266.540.620 | $ 261.992.532.704 | $ 268.655.818.136

Pasivos | $202.970.032.166 | $ 205.631.816.946 | $ 221.906.847.054 | $ 228.904.061.684

Patrimonio | $ 39.109.814.279| $ 37.634.723.674| $ 40.085.685.650| $ 39.751.756.451

3.2. Asociaciones Mutualistas Nivel 2 de Supervision
Entre 2022 y 2024, las cinco asociaciones mutualistas clasificadas en el nivel 2 de supervisién
registraron un crecimiento significativo de sus activos, que pasaron de $40.359 millones a
$266.253 millones. Durante el mismo periodo, los pasivos aumentaron de $17.935 millones a
$233.868 millones, mientras que el patrimonio pasé de $22.424 millones a $32.385 millones.
Como resultado, la relacion entre pasivos y activos aumenté del 44,4 % al 87,8 %.
Para diciembre de 2025, la informacion comprende 36 entidades clasificadas en el nivel 2, con
activos por $85.100 millones, pasivos por $32.572 millones y patrimonio por $52.527 millones.
La relacion entre pasivos y activos se ubico en el 38,3 %.
Las variaciones observadas entre 2024 y 2025 deben interpretarse con cautela, debido al
cambio en el nimero y la composicion de las entidades clasificadas en el nivel 2 de supervision.
En consecuencia, la reduccién de los activos y pasivos no representa necesariamente una
contraccion del sector, sino que puede obedecer a procesos de reclasificacién entre niveles y
a la salida de una entidad que concentraba una proporcion significativa de los recursos.
Cifras en millones de pesos

Concepto 2022 2023 2024 2025
Activos $40.359 | $77.471 | $266.253 | $85.100
Pasivos $17.935 |$57.153 |$233.868 | $32.572
Patrimonio $22.424 |$20.318 |$32.385 | $52.527
Numero de entidades 5 5 5 36
Pasivos/activos 444% |738% |878% 38,3 %

Detalle del saldo de Activos — Pasivos — Patrimonio nivel 2 de supervision
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3.3.  Asociaciones mutualistas 3 nivel de supervision

C i cartera 3 nivel de supervision
Las asociaciones mutualistas de nivel 3 de supervision como se observé en el numeral 1,
corresponde al mayor numero de entidades supervisadas desde la Delegatura Asociativa, en
relacion con la composicion de sus activos, estos cuentan con un saldo a diciembre de 2024
de $128.007 millones, un pasivo por $80.615 millones y un patrimonio de $47.391 millones, por

Fecha de
Corte % CCONSUMO % % VIVIENDA

dic-22 | $1.346.583.546 | 3.6% | § 34.082.553.982|89.9% | $ 343.791.737 | 0.91% | $2.129.054.697 | 5.6% | § _ 37.901.983.96:

4, | Total Cartera Bruta

10 que en los tres rubros se evidencia un crecimiento durante los ultimos 3 aios. dic-23| $2403872224|57% | § 37.091.107.202|873% | 5 288.009.401 [0.68% | §2.721.378.644 [6.4% | §  42.504.367.471
dic-24 | $2.475.033.337 |4.7% | § 47.500.763.424 |89.8% | § 63.509.349 | 0,50% | $2.682.932.161[5.1% [ $§ 52.922.238.271
2022 2023 2024 5. C 6 del 6 s fios 2022 a 2025
Activos | § 108.946.130.257 | § 112.493.075.348 | $ 128.007.067.640 g Y-eamg e los peralosiafios:20esa
Pasivos | $ 60.550.669.736| $ 64.223.235.022| $ 80.615.776.749 Los depdsitos de ahorro de las asociaciones mutuales se componen principalmente de los
Patrimonio | § 48.395.460.521| $§ 48.269.840.326 | $ 47.391.290.891 siguientes: (i) depdsitos de ahorro a la vista u ordinario: (ii) certificados de ahorro a término o
CDAT; (iii) ahorros permanentes y (iv) ahorros contractuales.
Para las entidades de primer nivel de supervision, en los ultimos 3 afios la participacion por
4. Composicién y comportamiento de la cartera de créditos producto se encuentra en su orden con: (i) la apertura de CDAT con un 44%; (i) seguido de
ahorros permanentes con un 33%; (iii) para los ahorros ordinarios se tiene una participacion
La cartera de crédito de las asociaciones mutuales se distribuye en las cuatro (4) del 18% y por ultimo (iv) los ahorros contractuales con un 5%.
modalidades de crédito it para i 1 la actividad de
ion, la mayor icipacion se encuentra en la I de créditos de consum: Fecha corte Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
con una participacion sobre el total de cartera bruta del 92% para los periodos evaluados. 202212.31] § 173.375.495452 | § 16.932.803835| §  35.265.179.512
Para el caso de las entidades supervisadas de nivel 2, de acuerdo con las cifras A s TS6T0829 S, A000302078) 5 9TSOONLIES
consolidadas por parte del GAD estas unicamente reportaron gestion de cartera de 202442311 S 2040067057011 § 22.016.9257641 §  50.621478.972
consumo, a diferencia de entidades de nivel 1y 3 de supervision que han realizado una 20250430 § 206.239.956.157 No Aplica No Aplice

colocacion de créditos durante los ultimos tres (3) afios en todas las lineas permitidas, es

decir, , consumo, y vivienda. A continuacion, se detalla la A se detalla la acion de la 1 de de las
mutuales en los 3 niveles de supervision.

informacion:
=Y Vi . 5 @ i ; o .
[ cartera 1 nivel de supervision 1 nivel de supervision
Fecha Depésitos de
Focha do — consumo| | mcrocazome] % enon] ] T TERA finy Plalcss ol R CDAT % Ahorro contractual | % | Ahorro Permanente | %
dic-22 | $5.901.788.920 | 3,5% | $ 156.704.997.567 | 92,0% | $304.465.470 | 0,18% | $ 7.460.787.600 | 4,4% | § 170.381.039.566 202242311 $36469.004460 | 21% | $69.663.121219 A0% $0.245.890.897 { §% | $567.007.478.846 33%
dic-23| §5.569.054.544 | 3,2% | § 160.934.692.659 | 92,2% $48.498.936 | 0,03% | §8.061.007.510 | 4,6% | § 174.615.053.649 20231291 $31.000021:196 | 162% 1976202683676 | 451% $0.578.007.325 " 6,3% | $86.076:067.453 3N,4%
dic-24 | $5.997.335.214 | 3.2% | § 174.293.835.276 | 92,9% $22.119.2110,01% | $7.364.819.751[39% | § 187.678.109.452 2024-12-31| $35.807.295437 | 17.6% | $91.593.567.430 44,9% $ 9.679.530.074 | 47% | $ 66.926.312.761 32,8%
abr-25 | $5.189.358.649 | 2,8% | § 174.622.120.784 | 93,6% $19.958.447 | 0,01% | $6.801.507.808 [ 3,6% | § 186.633.035.688 2025-04-30 | $35.505.053.586 | 17.2% | $ 90.653.289. 44,0% $12.220.874.688 | 59% | $ 67.860.738.332 32,9%
i B s P " c icio i
C cartera 2 nivel de supervision 2 nivel de supervision
Fecha de Corte CONSUMO % TOTALCARTERA
BRUTA Fecha corte CDAT % Ahorro contractual | % Ahorro Permanente | % Saldo Total Depésitos
dic-22 $7.852.922.515 100.0% S 7852922515
2022-12:31 | § 6.305.410.000 | 37,2% $23.100.000 | 0,1% $10.604.293.835 | 62,6% $16.932.803.835
die:23 $7.913.254.693 100.0% $ 7910264803 2023-12-31 | § 44.131.344.891 | 80,4% $22.600.000 | 0,0% $10.742.447.187 | 19,6% $54.896.392.078
de:2d $7507 303342 100.0% $ 7O 300042 2024-1231 |'§  211.146.506.166 | 94,6% $567.627.341 | 0,3% $11.602.192.257 | 52% §223.316.325.764
Ci 3 nivel de supervision
3 Comercial, consumo, microcrédito y vivienda
Depésitos de Ahorro
Fecha corte % CDAT % | Ahorro Contractual | % %
ahotn ordinario Patinanents COMPOSICION FONDO DE LIQUIDEZ 2022 2023 2024
20221231|  $5708.992.089| 16.2% |  $8.989.199.303 | 25,5% | S 5834.442.495 | 16,5% | $14.732.545,625 | 41.8% 112000
R | Clentai omiaiieg H 416.890.369 | $ 1.682.100 | § 1.153.395
202312-31|  $5.609.200.359 | 14,5% |  $9.380.613.037 | 242%| § 5005.432.477 [12,9% | $18.750.762.252 | 48.4%
2008 S 1613218875 §  303.737.380| §  732.433.586
2024-12-31|  $6.387. 12,6% |  $11.750.034.564 | 23.2% $ 5.371.497.629 | 10,6% | $27.103.265.718 | 53.5% Fondos de inversién
6. Fondo de Liquidez 112005
e da ARG s 845380.357 [ §  1.089.810.412 § 958.525.445
El fondo de liquidez es una cuenta de gran importancia para las entidades que desarrollan la ;‘;“;‘i dsTversidnaod isionistas de bolsa | $ -ls 967.573.070 | $ -
actividad de ahorro, y debe corresponder al 10% de los depdsitos. Adicionalmente debe tenerse T13007
en cuenta lo previsto en el paragrafo 1° del articulo 2.11.7.2.1 del Decreto 1068 de 2015, Certificado de depésito a termino $ -8 5|8 1732544484
modificado por el Decreto 704 de 2019 donde se establece que sobre los depdsitos de ahorro 120300 P S———— oA
permanente, el monto minimo a mantener como fondo de liquidez sera del 2% del saldo de Fondo de liquidez $ 700.442.642( §  3704.616.012| §  13.849.626.360
estos depositos, siempre y cuando el estatuto de estas organizaciones prevea que tales Total Fondo $ 5.584.932.243,00 | § 6.247.418.974,00 | $ 7.274.183.270,00
depositos pueden ser retirados Unicamente al momento de la desvinculacion definitiva del
asociado. Observaciones derivadas de hallazgos de supervision

