REPUBLICA DE COLOMBIA

(GACETA DEL CONGRESO

SENADO Y CAMARA

(Articulo 36, Ley 5% de 1992)

IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA
www.imprenta.gov.co

ISSN 0123 -9066

ANO XXXIII - N° 1205 Bogota, D. C., martes, 27 de agosto de 2024 EDICION DE 22 PAGINAS

GREGORIO ELJACH PACHECO
SECRETARIO GENERAL DEL SENADO

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA

www.camara.gov.co

DIRECTORES:

www.secretariasenado.gov.co

RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

CAMARA DE REPRESENTANTES

PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 197 DE 2024  y el sistema de colonias agricolas, se establecen

CAMARA

por medio de la cual se establecen herramientas

administrativas con el fin de desarrollar y fortalecer

la Politica Publica de Cdrceles Productivas (PCP)
v el sistema de colonias agricolas, se establecen
incentivos tributarios y administrativos para
atraer la participacion de la empresa privada en el
sistema de productividad penitenciaria y se dictan
otras disposiciones - Ley carceles productivas I1-

Doctor

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Céamara de Representantes

E.S.D.

Asunto: Radicacion Proyecto de Ley niumero
197 de 2024 Camara, por medio de la cual se
establecen herramientas administrativas con el fin
de desarrollar y fortalecer la Politica Publica de
Cdrceles Productivas (PCP) y el sistema de colonias
agricolas, se establecen incentivos tributarios y
administrativos para atraer la participacion de
la empresa privada en el sistema de productividad
penitenciaria y se dictan otras disposiciones - Ley
carceles productivas I1-

Respetado Secretario,

De manera atenta y en virtud de lo dispuesto por
los articulos 139y 140 de la Ley 5% de 1992, presento
ante la honorable Camara de Representantes el
Proyecto de Ley nimero 197 de 2024 Camara,
por medio de la cual se establecen herramientas
administrativas con el fin de desarrollar y fortalecer
la Politica Publica de Carceles Productivas (PCP)

incentivos tributarios y administrativos para atraer
la participacion de la empresa privada en el sistema
de productividad penitenciaria y se dictan otras
disposiciones Ley carceles productivas ii, iniciativa
legislativa que cumple con los requisitos legales de
acuerdo con el orden de redaccion previsto en el
articulo 145 de la referida ley.

Solicitamos al sefior Secretario se sirva a darle el
tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la
Ley 5* de 1992.

Gl

" GUSTAVO MORENO HURTADG

Q Senador de la Republica
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PROYECTO DE LEY NUMERO 197 DE 2024
CAMARA

por medio de la cual se establecen herramientas
administrativas con el fin de desarrollar y fortalecer
la Politica Publica de Carceles Productivas (PCP)
y el sistema de colonias agricolas, se establecen
incentivos tributarios y administrativos para
atraer la participacion de la empresa privada en el
sistema de productividad penitenciaria y se dictan
otras disposiciones —Ley carceles productivas 11"
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El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto: La presente ley tiene por
objeto adoptar medidas tendientes a desarrollar y
fortalecer la politica publica de cérceles productivas
(PCP) y el sistema de colonias agricolas previsto
en la Ley 65 de 1993, asi como, establecer
incentivos tributarios y administrativos para atraer
la participacion de la empresa privada en el sistema
de productividad penitenciaria para coadyuvar el
proceso de resocializacion y rehabilitacion de las
personas privadas de la libertad.

CAPITULO I

Fortalecimiento del sistema de colonias
agricolas

Articulo 2°. Colonias Agricolas: En cada
departamento debera crearse, al menos, una colonia
agricola de las que trata el articulo 28 de la Ley 65
de 1993. El Ministerio de Justicia y del Derecho,
el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y la Unidad de Servicios Penitenciarios
y Carcelarios (USPEC), o las entidades que hagan
sus veces, en coordinacion con las autoridades
departamentales, distritales y municipales, dentro
de los 6 meses siguientes a la entrada en vigencia
de la presente ley deberan crear e implementar una
estrategia con el respectivo respaldo presupuestal
para crear y poner en funcionamiento al menos una
colonia agricola en cada departamento.

Articulo 3°. Productividad de las colonias
agricolas. Modifiquese el pardgrafo unico del
articulo 28 de la Ley 65 de 1993, adicionado por el
articulo 20 de la Ley 1709 de 2014, el cual quedara
asi:

Paragrafo. La produccion de estas colonias
servira de fuente de abastecimiento. En los casos en
los que existan excedentes de produccion, deberdn
destinarse a los programas sociales de asistencia,
acceso y consumo de alimentos para poblaciones
vulnerables que estén a cargo de la entidad
territorial en donde se encuentre la colonia agricola
o0 de los municipios mds cercanos. Lo anterior sin
perjuicio del cumplimiento de las obligaciones que
correspondan al Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario (Inpec) y la Unidad Administrativa de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec).

El Gobierno nacional reglamentara la materia,
en especial, el proceso de seleccion de la entidad
territorial a la cual se destinaran los excedentes de
produccion de la colonia agricola.

Articulo 4°. Destinacion de inmuebles objeto
de extincion de dominio: La Sociedad de Activos
Especiales (SAE) o la entidad que haga sus veces,
contribuira al sistema de productividad penitenciaria
y al fortalecimiento del sistema de colonias agricolas
con la destinacion de bienes inmuebles que estén
bajo su custodia y administracion y hayan sido
objeto de extincion de dominio.

La SAE, junto con el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (INPEC), identificara

las necesidades del sistema de productividad
penitenciaria y el sistema de colonias agricolas a
fin de dar cumplimiento a lo previsto en el presente
articulo.

El Gobierno nacional reglamentara la materia.

Paragrafo Primero: La Sociedad de Activos
Especiales (SAE) o la entidad que haga sus veces,
presentara un informe al Ministerio de Justicia y del
Derecho, a la Contraloria General de la Republica,
a la Procuraduria General de la Nacion y a las
Comisiones Primeras Constitucionales del Senado
de la Republica y la Camara de Representantes
sobre la cantidad de bienes destinados al sistema de
productividad penitenciaria y colonias agricolas.

Paragrafo Segundo: El proceso de destinacion
de inmuebles por parte de la SAE al sistema de
productividad penitenciaria y colonias agricolas,
sera objeto de especial supervision y seguimiento
por parte de la Procuraduria General de la Nacion y
la Contraloria General de la Republica.

CAPITULO II
Incentivos tributarios y administrativos

Articulo 5°. Contratacion Publica: Las entidades
estatales deberan establecer dentro de los criterios
de calificacion de los pliegos de condiciones de los
procesos de seleccion contractual, incentivos para las
empresas, las uniones temporales y/o los consorcios
que incluyan mano de obra de personas privadas
de la libertad, demostrable con el sello de segundas
oportunidades o el certificado de vinculacion a
programas de cérceles productivas otorgandoles un
puntaje adicional comprendido entre el 5y el 10 %
del puntaje total.

Articulo 6°. Adicionese el articulo 259 - 3 al
Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 259 - 3. Deduccién de gastos
por salarios cancelados a favor de la poblacion
privada de la libertad en el marco del desarrollo
del Programa de Cdrceles Productivas (PCP).
Las entidades u organizaciones responsables del
impuesto de renta y complementarios podran deducir
anualmente de su renta gravable, hasta el 150%
de los gastos por salarios y prestaciones sociales
cancelados a favor de la poblacion privada de la
libertad en el marco del desarrollo del Programa de
Cérceles Productivas (PCP).

El Ministerio de Justicia y del Derecho, o la
entidad que este designe, expedird un certificado de
vinculacion para acceder a este beneficio tributario.

El Gobierno nacional, a través de la DIAN,
reglamentara los requisitos para que proceda la
deduccion.