Tomando la informacion reportada para las asociaciones mutuales de primer nivel de
supervision, la composicion del fondo de liquidez tiene una participacion del 72.78% que
corresponde a la cuenta 120300 denominada fondo de liquidez en el Catalogo Unico de
Cuentas (CUC). Ademas, se tiene una participacion del 16.05% con cuentas de ahorro, el
5.75% con certificados de depdsito a término y un 5.41% con fondos de inversiones en
sociedades fiduciarias.

De acuerdo con la informacién técnica suministrada por la Superintendencia de la Economia
Solidaria, en el marco de las funciones de inspeccién, vigilancia y control que ejerce sobre las
asociaciones mutualistas, se han identificado situaciones que evidencian dificultades en el
cumplimiento de las disposiciones aplicables a la administracion del ahorro, la gestién de los
riesgos y el reporte de informacion financiera. Entre las principales observaciones comunicadas
por la entidad se encuentran las siguientes:

Composicion Fondo de Liquidez asociaciones mutuales 1 nivel de supervision . o L
e Brecha de liquidez mal reportada: Las asociaciones mutuales no estan informando

correctamente sus brechas de liquidez.
COMPOSICION FONDO DE LIQUIDEZ 2022 2023 2024 e Falta de informacion estatutaria: No se cuenta con la informacion sobre si los
112003 estatutos permiten la devolucion de ahorros permanentes, lo cual impide verificar el
Fondos de inversién fiduciarias 345900422 $155.676.423 $161.017.236 porcentaje del fondo de liquidez aplicable a este tipo de ahorro que debe ser del 2% o
112005 del 10%, si existe en la normatividad de la organizacion la posibilidad de devolucion.
$1.893.894.881 $3.472.163.923 4
1°1";°"°";’ de/ARGITY, $2:505276.742 e Certificados de custodia: En algunos casos, no se han remitido los certificados de
Certificado de depésito a termino $466.818.801 custodia del fondo de liquidez. o
120300 § Eseaan e Conformacion del comité de control para el ahorro y crédito de acuerdo con lo
Fondo de liquidez et $14.964.652.521 $15.331.446.650 establecido en el paragrafo del articulo 36 de la Ley 2143 de 2021.
Total Fondo de Liquidez Nivel 1 de Supervisién § 17.315.032.716,19 | $17.625.605.686,00 | § 19.431.446.610,00 o Impl ion de los si de ini ion de riesgos: No se han
implementado los sistemas de administracion de riesgos como SARC, SARL y
Composicion Fondo de Liquidez asociaciones mutuales 2 nivel de supervisién SARLAFT, exigidos para estas entidades, de acuerdo con el analisis por cada nivel de
supervision y desarrollo de actividades que requieren un mayor control, ajustando a la
COMPOSICION FONDO DE LIQUIDEZ 2022 2023 2024 vez lo establecido en las Circular Basicas Contable y Financiera y Juridica, en lo que
112003 —— — corresponda
Fondos de inversién sociedades fiduciarias i s i AT e Reporte irregular de informacion financiera: Se han encontrado casos especificos
112007 - de asociaciones mutuales que no han sido consistentes en el reporte de informacion
Certificado de deposito a termino $  200.000.000 | $ $  7.806.019.720 S q P
112008 B
Certi de:ahorroaterming $ 1.162.305.153 | § 1.317.622.050 | § 1.436.968.018 . . . o
120300 s 770505000 | 'S, 1405484506 | &  ‘aisaoatiedt Por ejemp_lo. se |dent|ﬁco_ e_l caso de una asociacion mutual que el reporte
Fohdods fiquitez correspondiente al corte de junio del afio 2018 lo reporté Ginicamente hasta agosto del
Total Fondo $ 2:203.379.000,40 | § 2.977.478.575,54 | §13.351.425.313,14 afo 2023 y no ha efectuado reporte para los cortes correspondientes a los afios 2019,

2020 y 2021.
Composiciéon Fondo de Liquidez asociaciones mutuales 3 nivel de supervision




Pégina 8 Miércoles, 26 de agosto de 2026 GACETA DEL CONGRESO 1144

A partir de la informacién que tiene la Superintendencia de la Economia Solidaria, se concluye
con claridad la necesidad de avanzar en el andlisis y expedicion de una regulacién de caracter
legal que establezca condiciones claras para el desarrollo del servicio de ahorro y crédito por

parte de las asociaciones mutualistas.
Entre los temas que requieren de norma legal se encuentran los siguientes:
e La definicion del alcance de los servicios de ahorro y crédito que pueden ofrecer estas p Y\
organizaciones.
\

e La determinacion de las operaciones concretas que pueden realizar las asociaciones
mutualistas en el marco de sus servicios de ahorro y crédito.

O
<
Impacto fiscal 3_?; o
En cumplimiento de lo establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, se precisa que las T 5 1
disposiciones contenidas en el presente proyecto de ley no generan impacto fiscal directo ni é{\ﬂﬂ“‘ ‘a k \ﬁADQ PE LA REPUBLICA
implican costos adicionales para la Nacion. \ SECRETARIA GENERAL
La iniciativa no ordena gasto publico, no crea entidades, dependencias o cargos, no establece - X
subsidios, beneficios tributarios, transferencias ni nuevas apropiaciones presupuestales. Su [;L (llé! /'4 (]C_Z 400 é o 110 JQ g
contenido se limita a establecer la regulacién aplicable a los servicios de ahorro y crédito | . ¢
prestados por las aspciac?one_s mutualistas, entidades de naturaleza privada pertenecientes al Ha Sl(lO p]‘(‘.\t‘l}r;} d 0 en este (! esl)ﬂ(‘ho 61
sector de la economia solidaria. P t 1ol X <
rovecto ae iev O
Las funciones de inspeccién, vigilancia y control relacionadas con el cumplimiento de estas 1K : 102/2 iR i
disposiciones corresponden a las competencias que actualmente ejerce la Superintendencia O~ 7= =2} T COTTeSPUITAIente
de la Economia Solidaria, por lo que el proyecto no le asigna una nueva funcion ni crea una | E A 8 !
estructura administrativa adicional. Xl)O\l( 1on de godSllac. weln
En consecuencia, la iniciativa es compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y no afecta M}&&l@}‘k)?ﬂ ,DQ\LSd—ZQSLJ_‘-LY\) —:‘X\B\J ;
las finanzas de la Nacién ni de las entidades territoriales. &Y 0\/‘““0\ er(o'. wielia ke u \ 0“3\

Muﬂ\u& 9 O‘\\f\/) QDY‘\\C)\’)"‘:/)

/'Q’(;F;M RAL >I

Fraternalmente,

¥ ) | aw\ e

Orlando Migtel De la Hoz Garcia

Senador de la Republica { L )

I~ klk\ C ‘MUN’LC}:) (:\Jr\‘u

SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 19 de Agosto de 2026
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.197/26 Senado “POR MEDIO DEL CUAL SE REGULAN
LOS SERVICIOS DE AHORRO Y CREDITO QUE PRESTAN LAS ASOCIACIONES
MUTUALISTAS”, me permito remitir a su el de la i iniciativa,
presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables
Senadores ORLANDO MIGUEL DE LA HOZ GARCIA, ALEX XAVIER FLOREZ HERNANDEZ,
WILSON NEBER ARIAS CASTILLO, DEYCI ALEJANDRA OMANA ORTIZ, LAURA CRISTINA
AHUMADA GARCIA, KAMELIA EDITH ZULUAGA NAVARRO, DEISY JOHANA OSORIO MARQUEZ,
DAVID RICARDO RACERO MAYORCA. La materia de que trata el mencionado Proyecto de Ley es
competencna de la Comlsnén SEPTIMA Consﬂ!ucmnal Permanente del Senado de la Republica, de
con las di y Legales.

~SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 19 DE 2026
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto de Ley
a la Comision SEPTIMA 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

4

HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

AQUI VIVE LA DEMOCRACIA

Edificio Capitolio Nacional - Sotano
leyes@senado.gov.co




GAceTA DEL CONGRESO 1144 Miércoles, 26 de agosto de 2026 Péagina 9

PROYECTO DE LEY NUMERO 198 DE 2026 SENADO
por medio del cual se modifica la Ley 1508 de 2012 y se dictan otras disposiciones.

PROYECTO DE LEY No. mDE 2026 En todos los casos la entidad estatal competente, debera cumplir con los requisitos

establecidos en el articulo 11 numerales 11.2 y siguientes de la presente ley.
“Por medio del cual se modifica la Ley 1508 de 2012 y se dictan otras disposiciones”

EL CONGRESO DE COLOMBIA Articulo 2. Modifiquese articulo 6° de la Ley 1508 de 2012, el cual quedara asi:

DECRETA: Articulo 60. Plazo de los contratos para proyectos de Asociacion Pablico Privada.

Los contratos para la ejecucion de proyectos de Asociacion Piblico Privada, tendran

. N ) o — inta-(30) ci o : , .
Articulo 1°. Modifiquese el articulo 17 de la Ley 1508 de 2012, el cual quedara asi: un plazaimdximode cincuenta (50) afios, incluidas prérrogas.

’ o . . . 6.1 Cuando de la estructuracion financiera, y antes del proceso de seleccion, resulta
Articulo 17. Iniciativas privadas que requieren desembolsos de recursos publicos.

: . o ue el proyecto tendréd un plazo de ejecucion superior al previsto en el inciso anterior,
Logrado el acuerdo entre la entidad estatal competente y el originador de la iniciativa, d proy p ) p »

. . = . . podrén celebrarse contratos de asociacion publico privadas siempre que cuente con el
pero requiriendo la ejecucion del proyecto desembolsos de recursos publicos, se abrira

concepto previo favorable del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social,

CONPES.

una licitacién publica para seleccionar el contratista que adelante el proyecto que el
originador ha propuesto, proceso de seleccién en el cual quien present6 la iniciativa

tendra una bonificaciéon en su calificacion entre el 3 y el 10% sobre su calificacion
Articulo 3. Modifiquese el paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1508 de 2012, el cual
inicial, dependiendo del tamafo y complejidad del proyecto, para compensar su
quedara asi:
actividad previa, en los términos que senale el reglamento.

Paragrafo 1. En los esquemas de asociacion publico-privada podran efectuarse aportes

En-esta-clase- deproy d publico-privadalosrecur del-Ps
P i :

en especie por parte de las entidades estatales. En todo caso, tales aportes no

G al-de-laNacion—de} tidad itorial deotros—fond bl
; la territor P . S . .
computaran para el limite previsto en los articulos 13, 17 y 18 de la presente ley.
d 1 30% del to-estimadeo-d del

P i % P proy
Traténd deproy de-infraestruch 1-d dicho—p i

Articulo 4. Vigencias y derogatorias. La presente ley rige a partir de su promulgacion
pod p 120% del puesto-estimado-d 6n-del-proy

y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

Si el originador no resulta seleccionado para la ejecucion del contrato, debera recibir

del adjudicatario el valor que la entidad ptiblica competente haya determinado, antes

de la licitacion, como costos de los estudios realizados para la estructuracion del b
Maria Clara Posada

PrOyecto. Senadora de la Republica
EXPOSICION DE MOTIVOS
“la empresa, como base del desarrollo, tiene una funciéon social que implica
1. Objeto obligaciones”. De igual manera, el articulo 334 dispone que “la direccién general de la
economia estara a cargo del Estado”, el cual intervendra “por mandato de la ley” en
la explotacion de los recursos naturales, el uso del suelo, la produccion, distribucion,
El presente proyecto de ley tiene por objeto modificar la Ley 1508 de 2012 con el utilizacion y consumo de bienes, y en los servicios publicos y privados para
propésito de eliminar la restriccién que actualmente existe para que las Asociaciones racionalizar la economia con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes. La
Pablico-Privadas -APP-, de iniciativa privada con recursos ptblicos, puedan solo intervencion econémica mediante ley se sostiene en la potestad del Congreso de
utilizar recursos del Presupuesto General de la Nacion hasta por el 30% del valor del regular, mediante ley, el régimen juridico de las APP.

proyecto, porcentaje que se reduce al 20% cuando se trate de proyectos de

infraestructura vial de carreteras. También busca aumentar el plazo de ejecucion de

los proyectos de APP, cuya actual duracién de 30 anos es muy corta para acometer Estos principios constitucionales se han operativizado, respecto de las APP, mediante
obras de gran envergadura. los documentos Conpes, decretos y leyes que se relacionan a continuacién.

II. Antecedentes histéricos y desarrollo normativo Conpes 2597 de 1992

A nivel internacional, el modelo de asociacién piiblico-privada tuvo su origen en el Fue el primer instrumento normativo mediante el cual el Estado colombiano abri6 la

Reino Unido en 1992 a través del “Private Finance Iniciative”, un contrato a largo posibilidad de vincular capital privado para el desarrollo de proyectos de

plazo donde un actor privado disefia, construye, financia y opera un bien ptblico y el infraestructura vial. Previo a este documento, la financiacién de las carreteras era

Estado le da una remuneracion por la prestacion del servicio!. Esta figura fue responsabilidad exclusiva del Estado, lo cual habia derivado en un retraso

osteriormente replicada en varios paises y respaldada por organismos multilaterales. 3 ; i
p P p yresp: p & considerable en materia de conectividad terrestre.

El articulo 333 de la Constitucién Politica establece que “la actividad econémica y la . . , - .

& y A través de este Conpes el Gobierno de César Gaviria promovié por un lado, la
iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comtun”, que “la libre . -y ’ o -
financiacién privada de carreteras dentro del proceso de apertura econémica que vivia
competencia econémica es un derecho de todos que supone responsabilidades” y que =)
el pais y, por otro lado, propuso desarrollar los contratos de obra publica por

concesion como uno de los grandes logros de dicha administracion.

' UK. PFI Centre of Excellence. https://www.gov.uk/government/collections/public-private-
partnerships
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Para ese entonces, el articulo 102 del Decreto 222 de 1983 contemplaba la figura del
contrato de concesi6n. Sin embargo, el reducido trafico y el bajo nivel de los peajes

habia dificultado la implementacién de la figura.

A partir de este Conpes, se desarroll6 la primera generacion de concesiones viales
entre 1994-1998, donde se invirtieron $952.257 millones para construir 135 kms,
rehabilitar 1.008 kms y mantener 1.331 kms2.

Ley 80 de 1993

De conformidad con lo propuesto en el Conpes 2597, el numeral 4 del articulo 32 de
la Ley 80 introdujo la figura de la concesion dentro de la tipologia de los contratos
estatales y reglament6, integralmente, todos los aspectos relacionados con el proceso

contractual y la ejecucion de los mismos.

Al respecto, el Consejo de Estado ha identificado que el contrato de concesion tiene

los siguientes rasgos distintivos:

“La Seccién Tercera de ésta Corporacion ha senalado como caracteristicas propias
del contrato de concesion que: i) dentro de su celebracion interviene una entidad
estatal que acttia como concedente y una persona natural o juridica denominada
concesionario; ii) El concesionario es quien asume la gestion y riesgo de un servicio
que corresponde al Estado sustituyendo a éste en el cumplimiento de dicha carga;
iii) La entidad estatal mantiene durante la ejecucion del contrato la inspeccion,
vigilancia y control de la labor a ejecutar por parte del concesionario; iv) el

concesionario recibe una remuneracién o contraprestacion, la cual se pacta, de

2 Conpes 3045 de 1999. Pag. 4.

diversas maneras (tasas, tarifas, derechos, participacion en la explotacion del bien,
entre otros); y que v) los bienes construidos o adecuados durante la concesién

deben revertirse al Estado, aunque ello no se pacte expresamente en el contrato?”.

Es preciso indicar que de acuerdo al articulo 3 de la Ley 1508 de 2012, las disposiciones
de la Ley 80 sobre la celebracion y contratos se aplican para las Asociaciones Publico

Privadas cuando no exista una materia regulada por una ley especifica.