CAPITULO IT
Otras disposiciones

Articulo 7°. Reglamentacion: El Gobierno
nacional reglamentara la presente ley dentro de los
seis (6) meses siguientes contados a partir de su
promulgacion.
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Articulo 8°. Vigenciay derogatorias: Lapresente
ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas
aquellas disposiciones que le sean contrarias

(o P W,

GUSTAVO MORENO HURTADD
Senador de la Republica

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. OBJETO DEL PROYECTO

Este proyecto busca complementar y dotar
de instrumentos la politica publica de carceles
productivas (PCP) a fin de garantizar su finalidad
en los procesos de resocializacion y rehabilitacion
penitenciaria.

El proyecto se centra en el fortalecimiento
del sistema de colonias agricolas y la fijacion de
incentivos tributarios y administrativos para atraer
la empresa privada al sistema de productividad
penitenciaria.

2. MARCO NORMATIVO

Para esta iniciativa han de tenerse en cuenta y
consultarse las siguientes disposiciones de orden
legal:

e CONSTITUCIONALES

Articulos: 1°,2°,3°,4°,5° 7° 11, 13, 14, 15, 16,
17, 20, 23, 25, 26, 27, 28, 29, 34, 37, 38, 39,

41, 42,45, 47,49, 53, 54, 55, 57, 58, 67, 70, 71,
84, 85, 87, 114, 150 (No. 1, 7, 8, 23) 152,

154, 157, 209, 339, 345, 350, 356 y 359.
* LEGALES

Ley 65 de 1993. por la cual se expide el Codigo
Penitenciario y Carcelario. Modificada por las
Leyes 415 de 1997, 504 de 1999 y 1709 de 2014.

Ley 361 de 1967. por la cual se establecen
mecanismos de integracion social de las personas
con limitacion y se dictan otras disposiciones

Ley 1437 de 2011. por la cual se expide el
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

Ley 2208 de 2022. por medio del cual se
establecen incentivos economicos para fortalecer el
acceso y las oportunidades en empleo y formacion
para la poblacion pospenada y se dictan otras
disposiciones ley de segundas oportunidades.

e REGLAMENTARIAS

Decreto nimero 624 de 1989. por el cual se
expide el Estatuto Tributario de los Impuestos
Administrados por la Direccion General de
Impuestos Nacionales”.

Resolucion niumero 4020 de 2019, MINISTERIO
DEL TRABAIJO. por medio de la cual se establecen
las especiales condiciones del trabajo penitenciario
en la modalidad indirecta, su remuneracion, los

parametros de afiliacion al Sistema de Riesgos
Laborales y se dictan otras disposiciones.

Decreto nimero 1081 de 2015, por medio del
cual se expide el Decreto Reglamentario Unico del
Sector Presidencia de la Republica.

3. JUSTIFICACION
INTRODUCCION

El dia 27 de mayo de 2024 el Congreso de la
Republica aprobo en cuarto debate el Proyecto

de Ley 119 de 2023 Senado, 311 de 2022
Camara, el cual crea una POLITICA PUBLICA DE
CARCELES PRODUCTIVAS (PCP) con fines de
resocializacion, rehabilitacion y reinsercion social
de la poblacion privada de la libertad en Colombia,
incentivando y promoviendo la vinculacion de
entidades y organizaciones publicas y privadas.

La ejecucion de esta politica estara en cabeza del
Ministerio de Justicia y del Derecho, en coordinacion
con el Ministerio del Interior, el Ministerio del
Trabajo, el Ministerio de Educacion Nacional,
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y la Unidad de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (USPEC) o las entidades que hagan sus
veces.

Tal como lo establece el proyecto de ley aprobado
por el Congreso de la Republica: los programas
de _cdrceles productivas _deberan _garantizar
espacios productivos de trabajo al interior de los
establecimientos de reclusion. Las organizaciones,
empresas o entidades queparticipen enlos programas
de cdrceles productivas podran participar en la

creacion, adecuacion e implementacion de dichos

esgaciosl._

Asi pues, la direccion de cada establecimiento
de reclusion definira el tipo de bienes, alimentos,
artesanias o productos a confeccionar, elaborar o
producir de acuerdo a las necesidades sociales,
comerciales y culturales del territorio en donde se
encuentre ubicado el establecimiento de reclusion,
asi como, la cantidad de internos que participaran
en el proceso.

En este sentido, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) con el apoyo del
Ministerio de Justicia, diseflardn modelos de
programas productivos con enfoque artistico,
recreativo y deportivo, dirigidos a la poblacion de
jovenes y adolescentes vinculados al Sistema de
Responsabilidad Penal para adolescentes.

Por su parte, el Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario (INPEC) podra celebrar convenios
con instituciones de educacion superior, publicas
o privadas, respetando el principio constitucional
de autonomia universitaria, con el propodsito
de que los estudiantes de carreras, tales como:
Trabajo social, derecho, enfermeria, medicina,
odontologia, oftalmologia, optometria, sociologia,

! Proyecto de Ley numero 119 de 2023 del Senado de
la Republica, 311 de 2022 Camara de Representantes.
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psicologia y administracion de empresas, asistan y
apoyen a titulo de practica o pasantia universitaria
los programas de carceles productivas. Esta
colaboracion busca mejorar las condiciones de
salud y bienestar de los internos, tanto en aspectos
generales como en la salud oral, contribuyendo asi
al mejoramiento del bienestar social y econémico de
los mismos. La reglamentacion de esta disposicion
serd responsabilidad del Gobierno nacional. A su
vez, se fomentara la colaboracion con instituciones
de educacion superior de nivel técnico profesional
y tecnologico, ademés de las universidades, para
fortalecer los programas de carceles productivas.
Estos convenios permitiran la participacion de
estudiantes en areas estratégicas como operaciones
gastrondmicas, gestion ambiental, comercio Yy
negocios, energias renovables, programacion,
mantenimiento mecatronico y apoyo administrativo
en salud, entre otros campos pertinentes. Esta
integracion no solo enriquecera la formacion
académica de los estudiantes, sino que también
potenciara la efectividad y sostenibilidad de dichos
programas, promoviendo el desarrollo integral de
los internos y facilitando su reintegracion exitosa en
la sociedad.

Como lo establece el texto aprobado por el
Congreso de la Republica en su articulo tercero, los
municipios de 42, 52 y 62 categoria podran acogerse
voluntariamente a la obligaciéon de elaborar los
programas de carceles productivas atendiendo a
las necesidades particulares de sus territorios, para
lo cual deberdn contar con el apoyo técnico del
Ministerio de Justicia y del Derecho y del Ministerio

del Interior2.

De igual manera, los internos podrdn tramitar
ante la direccion de cada establecimiento de
reclusion, propuestas e iniciativas relacionadas con
los programas de cérceles productivas las cuales
deberan atenderse y resolverse bajo los términos
legales previstos en el Titulo II de la Ley 1437 de
2011.

3.1. CASOS INTERNACIONALES

Desde el siglo pasado, Grecia ha implementado
exitosamente colonias penitenciarias agricolas como
parte integral de su sistema de justicia penal. Estos
centros, que no solo son de reclusion sino también,
de produccion y rehabilitacion, estan disefiados para
promover la reinsercion social de los internos a
través del trabajo agricola y la educacion. Por lo que
la revision de este modelo y del funcionamiento de
estos centros penitenciarios resulta valiosa para los
fines del presente proyecto de ley.