Conpes 2775 de 1995

Desarrollé la segunda generacion de concesiones viales, partiendo de la base de
solucionar los problemas identificados en la ejecucion de la primera generacion. Como
aspecto principal, se aumento la transferencia de riesgos al sector privado, se vinculé

a la banca de inversi6n y se aument6 la promocién de proyectos:

“El proceso de concesiones de segunda generacion se inici6 en 1995 siguiendo los
lineamientos del CONPES 2775 de 1995, buscando solucionar los problemas
identificados durante el proceso de concesiones de primera generacion. En
primera instancia, se le dio mayor importancia al tema de la transferencia de
riesgos al sector privado para lo cual se busco realizacion de estudios de ingenieria
definitivos, estudios de demanda con mayor énfasis técnico, consecucion de
licencias ambientales y avaltos prediales. Igualmente, se contrataron bancas de
inversion para que estructuraran los proyectos de una forma financieramente
viable para los inversionistas privados y se le dio gran relevancia a la elaboracion
de contratos que contuvieran todos los aspectos criticos reconocidos en la Primera

Generacion.

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 23 de
octubre de 2017. Radicacion 2013-00468.

En los proyectos de la segunda generacion se le dio un gran énfasis a la promocién
de los proyectos, factor que resulta indispensable para obtener los beneficios que
otorga la competencia (maximizacion de la eficiencia y reduccion de los costos para
el Estado y los usuarios). Ademas, y como aspecto novedoso, se introdujo el
concepto de plazo variable de la concesién. Con este mecanismo, la concesion
revierte a la Nacion en el momento que se obtenga el “ingreso esperado”,

solicitado por el concesionario en su propuesta licitatoria®”

Este Conpes proyect6 la construcciéon de 1.000 kms y la rehabilitacion de 1.900 kms de

vias, a través del sistema de concesion®.

Conpes 3045 de 1999

La tercera generacion de concesiones viales tuvo como propésito la construccién de
700 kms, la rehabilitacion de 2200 kms y el mantenimiento de 3.578 kms, superando

asi los kilometros entregados durante las dos generaciones de concesiones previas®.

Esta generacion de concesiones priorizé, por un lado, la conectividad entre los grandes
centros productivos del pais, localizados principalmente en el interior, con los puertos,
y por otro, buscé minimizar los requerimientos de inversiones publicas y riesgos

asumidos por el Estado’.

# Conpes 3045 de 1999. Pag.

5 Conpes 2775 de 1995. Pag.
6 Conpes 3045 de 1999. Pag. 15.
7 Conpes 3045 de 1999. Pég. 7, 8.

Ley 1150 de 2007

Esta Ley modifico la Ley 80 de 1993 e introdujo disposiciones para fortalecer los
procesos de contratacion publica. En lo que respecta a las concesiones, no afect6 su
naturaleza juridica ni sus elementos, fungiendo asi como un complemento arménico

del Estatuto General de Contratacion.

Ley 1508 de 2012

La Ley 1508 de 2012 marc6 un hito en la contratacion de proyectos de infraestructura
en Colombia. Teniendo como principal antecedente el desarrollo normativo que se
habia logrado con el contrato de concesion, que para la época habia permitido ejecutar
tres generaciones de concesiones viales, el legislador introdujo la figura de las
Asociaciones Publico Privadas con la cual buscé “incentivar la participacion del sector
privado en la modernizacién, construccion, operaciéon y/o mantenimiento de la
infraestructura publica del pais en términos eficientes, asi como potenciar el uso del

mercado de capitales como fuente de financiacion®”

En concreto, esta ley buscé construir mecanismos mas eficientes para desarrollar la
infraestructura publica y superar las problematicas que se habian presentado con el

contrato de concesion:

“Bajo el nuevo enfoque de asociaciones publico-privadas se busca: (1) estructurar
los mecanismos de pago del Gobierno y evaluar la infraestructura en funcion del
servicio que se ofrece a los beneficiarios, medido en términos de desempeno,
calidad y disponibilidad; (2) optimizar la transferencia y distribucion de riesgos de

los proyectos, con base en una valoracion rigurosa de estos y un cuidadoso analisis

8 Corte Constitucional. Sentencia C-595/14. F.J. 2.5.1.1.
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en términos de eficiencia en la asignacion de los mismos; (3) explorar fuentes
complementarias de ingresos para el inversionista privado que faciliten el
financiamiento de la infraestructura publica ‘por explotacion comercial,
inmobiliaria, etc.’, y (4) alinear los incentivos del inversionista privado y de los
distintos actores incluidos en todas las etapas de desarrollo del proyecto,
propendiendo a la culminacién oportuna de las obras, la ejecucion de la mejor
construccién posible de cara a la optimizacion de los costos de mantenimiento a
cargo del privado, y la financiacién de largo plazo de los proyectos; aspectos que
sin duda incentivaran la bisqueda de recursos a través del mercado de capitales

por parte de los inversionistas privados®”

Este nuevo tipo de contrato estatal, las Asociaciones Publico Privadas, tiene
caracteristicas especiales que lo distinguen de las demas modalidades de contratacion

publica:

“Las APP se caracterizan por: (i) tener una larga duracion; (ii) definir sus objetos
alrededor de proyectos, lo que conlleva la prevision de actividades como el disefo,
construccion y mantenimiento de la infraestructura publica sobre la que verse el
contrato y/o los servicios asociados; (iii) contar con financiacion privada o
publico-privada; (iv) establecer como forma de remuneracion el otorgamiento del
derecho a la explotacion de la infraestructura o servicio, aunque en algunos casos
es posible pactar el desembolso de recursos publicos; (v) condicionar la
remuneracion a niveles de calidad; (vi) trasladar parte importante de los riesgos al
contratista -por ejemplo, los asociados al disefio, niveles de demanda, deterioro y
mantenimiento de la infraestructura- segin su capacidad y experiencia; y (vii)
distribuir las tareas entre las partes de acuerdo con su experiencia y ventaja

competitiva.10”.

¢ Corte Constitucional. Sentencia C-595/14. F.J. 2.5.1.3.
'® Corte Constitucional. Sentencia C-595/14. F.J. 2.5.1.8.

Entre otros aspectos, esta ley blind6 la contratacion de las APP bajo reglas precisas
que garantizan el cumplimiento de los principios de seleccién objetiva y libre

concurrencia:

“Las dos modalidades de APP estén en todo caso sometidas a sistemas de seleccion
objetiva regidos por el principio de libre concurrencia. En el caso de las APP de
iniciativa publica, la ley 1508 autoriza apelar a un sistema de precalificacion -
articulo 10- y sujeta la seleccion de la mejor oferta a los criterios previamente
establecidos en los respectivos pliegos de condiciones o sus equivalentes, en los
que se podran incluir aspectos como “(...) los niveles de servicio y estandares de
calidad, el valor presente del ingreso esperado, los menores aportes estatales o
mayor aporte al Estado segin sea el caso, contraprestaciones ofrecidas por el
oferente salvo en caso de contraprestaciones reguladas o tarifas a ser cobradas a

los usuarios, entre otros, de acuerdo con la naturaleza del contrato” -articulo 12.2-

En la hipétesis de las APP de iniciativa privada, después de que el proyecto
gestado por el particular es aceptado por la respectiva entidad, si se requieren
recursos publicos, debe convocarse una licitacion publica -articulo 17-, y si no se
necesitan de tales dineros, se debe surtir un proceso de eleccion segun las reglas

de la seleccion abreviada de menor cuantia con precalificacion -articulo 20-11”.

Conpes 3760 de 2013

Una de las principales innovaciones que estableci6 este Conpes para la estructuracion
y desarrollo de las concesiones viales de cuarta generacion, fue la incorporacion de los
principios establecidos en la Ley 1508 de 2012, de tal forma que se lograra mejorar la

estructuracion de proyectos y la distribucion de riesgos, entre otros:

"' Corte Constitucional. Sentencia C-595/14. F.J. 2.5.1.6.

“En concordancia con lo anterior, la nueva generacién de concesiones 4G incluira
los principios estipulados en la Ley 1508 de 2012 que introdujo las Asociaciones
Pablico privadas - APP y las mejores précticas internacionales en materia de
estructuracion de proyectos, con el objetivo de corregir las deficiencias
anteriormente presentadas, centrandose entre otros aspectos en los siguientes

puntos:

i) Mayor maduracion de estudios previos en la estructuracion técnica,
ambiental, social, legal y financiera del proyecto, manteniendo la
delegacion de la responsabilidad del disefio definitivo en el concesionario
con el objetivo de incentivar la optimizacion del trazado, la ingenieria del

proyecto y la gestion predial, social y ambiental asociada al mismo.

ii) Desembolso de retribuciones de acuerdo al cumplimiento de niveles
especificos de disponibilidad y calidad de la infraestructura y de servicio.
Teniendo en cuenta el anélisis econémico y financiero del programa 4G, se
evidencia la necesidad de aplicar la estructuracion por unidades
funcionales, para permitir su ejecucion y facilitar su financiacion tanto en

el mercado financiero como en el de capitales.

iii) Mejores criterios de identificacion, distribucion y retribucion de los
riesgos, para que sean administrados por el asociado (puablico o privado)
que cuente con mayor capacidad para administrarlos y mitigarlos. Una
correcta administracion de riesgos mejora considerablemente las

condiciones de financiacion.

iv) Incorporar las nuevas herramientas legales para la solucion
alternativa de conflictos previstas en la ley, en especial el arbitramento
regulado en la Ley 1563 de 2012 que contiene el Estatuto de Arbitraje

Nacional e Internacional?”

"2 Conpes 3760 de 2013. Pag. 15.

Durante esta cuarta generacion se proyect6 la inversion de $47 billones constantes de

2012, para ser ejecutados en un periodo de 8 afos's.

Decreto 1082 de 2015

El Gobierno Nacional compil6 la reglamentacion de la Ley 1508 de 2012 en el Decreto
1082 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion
Nacional. Esta reglamentacion habia sido inicialmente establecida mediante el

Decreto 1467 de 2012 y fue posteriormente modificada por el Decreto 438 de 2021.

En este acto administrativo esta detallado el funcionamiento de cada una de las etapas
del proceso contractual de las Asociaciones Pablico Privadas, fungiendo asi como
principal elemento normativo orientador para desarrollar este mecanismo de

contratacion en el marco de la Ley 1508 de 2012.

Conpes 4060 de 2021

Para la quinta generacion de concesiones viales se fortalecié el modelo de Asociacion
Pablico Privada y se anuncié una inversion cercana a los $50 billones!. Como
elemento estructural, se contempl6 la necesidad de incorporar inversiones sociales en
las APP, ademas de lo exigido por la ley en las consultas previas, que faciliten el

relacionamiento con la comunidad y las involucre en la ejecucion de los proyectos!®.

'® Conpes 3760 de 2013. Pag. 61.
" Conpes 4060 de 2021. P4g. 3.
15 Conpes 4060 de 2021. Pag. 42.
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A la fecha, transcurridas tres décadas desde que se incorpor6 el capital privado en la por $65.6 billones de pesos en CAPEX (construccion de infraestructura) y $66.6

estructuracién y ejecucion de proyectos de infraestructura vial, se ha logrado un billones de pesos en OPEX (mantenimiento de infraestructura). La sumatoria de las

desarrollo considerable en la conectividad terrestre del pais, primero a través de los dos, a lo largo de la ejecucién del proyecto (11 afios), equivale al 7% del PIB de 2025.

contratos de concesién y posteriormente mediante las diferentes modalidades de las El total de vias concesionadas asciende a 5.052, con incidencia en 19 departamentos.

Asociaciones Pablico Privadas. También se habian generado 295.000 empleos con corte a noviembre de 2024.16

Orsnjssiad

Marscaiva ot El mecanismo de APP trasciende el sector vial, y ha impactado también la
infraestructura econémica y social como puertos y aeropuertos, centros logisticos,
panama ity

sistemas de transporte, centros educativos, hospitales, escenarios deportivos y

culturales y centros de reclusion, entre otros.

IV. Modelos y tendencias internacional

Proyectos Carretaros
Gener

En el modelo chileno -uno de los mas antiguos y estables en Latinoamérica-, como en

L el colombiano, las APP surgieron a partir de los contratos de concesién, pero alli no se

expidi6 una ley transversal sobre la materia, como si lo hizo Colombia. También se
diferencian en la institucionalidad, puesto que en Chile se encuentra concentrada en

III. Importancia de las APP en el desarrollo de la infraestructura el Ministerio de Obras Pablicas!”.

Las APP han contribuido a complementar la capacidad de inversion ptiblica en En Peru existe, como en Colombia, una ley especifica sobre las APP pero, a diferencia

infraestructura, acelerando la ejecucion de proyectos estratégicos para el desarrollo de Colombia, alli existe una autoridad central que promueve las inversiones y regula

el sistema, asumiendo las funciones que en Colombia se encuentran dispersas entre el

Ministerio de Hacienda, el DNP y la ANI'S.

econémico y social del pais, mientras se genera empleo, se fortalece la demanda de

bienes y servicios y se mejora la conectividad y la competitividad territorial.

El programa de concesiones viales de Cuarta Generacion (4G), que ha liderado la "6 Departamento Nacional de Planeacion. Oficio 20263100746701. 4 de agosto de 2026.
¥ . s i i 7 Ministerio de Obras Publicas de Chile, Direccion General de Concesiones, "Marco Legal” e
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), ha significado inversiones acumuladas “Historia y Misién". https://concesiones.mop.gob.cl/ -

como condicion para el uso de esquemas de APP en el marco australiano es

s i w 2 5 o n conceptualmente equivalente al requisito colombiano de que los "estudios econémicos
La legislacién de México es casi simulténea a la que se promovi6 en Colombia, y esto

. . . o . . alisi to beneficio o los dictimenes comparativos" demuestran que el
refleja una tendencia de adopcion de APP en Latinoamérica en la segunda década del 64de Analitls;de cqstobenehitio o o8 & P q

esquema de APP es una modalidad "eficiente o necesaria" (Ley 1508 de 2012, articulo
4°)2,

presente siglo, impulsada por las recomendaciones de entidades técnicas como el
Banco Mundial y el BID. El modelo de ese pais es muy parecido al de Colombia, con
una ley general transversal para todos los sectores, y unas competencias distribuidas

entre varias entidades estatales!®.
El caso del Reino Unido merece un anélisis porque, como se vio al comienzo, fue alli

donde naci6 el concepto y, sin embargo, a partir de 2018 dio por terminado el modelo

En Esparia se abandono el concepto de APP para regresar a una vision mas tradicional aduciendo que era excesivamente complejo e implicaba un riesgo para las finanzas
de concesiones de bienes y servicios centrada en la transferencia del riesgo publicas. Sin embargo, es importante tener en cuenta que este retroceso no implica el
operacional?. fracaso del modelo, como lo demuestran los casos de Canada, Australia, México,

Chile, Perta y el propio Colombia?>. Ademas, aunque el modelo fue reformado,

Inglaterra continua utilizando capital privado para sus obras de infraestructura.
Canada es considerado el ejemplo a seguir con su modelo Public-Private Partnership.

Ha sido implementado con éxito en la provincia de Ontario, y comparte varios de los
principios del modelo colombiano. De hecho, la formulacién canadiense de "transferir

los riesgos del proyecto a la parte con mejor capacidad para administrarlos" es g 2 i i L

) ) . ) Igualmente, se registra una expansion progresiva en el ambito de su aplicacion desde
practicamente idéntica, al principio de "eficiente asignacion de riesgos a la parte que
i . o la infraestructura clasica (carreteras, energia, agua) hacia la infraestructura social
esté en mejor capacidad de administrarlos" del articulo 4° de la Ley 1508 de 20122!.
(colegios, hospitales, parques). El régimen colombiano refleja esta misma tendencia:

la Ley 1882 de 2018 busc6é expresamente fortalecer la aplicacion de las APP a

Australia cuenta con un National Public Private Partnership Policy Framework, que "infraestructuras sociales y urbanas" y a proyectos de entidades territoriales. Sin
provee un marco consistente para que los sectores publico y privado trabajen embargo, persisten barreras practicas de complejidad, y capacidad institucional en los
conjuntamente en la mejora de la prestacion de servicios puiblicos. Comparte también territorios, que limitan la aplicacion efectiva del régimen a proyectos de menor escala,
principios con el modelo colombiano. El criterio de "valor por dinero" (value for money) tipicos de la infraestructura social.

*® World Bank, Asian Development Bank e Inter-American Development Bank, Public-Private
Partnerships Reference Guide, version 1.0, 2012. https://ppp.worldbank.org/PPP-Reference-Guide
2| ey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, Boletin Oficial del Estado (BOE-
A-2017-12902).

2! Infrastructure Ontario, "Our Public-Private Partnerships (P3) Model".
https://www.infrastructureontario.ca/en/what-we-do/capital-delivery/our-p3-model/

22 pustralian Government, Department of Infrastructure and Regional Development, National Public
Private Partnership Policy Framework, octubre de 2015.
2 National Audit Office, "PFI and PF2", HC 718, enero de 2018
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También puede constatarse un énfasis en la proteccion juridica de los financiadores
de buena fe de proyectos de infraestructura de gran escala puesto que la mayor parte
del capital de riesgo de estos proyectos proviene de fondos de ahorro captados del

publico y no de los accionistas del contratista.

V. Funcionamiento de las APP.

Una vez un proyecto supera la etapa de factibilidad, la iniciativa privada tiene 3 rutas:
(A) con desembolsos publicos, mediante licitacion publica con bonificacion al
originador de entre 3% y 10%, y tope de recursos publicos del 30% (20% en vias) (Ley
1508 de 2012, articulo 17); (B) sin desembolsos puiblicos y sin terceros interesados, con
publicacion en el SECOP de uno a seis meses y contratacion directa con el originador
si nadie mas se presenta (articulo 19); y (C) sin desembolsos ptblicos pero con un
tercero interesado, mediante seleccion abreviada de menor cuantia con
precalificacion, donde el originador conserva el derecho a mejorar esa oferta (articulo

20).