Asi es que, en la carcel agricola de Agia, ubicada
en Chania (Creta), los internos se benefician
de modernas instalaciones para el ordefio y
la recoleccion de leche. Dentro del complejo
carcelario, “el rebano se encuentra a dos kilometros
de distancia de las instalaciones centrales y dispone
de medios modernos para el orderio y la recoleccion

2 Proyecto de Ley numero 119 de 2023 del Senado de
la Republica, 311 de 2022 Camara de Representantes.

de la leche” (Lopez, 2016). Ademas, al lado de esta
carcel agricola, se ha construido recientemente una
carcel cerrada de maxima seguridad, lo cual refuerza
las medidas de seguridad y permite una mejor
gestion de los internos, separando a aquellos con
delitos de mayor gravedad de los que participan en
actividades agricolas. Asi, esta separacion no solo
mejora la seguridad general del establecimiento,
sino que también facilita un entorno mas adecuado
para la rehabilitacion y reintegracion de los reclusos
que trabajan en la colonia agricola.

Luego, observamos que la cércel agricola
de Casandra, ubicada en Kassandra (Peninsula
Calcidica-Macedonia), es conocida por su
enfoque en la autosuficiencia y la diversidad de
instalaciones. Alli, la carcel “dispone del edificio
de la administracion, las instalaciones de los
reclusos, depdsitos, talleres, iglesia, panaderia,
cocina, fabrica de queso, criadero de conejos,
galpon, enfermeria y biblioteca” (Lopez, 2016).
Por lo que, esta infraestructura integral permite
a los internos participar en diversas actividades
laborales y educativas, fomentando un ambiente de
semilibertad que facilita la rehabilitacion y mejora
sus condiciones de vida.

Después, en la carcel agricola de Tirintha,
situada en Nafplio (Peloponeso), los internos se
dedican principalmente a la produccion de naranjas,
aunque también producen “alimentos para animales
(forraje) y hortalizas, las cuales se consumen por
los presos de ese establecimiento, aunque también
se envian a las carceles de Koridallos, Nafplio y
otras, de acuerdo con el volumen de la produccion”
(Lopez, 2016). Ademas, en el area de ganaderia, se
crian “ovejas, vacas, cerdos, pollos y conejos, se
produce carne, leche, queso, yogury otros productos
lacteos que sirven para el aprovisionamiento de
esa carcel agricola y de otras carceles cerradas”
(Lopez, 2016). Asi, esta variedad de actividades no
solo proporciona sustento a los reclusos, sino que
también les permite adquirir habilidades practicas
valiosas para su futura reintegracion en la sociedad.

Finalmente, en la carcel agricola de Kassavetia,
ubicada en Aidinio cerca de Volos, en Tesalia, los
internos tienen acceso a diversas instalaciones y
participan en actividades agricolas variadas. Este
establecimiento tiene capacidad para albergar a
250 reclusos y, aunque inicialmente fue concebida
para menores, la mayoria de los internos ahora son
adultos, seleccionados por su experiencia necesaria
en labores agricolas. Las instalaciones incluyen un
invernadero, edificio administrativo, biblioteca,
salon multiple, centro odontoldgico, gimnasio,
panaderia, depdsitos para productos agricolas y
areas destinadas a la ganaderia.

En términos agricolas, se cultivan una variedad
de productos como cebada, maiz, trigo, forraje,
hortalizas como tomates, berenjenas, pimientos,
calabazas, pepinos, zanahorias, apio, hierbas como
perejil y anis, asi como verduras de hoja como
repollo, lechuga, espinacas, entre otros, ademas de
olivos para la produccion de aceitunas. Ciertamente,
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la carcel agricola de Kassavetia se distingue por su
efectivo tratamiento penitenciario que ha resultado
en una baja tasa de reincidencia y escasos casos
de fugas. Alli, los internos adquieren habilidades
agricolas y ven en estas actividades una oportunidad
para construir un mejor futuro. La interaccion visual
con lacomunidad local y las actividades comunitarias
complementan el proceso de rehabilitacion social de
los reclusos.

Por consiguiente, tanto esta carcel agricola
como las otras tres mencionadas anteriormente,
representan un modelo ejemplar de rehabilitacion
penitenciaria en Grecia. Cada una de ellas no solo
promueve la autosuficiencia mediante la produccion
agricola y ganadera, sino que también facilita un
entorno estructurado para la reintegracion social
de los internos, —lo cual salvando las diferencias
sociales, economicas y politicas— puede servir
de guia en Colombia para el fortalecimiento de
un modelo penitenciario mas humano y efectivo,
enfocado en la rehabilitacion y la reduccion de la
reincidencia delictiva.