El ciclo de vida de un proyecto tiene 10 etapas y puede tardar aproximadamente
catorce meses antes de abrir siquiera el proceso de seleccion. Adicionalmente, debe
contarse con una interventoria integral que vigile el cumplimiento de la matriz de
riesgos, el modelo financiero y los niveles de servicio pactados. De igual manera, las
modificaciones contractuales tienen limites considerablemente mas estrictos que el
régimen general consagrado en la Ley 80 de 1993 (que permite adiciones de hasta un
50%): un 20% en cualquiera de las 3 modalidades, y en los 3 casos existe una ventana
temporal, pues sélo podran solicitarse después de los primeros tres afios de ejecucion

y antes de cumplirse las tres cuartas partes del plazo inicial.

También es importante senalar que, en relacion con el equilibrio econémico del
contrato, las APP tienen una particularidad: si un riesgo fue identificado, tipificado y
asignado expresamente en la matriz de riesgos, su materializacion no deberia dar
lugar al reequilibrio econémico a favor de la parte a la que se asign6, precisamente
porque, al estar consagrado en la matriz, deja de considerarse "imprevisible". De igual
manera, en materia de responsabilidad, las APP tienen particularidades frente a lo
establecido en la Ley 80. En relacion con el interventor, este tiene una responsabilidad
cuédruple (civil, fiscal, penal, disciplinaria), y en caso de nulidad absoluta del contrato
por conducta dolosa del concesionario, debera pagar la clausula penal pactada o, en

su defecto, el 5% del valor del contrato.

En cuanto a la terminacién anticipada, todos los contratos de APP deben incluir una
formula para liquidar las prestaciones reciprocas en caso de terminacién anticipada
por mutuo acuerdo o unilateral. En caso de nulidad absoluta del contrato, la entidad
debe reconocer al contratista el valor actualizado de sus costos e inversiones, previa

verificacién de la interventoria.

VI. Régimen de APP en Colombia y propuesta de modificacion

La Ley 1508 de 2012 establecié que las asociaciones publico privadas podrian tener
dos origenes: publico y privado. La APP de iniciativa publica es aquella donde la
entidad “identifica una necesidad susceptible de ser cubierta y estructura el proyecto
de infraestructura y sus servicios relacionados. Una vez cumplidos ciertos requisitos,
la entidad estatal invita a personas naturales o juridicas de derecho privado a
participar en el proceso de seleccion del contratista que se encargara bien sea del

disefio y construccién de una infraestructura y sus servicios asociados, o de su

construccién, reparacién, mejoramiento o equipamiento, actividades todas estas que

deberan involucrar la operacién y mantenimiento de dicha infraestructura?+”.

Es decir, en la APP de iniciativa publica todo el proceso de estructuracién y
elaboracion de estudios esta a cargo de la entidad estatal, lo cual implica que el Estado

debe asumir los costos inherentes al disefio del proyecto.

Por otro lado, las APP de iniciativa privada son aquellas donde un actor particular
estructura un proyecto de inversion y se lo presenta a la entidad publica, la cual evalta
su viabilidad y, en caso de considerarla conveniente, la acepta para posteriormente

adelantar el respectivo proceso de contratacion.

En este tipo de APP, todo el gasto relacionado con los estudios, disefios y la
estructuracién del proyecto esta a cargo del privado. La entidad publica, por su parte,
no estéd obligada a avalar el proyecto y lo puede descartar en cualquier momento, sin
que ello implique que deba reconocer los recursos que el particular invirti6 en los

estudios.

Las APP de iniciativa privada, a su vez, se dividen en dos categorias: aquellas que no
necesitan recursos publicos y las que si. En el primer grupo, estan los proyectos de
inversién financiados en su totalidad por particulares. Las segundas, son aquellas
donde se requiere que el Estado desembolse recursos para la financiacién del

proyecto.

24 Departamento Nacional de Planeacion. Guia de las Asociaciones Publico-Privadas. Elegibilidad de
una iniciativa privada. Pag. 5.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Participacin%20privada%20en%20proyectos %20de%20infraestr
uctu/Eleqibilidad%20de %20una%20Iniciativa%20Privada.pdf

Al respecto, el articulo 17 de la Ley 1508 de 2012 estableci6 que las APP que requieran
recursos publicos no pueden tener aportes provenientes del Presupuesto General de
la Nacion, las entidades territoriales o de otro fondo publico superiores al 30% del

valor del proyecto y, en el caso de las carreteras, dicho tope no puede superar el 20%.

La exposicion de motivos de dicha Ley justifico esta restriccion en evitar que se

indujera el uso indiscriminado de recursos publicos:

“Cuando se trata de iniciativas privadas se proponen dos tipos de incentivos al
originador de la propuesta, que dependen de la solicitud que el originador realice

respecto a la necesidad o no de solicitar desembolsos de recursos publicos.

Cuando el originador de la propuesta requiere desembolsos de recursos publicos
para la ejecucion del proyecto se propone un mecanismo mediante el cual se le
asigna al originador una bonificacion entre el 3% y 10% para compensar su
actividad previa. Para evitar que se pretenda inducir el uso indiscriminado de
recursos publicos y para estimular el esfuerzo privado de estructurar proyectos
superavitarios, se establece que en esta clase de proyectos los desembolsos de
recursos publicos no podran ser superiores al 20% de la inversion total requerida

para su ejecucion®”.

Sin embargo, a pesar de que dicha restriccion tenia un proposito loable, lo cierto es
que terminé volviendo inviables las APP de iniciativa privada con recursos publicos,
toda vez que el privado no tiene incentivo alguno para estructurar un proyecto de esta

naturaleza donde la contribucion estatal es minima.

25 Proyecto de Ley 160/11 Senado. Exposicién de motivos. Gaceta 823 de 2011.
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Esto implica que los proyectos de inversion que requieran recursos publicos siempre
deben ser estructurados por las entidades publicas, lo cual impide que los privados
sufraguen los costos asociados con los estudios y el disefio de las obras, los cuales

deberan ser asumidos por la administracion.

Evidencia de ello es que entre 2013 y 20262 se presentaron 943 proyectos de asociacion
publico privada, de los cuales solo 111 correspondieron a APP de iniciativa privada

con recursos publicos?’.

Ahora bien, en este periodo se contrataron 55 proyectos de APP, de los cuales tan solo
1 fue de iniciativa privada con recursos publicos: el mejoramiento de la via Cambao-

Manizales e Ibagué-Mariquita-Honda:

APP Contratadas 2013-2026

. Gblica winiciativa privada dbi iniciativa privada con recursos piblicos

28

Lo expuesto evidencia que una herramienta competitiva, innovadora y audaz, como
lo son las APP de iniciativa privada con recursos piblicos, no pas6 de ser una promesa

de papel sin ningtin tipo de aplicacién practica, lo cual no sélo afecta la iniciativa de

28 Departamento Nacional de Planeacion. Oficio 20263100746701. 4 de agosto de 2026.
27 Departamento Nacional de Planeacion. Oficio 20263100746701. 4 de agosto de 2026.
28 Departamento Nacional de Planeacion. Oficio 20263100746701. 4 de agosto de 2026.

los particulares, sino que impide que la infraestructura publica crezca a un ritmo

mucho mas acelerado.

Por ejemplo, si los particulares tienen el incentivo de estructurar los proyectos sin estar
sujetos a esta restriccion pueden presentar al Estado todo tipo de obras requeridas por
la administracion: cérceles, distritos de riego, colegios, hospitales, infraestructura

deportiva, entre otros.

La gran ventaja es que el costo y los tramites asociados a los estudios, disefos y
estructuracion de los proyectos ya no estaria a cargo de la administracion, sino que
quedaria en manos de los particulares, quienes asumirian el riesgo de invertir estos

recursos.

En lo que respecta al riesgo de corrupcion y el uso indiscriminado de recursos publicos
que pretendi6 evitar el legislador al incorporar la restriccion referida en la Ley 1508
de 2012, es necesario advertir que el mismo tramite de evaluacién y aprobacion de las
APP es muy exigente en materia de controles, justamente para prevenir estos riesgos.
A continuacion, se hace una lista no exhaustiva de esos controles, que siguen vigentes,

cualquiera que sea el monto del reembolso con recursos publicos:

e En las Asociaciones Publico Privadas el derecho al recaudo, es decir, el pago
que recibe el contratista por la ejecucion de la obra, estd condicionado a la
disponibilidad de la infraestructura, el cumplimiento de niveles de servicio y

estandares de calidad en las distintas unidades funcionales®.

29 Ley 1508 de 2012. Articulo 5.

Es decir, no estdn contempladas figuras como el giro de anticipos®, sino que
toda remuneracion se efectiia de acuerdo con el avance de la obra. De entrada,
esto exige que los proponentes tengan la solvencia econ6mica necesaria para
financiar la obra y les impone la carga de garantizar la correcta evolucion del

proyecto para poder recibir el desembolso de recursos publicos.

A diferencia de los contratos ordinarios de obra publica, la estructura de las
APP blinda al Estado de la eventual ineficiencia del contratista, quien asume
por su riesgo y cuenta las consecuencias de un eventual desempefio irregular

en la ejecucion del proyecto.

e La evaluacion de los proyectos de iniciativa publica o de iniciativa privada que
requiera desembolso de recursos publicos debe cumplir con el principio de
seleccién objetiva. En consecuencia, la evaluacion de la capacidad juridica,
financiera y de experiencia es objeto de verificacion documental, lo cual es un

requisito habilitante para participar en el proceso de seleccion?!.

e En la etapa de factibilidad el originador del proyecto debe acreditar su
capacidad juridica, financiera o de potencial financiacién y experiencia en
inversion o estructuracién de proyectos, con lo cual solamente pueden ser
viabilizadas aquellas APP que sean propuestas por una persona con un

respaldo probado?.

e La revision de un proyecto presentado por un actor privado bajo ninguna

circunstancia genera un derecho al particular ni una obligacion para el Estado®.

30 Procuraduria General de la Nacion, 2015. P4g. 16.
https://apps.procuraduria.gov.co/gp/gp/anexos/todo_lo_que_necesitas_saber_sobre_las_asociacione
s_publico_privadas_de_iniciativa_privada.pdf

31 Ley 1508 de 2012. Articulo 12.

32 Ley 1508 de 2012. Articulo 14.

% Ley 1508 de 2012. Articulo 15.

e En todos los proyectos se requiere un concepto de la dependencia de
planeacion, del nivel nacional o territorial, en donde quede plenamente
establecida la justificacion de utilizar el mecanismo de asociacion publico-
privada como una modalidad para la ejecucion de un proyecto. Este control,
ademas, fortalece la verificacion de los objetivos en impacto social y econémico

que busca el proyecto.

e En el caso de las APP que requieran desembolso de recursos de entidades
territoriales, la viabilidad del proyecto estara condicionada a que la alcaldia o

gobernacion acredite el cumplimiento de los limites de gasto y deuda.

Ademias, los ingresos futuros comprometidos afectan la capacidad de pago y
son descontados de los ingresos corrientes empleados para calcular este
indicador, y cuando el proyecto sea cofinanciado por la Nacion, requiere

concepto previo favorable del Departamento Nacional de Planeacion.

De igual forma, los Concejos y Asambleas, respectivamente, deben autorizar
las APP que comprometan vigencias futuras; solo se pueden aprobar proyectos
consistentes con los objetivos de los planes de desarrollo territorial y los
recursos de crédito que se utilicen para financiar las vigencias futuras

comprometidas se sumaran al calculo del servicio de la deuda’.

Estas previsiones garantizan un control politico y social a las APP y evitan que
la evaluacién y aprobaciéon de APP derive en escenarios de corrupcién o

permitan la ejecucion de iniciativas inviables por parte de la administracién.

De hecho, debido a esta sélida estructura normativa un mandatario territorial
no se podria dar el lujo de viabilizar APP que sean inconsistentes o afecten las

finanzas del municipio, dado que de inmediato se verian afectados sus

34 Ley 1508 de 2012. Articulo 27.
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indicadores financieros y el presupuesto disponible para su periodo

constitucional.

La entidad publica debe solicitar el concepto previo favorable del
Departamento Nacional de Planeacién, o de la dependencia de planeacién de
la respectiva entidad territorial, donde se justifique la necesidad de acudir al
mecanismo de Asociacion Publico Privada para ejecutar el proyecto bajo

revision.

El Departamento Nacional de Planeacion establece los parametros para

solicitar el concepto previo®.

Todos los recursos que se destinen para la APP deben ser administrados a
través de un patrimonio auténomo constituido por el contratista y la entidad
publica tiene derecho a exigir la entrega de la informacion que considere

necesaria’.

Cuando el proyecto de iniciativa privada contempla desembolso de recursos
publicos, el procedimiento para la seleccion del contratista es la licitacién
publica®’. Esta modalidad garantiza la libre concurrencia, la igualdad y la

publicidad.

A partir de lo expuesto, es claro que cualquier prevencién relacionada con la

eliminacion del tope de aportes ptblicos previsto en el articulo 17 de la Ley 1508 de

% Decreto 1082 de 2015. Articulo 2.2.2.1.5.6.

36 ey 1508 de 2012. Articulo 24

37 Procuraduria General de la Nacion, 2015. Pag. 19-20.
https://apps.procuraduria.gov.co/gp/gp/anexos/todo_lo_gue_necesitas_saber_sobre_las_ascciacione

s_publico_privadas_de_iniciativa_privada.pdf

2012 se desvirta con el robusto esquema normativo que regula las Asociaciones

Publico Privadas.

A diferencia de la contratacion de obra publica tradicional reglamentada mediante el
Estatuto General de Contratacion, las APP exigen que el contratista tenga una
solvencia técnica y econémica probada para asumir la financiacion del proyecto a
cuenta propia, sin anticipos y con desembolsos contra entrega del proyecto o del

cumplimiento de hitos determinados.

Ademas, a nivel territorial la exigencia para la aprobacion del proyecto se incrementa
considerablemente si se tiene en cuenta que debe cumplir los parametros técnicos
fijados por el Departamento Nacional de Planeacion; la APP debe guardar coherencia
con los objetivos fijados en el Plan de Desarrollo Territorial y su aprobacién afecta

directamente los indicadores financieros de la entidad.

Sumado a lo anterior, vale sefialar que la presente iniciativa soluciona un problema
estructural de gran parte de las entidades territoriales que dificulta considerablemente
la ejecucién del presupuesto de inversion: la falta de capacidad técnica para

estructurar proyectos.

En el caso del Sistema General de Regalias, por ejemplo, el Departamento Nacional de
Planeacién encontré que 55 municipios en 19 departamentos tienen un mal
desempefio en esta labor y 457 entidades ejecutoras reportan una gestion no

adecuada’.

3 portafolio, 2026. Regalias en Colombia: Planeacion Nacional revela que algunos municipios estan
colgados en el uso de esta plata.

De hecho, esta problematica sistematica deriva en que una parte significativa del
presupuesto bienal de regalias no se logra ejecutar, situacién que afecta especialmente
a municipios de baja categoria localizados en zonas alejadas y afectadas por la

violencia.

En este contexto, la propuesta de modificacion planteada en el presente proyecto de
ley contribuiria significativamente a solucionar la deficiencia técnica de buena parte
de las entidades territoriales en la estructuracion de proyectos, ya sea a través de la

contratacion de la APP o comprando los estudios que presenten los originadores.

Lo anterior, adquiere especial relevancia si se tiene en cuenta que de las 55 APP
contratadas entre 2013 y 2026, 44 han sido suscritas por la Naci6n, 6 por Bogota, 2 por
la Gobernacién de Antioquia y 1 por las Alcaldias de Medellin, El Retén y Monteria.

APP Contratadas 2013-2026

2 1 1 1
= Nacién = Alcaldia de Bogoti Gobernacién de Antioquia
Alcaldia de Medellin = Alcaldia de £l Reten = Alcaldia de Monteria

3 Departamento Nacional de Planeacion. Oficio 20263100746701. 4 de agosto de 2026.

Aunque el mecanismo de APP tiene la potencialidad de promover el desarrollo de
infraestructura de las entidades territoriales, a la fecha su impacto ha sido minimo. En
parte, como consecuencia de una restriccion presupuestal que impide que el sector
privado contribuya con el desarrollo regional y solucione uno de los principales
cuellos de botella que padecen las alcaldias y gobernaciones que no cuentan con el
presupuesto, la experiencia y el personal necesario para estructurar grandes proyectos

de inversion con solvencia financiera y técnica.

Mas atn, en derecho comparado es claro que la limitacién que introdujo el legislador
es una anomalia, sin parangon en los otros paises que han sido abanderados de las
APP. Solo en Colombia existe un techo por proyecto, en otras jurisdicciones la

limitacion es sobre el total de los contratos de asociacion publico-privadas.

En Pert la limitacion estd dada en funcion del stock acumulado de compromisos
firmes y contingentes de todo el sector publico, que no puede sobrepasar el 12% del
Producto Interno Bruto*. En México opera un sistema similar, es decir sobre el total
de APP, pero toma como tope el 1% del gasto programable aprobado por la Camara

de Diputados para el gobierno federal*!.