Ahora, en contraste con el modelo penitenciario
griego centrado en la rehabilitacion y la reinsercion
social, vemos que el sistema carcelario de Estados
Unidos, aunque incluye a los reclusos en diversas
industrias como la agricultura, se caracteriza por una
mayor integraciéon de la mano de obra carcelaria en
actividades que benefician principalmente aempresas
privadas. Es decir, mientras que en Grecia el enfoque
estd en la rehabilitacion y la reintegracion social a
través del trabajo agricola que fomenta habilidades
y ofrece una perspectiva de futuro a los internos,
en Estados Unidos la participacion de los reclusos
en la agricultura y otras industrias muchas veces se
organiza bajo contratos con empresas privadas que
no estan debidamente regulados. Contratos que, en la
mayoria de los casos, conducen a situaciones donde
las condiciones laborales son duras, la remuneracion
es infima y los beneficios econdmicos se concentran
mayormente en las empresas privadas, en lugar de
invertir adecuadamente en la rehabilitacion y el
bienestar de los internos.

En Estados Unidos, el surgimiento de las carceles
privadas “se desarrolla en el contexto politico
neoliberal de la era Reagan, cuyo programa
adhirio a la tendencia de privatizar los servicios
tradicionalmente proveidos por el sector publico,
propiciando ast la decision de liberalizar la gestion
carcelaria” (Arriagada, 2013). Desde entonces, la
concesion de contratos a privados y la instalacion
de carceles privadas han promovido condiciones
laborales severas y remuneraciones minimas para
los internos. En este contexto, algunas carceles
privadas sacrifican las condiciones minimas de
vida digna que requiere un privado de la libertad
con el objetivo de resolver problemas de eficiencia
y reducir costos. Por ende, los programas laborales
dentro de estos centros, en lugar de enfocarse en
la reinsercion y rehabilitacion de los presos, estan
orientados hacia la maximizacion de ganancias y la
reduccion de costos, a expensas de los internos.

Al estar vinculadas al sistema penitenciario
industrias como la agroalimentaria, se revela un
entramado complejo donde grandes corporaciones
agricolas, esenciales en la cadena alimentaria global
como Cargill, Bunge, Louis Dreyfus o Consolidated
Grain and Barge, han venido incorporando productos
agricolas provenientes de carceles estadounidenses
directamente dentro de sus cadenas de suministro.
Estas empresas, con ingresos anuales combinados
que superan los 400 mil millones de dolares, “han
acaparado en los ultimos afios millones de dolares en
soja, maiz y trigo directamente de las carceles, que
compiten con los agricultores locales” (Wisconsin
Watch, 2024).

Frente a este escenario, la implicacion de grandes
corporaciones agricolas en los programas laborales
dentro de las carceles estadounidenses no solo
perpetia un ciclo de explotacion laboral alli dentro,
sino que también subraya la falta de un verdadero
compromiso con la rehabilitacion y la reintegracion
social. Asi, las condiciones de trabajo inhumanas
evidencian como estos programas no estan disefiados
para promover la reforma o preparar a los individuos
para una vida productiva tras la liberacion.

Incluso, yendo mas lejos, las medidas de
eficiencia buscadas con la privatizacion han llevado
a escenarios como los del Centro de Procesamiento
de Houston, una carcel operada por la CCA que
aloja grupos de 50 a 60 individuos en dormitorios
sin privacidad en duchas e inodoros; los de Carolina
del Sur, donde una carcel privada tuvo que ser
clausurada debido a que 18 internos eran alojados
en una celda individual sin inodoros, sino con tazas;
o los de Youngstown, Ohio, donde una carcel de
mediana seguridad operada por la CCA permitio el
ingreso de presos violentos de méaxima seguridad,
resultando en numerosos incidentes dentro de la
poblacion reclusa (Arriagada, 2013).

Sumado a todo esto, ademas de los problemas
evidentes con las condiciones de reclusion y
los programas laborales dentro de las carceles
estadounidenses, también existen serias deficiencias
en los programas educativos ofrecidos. Estos
programas, disefiados para reducir la reincidencia
criminal al proporcionar educacion y habilidades,
enfrentan desafios significativos en términos de
acceso y efectividad. A pesar de que los datos
muestran que los graduados de programas educativos
en prision tienen tasas de reincidencia mucho mas
bajas que la media general, la falta de recursos,
apoyo y oportunidades limitadas para participar en
estos programas subraya una persistente negligencia
hacia la verdadera rehabilitacion y preparacion de
los individuos para una reintegracion exitosa en la
sociedad.

Asi es que, frente a este caso particular, el
proyecto de ley Carceles Productivas Il busca que, en
Colombia, se pueda aprender de estas experiencias
internacionales y evitar que se repitan en nuestro
pais. Al establecer un marco regulatorio sélido que
fomente la participacion ética y transparente de
empresas privadas, se garantiza que los internos
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reciban un trato justo y digno. Los incentivos
tributarios y administrativos estan disefiados para
asegurar que la colaboracion con el sector privado
beneficie verdaderamente a los internos, facilitando
su rehabilitacion y preparacion para la vida
fuera de la prision. Asi, este enfoque busca evitar
desviaciones como las del modelo estadounidense,
promoviendo un sistema penitenciario que respete
los derechos humanos y contribuya positivamente
al proceso de reintegracion social de las personas
privadas de la libertad.

Después, otro caso que merece ser resaltado es
el de Noruega, pues el sistema penitenciario del
pais nordico se destaca por ofrecer a los reclusos
una amplia gama de programas de capacitacion
laboral y educacion, que incluyen cursos de
panaderia, carpinteria y mecanica, entre otros
oficios; programas de educacion formal donde
pueden obtener diplomas y titulos; y talleres de
arte, musica y otras actividades creativas. Estas
oportunidades permiten a los internos desarrollar
habilidades précticas y conocimientos que facilitan
su reinsercion a la sociedad una vez cumplida su
condena.

A diferencia de los modelos punitivos
tradicionales, el sistema penitenciario noruego
se enfoca en la rehabilitacion de los reclusos y la
reduccion de la reincidencia delictiva. Algunos
aspectos clave de este enfoque son brindar a los
internos oportunidades de reflexion, perdon y
crecimiento personal, tener una baja proporcion de
guardias por recluso, lo que permite una relacion
mas cercana, y contar con programas de yoga,
meditacion y terapia para la salud mental. Esto
busca que los reclusos logren una transformacion
personal que les permita reintegrarse exitosamente
a la sociedad.

Gracias a este modelo, Kirby (2019), afirma que
Noruega tiene una de las tasas de reincidencia mas
bajas del mundo, con solo el 20% de los exreclusos
volviendo a delinquir. En comparacion, paises
como Estados Unidos y Reino Unido tienen tasas
de reincidencia del 60-70%. Ademas, Noruega tiene
una de las tasas de encarcelamiento mas bajas a
nivel global, con solo 63 reclusos por cada 100.000
habitantes, muy por debajo de paises como Estados
Unidos (150 por 100.000 habitantes) y Reino Unido
(140 por 100.000 habitantes).

Junto con las experiencias positivas y negativas
observadas en otros modelos carcelarios del
mundo, el caso noruego ofrece valiosas lecciones
sobre la importancia de un enfoque humanitario y
rehabilitador en el sistema penitenciario. Aunque
existen diferencias culturales, sociales y politico-
administrativas significativas entre Noruega y otros
paises (como Colombia), el modelo noruego destaca
por su enfoque en la rehabilitacion y reintegracion
de los internos, mas alla del mero castigo.