Chile es uno de los modelos mas flexibles, que no tiene limite alguno y sencillamente
consagra un monitoreo de la exposicion fiscal agregada. El monto de la participacion

estatal se define caso por caso dentro de las bases de licitacion de cada proyecto*2. En

0 Ley N° 32441, que regula la promocion de la inversién privada mediante Asociaciones Publico
Privadas y Proyectos en Activos (vigente desde el 16 de septiembre de 2025)

“! Ley de Asociaciones Publico Privadas, articulo 14.

https://www.di gob.mx/LeyesBibli ILAPP.pdf

“2 Direccion de Presupuestos de Chile (DIPRES), Informe de Pasivos Contingentes 2015.
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Espana tampoco se fija un tope para los aportes estatales, aunque preceptiia que la

obra concesionada “sera financiada, total o parcialmente, por el concesionario”#3.

Lo mismo puede decirse de Canada, que no estipula un limite a la participacion estatal
y prevé que cada propuesta se evalta en funcion del valor o beneficio para la
poblaciéon de Ontario, relacionada con el desarrollo o mejora de un activo de
infraestructura. Finalmente, Australia no es una excepcion a la regla, puesto que los
criterios que se usan son el valor de la obra versus su precio (value for money), la

asequibilidad (affordability) y asignacion de riesgos*.

Con esta modificacion las mas beneficiadas serian las entidades territoriales, puesto
que son las que mas dificultades tienen para estructurar proyectos de envergadura,
por su falta de capacidad técnica. Al respecto, el articulo 38 de la Ley 1508 de 2012,
senala que los gobiernos territoriales deberan elaborar y mantener debidamente
actualizados inventarios técnicos de obras de interés publico para desarrollar en el
corto, mediano y largo plazo. Este inventario es una importante informacion para los
particulares que podran invertir, a riesgo propio, en estudios y disenos para ejecutar

las obras contenidas alli.

No sobra reiterar que las entidades publicas bajo ninguna circunstancia estan
obligadas a aprobar las APP de iniciativa privada que les presenten los particulares,
asi como tampoco deben reembolsar a los particulares los recursos que invirtieron en

la estructuracién de los proyectos, si no son elegidos.

43 | ey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, articulo 265.1
4 https://www.ontario.ca/page/unsolicited-proposals - Infrastructure Ontario, "Our Public-Private
Partnerships (P3) Model

El Estado en todo momento mantiene la potestad de rechazar el proyecto, ya sea
porque no lo considera conveniente o por estar mal estructurado, lo cual evita que se

pongan en riesgo los recursos publicos o que pueda incurrir en un acto de corrupcion.

Por ello, la eliminacion de la restriccion prevista en el articulo 17 de la Ley 1508 de
2012 no implica ningtin cambio para el funcionamiento de las entidades ni para el
proceso de evaluacion de las APP, pero, en cambio, si permite activar un mecanismo
competitivo para mejorar la infraestructura del pais que, a la fecha, esta

completamente descartado por parte de los particulares.

De esta manera, los proyectos de inversion del Estado, en todos los sectores, pueden
ser estructurados por parte de los particulares, lo cual, por un lado, permite que las
obras tengan altos estandares de calidad y, por otro lado, representa un ahorro
significativo en los costos de funcionamiento de la administracion, dado que las
entidades no tendrian que asumir los gastos relacionados con la estructuracion de los
proyectos, sino que simplemente evaluarian las propuestas que les sean presentadas

para, en caso de ser viables, proceder directamente con la contratacion.

Dicho lo anterior, y en aras de disipar cualquier inquietud sobre el alcance de la
iniciativa, vale resaltar que la modificacion propuesta no desnaturaliza las
caracteristicas de las APP de iniciativa privada con recursos publicos y mucho menos
se puede considerar que equipara esta tipologia contractual al régimen de las
concesiones previsto en la Ley 80 de 1993, dado que ambas figuras, si bien comparten
elementos transversales, tienen factores diferenciales que, para el caso de las APP,

exigen una actuacién mas rigurosa por parte de la administracion y el contratista:

Régimen de concesiones?s Régimen Ley 1508 de 2012

No hay lugar a iniciativa privada

Pueden ser de iniciativa publica o
privada

La retribucion puede consistir en
derechos, tarifas, tasas, valorizacion, o en
la participacion que se le otorgue al
concesionario en la explotacion del bien,
o en una suma periédica, tnica o
porcentual, entre otras posibilidades.

La remuneracion esta condicionada a la
disponibilidad de la infraestructura, al
cumplimiento de niveles de servicio, y
estandares de calidad en las distintas
etapas del proyecto. Lo anterior implica
que deben incluirse indicadores de
calidad para medir el desempefio del
contratista

El plazo es el que se haya pactado en el
contrato, y debe conciliar la expectativa
del concesionario de amortizar la
inversion y la obligacion del Estado de
no imponer restricciones a la
competencia mas alla de lo necesario.

Los contratos de APP’s tienen un plazo
maximo de treinta (30) afios, incluidas
prérrogas, a menos que se requiera un
plazo mayor, caso en el cual se requiere
de un concepto previo favorable del
Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, CONPES.

Se puede pactar el pago de anticipo.

No es posible pactar anticipo en este tipo
de contratos

Los aportes estatales se empiezan a hacer
desde la etapa de construccion.

Los aportes estatales se hacen sélo a
partir de la etapa de operacion y
mantenimiento.

Las adiciones no pueden ser superiores
al 50% del valor inicial.

En el caso de APP’s de iniciativa publica
o de iniciativa privada que requieren
desembolso de recursos publicos, las
adiciones de recursos publicos no
pueden superar el 20% del valor del
contrato inicialmente pactado.

Este proyecto busca, en tltimas, darle un impulso definitivo a la inversién en

Colombia para mejorar su competitividad. Las APP han sido un mecanismo eficaz

S Procuraduria General de la Nacién, 2015. Pag. 15, 16.
https://apps.procuraduria.gov.co/gp/gp/anexos/todo_lo_que_necesitas saber_sobre_las_asociacione

s_publico_privadas de_iniciativa_privada.pdf

para mejorar la infraestructura del pais, pero su funcionamiento se ha limitado a las

iniciativas privadas sin recursos publicos, y a las iniciativas ptblicas.

Las APP de iniciativa privada con recursos publicos fueron un acierto del legislador,
pero la innovacién que pretendi6é consagrar fue totalmente desvirtuada por una
restriccion presupuestal que, como se explico, impide contar con financiacién mas alla

del 20% o el 30%.

Por otra parte, el estudio de derecho comparado también nos muestra que el término
de 30 anos contenido en el articulo 6 de laley 1508 de 2012 se convierte en un obstaculo
para emprender obras de infraestructura de gran escala, intensivas en capital y de
larga vida 1til, como transporte aéreo, férreo o infraestructura hidraulica. ~ Otros
paises consagran términos mucho mas largos, entre otros: Pert (60 afios)#, Chile (50
afos)?’, México*s y Espana (40 afios*?) y Brasil (35 afos)*, por lo que en este proyecto

de ley se propone aumentarlo hasta 50 afios.

La presente iniciativa busca impulsar la presentacion de proyectos por parte del sector
privado, de manera que el Estado pueda no solo ahorrarse los costos asociados con el
disefo de los proyectos de inversion, sin ningtn tipo de riesgo y con participacion
plena de los particulares, sino que pueda contar con una amplia gama de proyectos

para mejorar la infraestructura y la competitividad.

“6 Decreto Legislativo N° 1362

“7 Decreto Supremo N° 900 de 1996 del Ministerio de Obras Publicas {texto refundido del DFL MOP
N° 164 de 1991), modificado por la Ley N° 20.410 de 2010.

8 | ey de Asociaciones Publico Privadas, articulo 98

9 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, articulo 29.6.a

50 ei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, articulo 5°, inciso |
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También busca ajustar el término de duracién de los proyectos, de conformidad con SECCION DE LEYES

el derecho comparado, para que se ajusten a las necesidades de infraestructura del
pais SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION

Bogota D.C., 19 de Agosto de 2026

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.198/26 Senado “POR MEDIO DEL CUAL SE

MODIFICA LA LEY 1508 DE 2012 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 la Republica por la Honorable Senadora MARIA CLARA
POSADA CAICEDO. La materia de que trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de
la Comision CUARTA Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad
con las disposiciones Constitucionales y Legales.

Maria Clara Posada
Senadora de la Republica

SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — AGOSTO 19 DE 2026

H De conformidad con el informe de Sepret_aria Gene(al, dese_ por rep_anido el precitado Pro){ecto
| { L d | " } y d " L / del {1130 W7, . gzrl;eé/uz Isaeg::’n\::)sl:g;\d(;ueﬁllgéii?astg:r:ggslgXe::nese copia del mismo a la Imprenta Nacional
i Ha sido presentado” en este d espacho el COMPLASE
| ; ‘E"f\rl‘.'L‘L to e _X 2 Yeto] Tative N ’ EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

No.  /4P/a26  Con osu correspondiente ! ?

1o %7
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3 HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO
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