Ahora, otro caso a resaltar es el de Ecuador,
donde se ha propuesto la implementacion de carceles
agricolas como parte de un enfoque integral hacia la

rehabilitacion y la reinsercion social de las personas
privadas de libertad. En el pais vecino —donde al
igual que en Colombia, su desarrollo es apenas
incipiente—, este enfoque responde a las necesidades
urgentes de mejorar las condiciones penitenciarias,
garantizar la dignidad humana y fomentar la
productividad dentro del sistema carcelario. En
Ecuador, la propuesta de carceles agricolas no solo
busca aliviar esta presion al ofrecer una alternativa
de baja seguridad para delincuentes de menor
riesgo y tiempo de condena, sino que también esta
alineada con los principios de rehabilitacion social
promovidos en la Constitucion ecuatoriana y en los
estandares internacionales de derechos humanos.

El pais cuenta con el Centro de Rehabilitacion
Social (CRS) “La Esperanza”, ubicado en la
provincia de Imbabura, que es uno de los ejemplos
mas destacados de carceles agricolas en Ecuador.
Este centro se enfoca en brindar a los internos la
oportunidad de participar en actividades agricolas
y pecuarias, contribuyendo asi a su formacion
profesional y a su futura reinsercion social. También
es importante destacar que, dentro de este modelo,
los internos seleccionados para participar en las
carceles agricolas generalmente cumplen con ciertos
criterios, como tener penas menores o delitos no
violentos, y mostrar buena conducta. Este proceso es
supervisado por las autoridades penitenciarias y los
psicologos del centro, quienes evaluan la idoneidad
de los candidatos para participar en el programa.

Antes de comenzar las actividades agricolas, los
internos reciben capacitacion en técnicas agricolas,
manejo de herramientas, y cuidados basicos de
cultivos y animales. Esta formacion es impartida por
expertos y voluntarios, asegurando que los internos
adquieran conocimientos practicos y aplicables.
La capacitacién no solo abarca aspectos técnicos,
sino también habilidades blandas como el trabajo
en equipo y la responsabilidad. En este contexto,
los internos participan en “actividades agricolas de
preparacion, siembra, cosecha y mantenimiento de
la tierra y la cria de animales de granja” (Peralta,
Romero & Zurita, 2024). Estas actividades estan
disefiadas para ser terapéuticas y formativas,
ayudando a los internos a desarrollar habilidades
laborales y una ética de trabajo solida.

Ahora bien, estos ejemplos apenas ilustran el
rumbo que estan tomando los modelos carcelarios
a nivel global. La rehabilitacion y reinsercion de
las personas privadas de la libertad, vinculadas a
la educacion y capacitacion en tareas practicas,
asi como el disefio y ejecuciéon de programas
productivos, no es una practica exclusiva de los
cuatro paises mencionados hasta el momento.

Actualmente, se encuentran en implementacion
otros programas de colonias agricolas y granjas
penales en paises como El Salvador —donde destaca
la Granja Penitenciaria Izalco—; Chile —donde,
por ejemplo, el Centro de Detencion Preventiva
de la localidad de Pozo Almonte cuenta con un
Centro de Estudio y Trabajo donde capacitan
a los presos en labores de cultivo y demdas—; y
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Guatemala, donde se encuentran la Granja Modelo
de Rehabilitacion Cantel en Quetzaltenango y la
Granja de Rehabilitacion Pavon. Estos modelos
y, los programas productivos alli contemplados,
subrayan un enfoque creciente en la rehabilitacion
integral y la formacion laboral como herramientas
clave para la reintegracion social efectiva.

Asi las cosas, resulta evidente que los modelos
de carceles agricolas y granjas penitenciarias
implementados en distintos paises han demostrado
ser efectivos en la rehabilitacion y reinsercion
social de los internos. Aun cuando hay muchas
salvedades por sefialar y diferencias frente a
nuestro pais que resaltar, los aspectos que deben
ser replicados en Colombia incluyen la seleccion
cuidadosa de los internos que participen en
estos programas, enfocandose en aquellos que
representen menor riesgo y demuestren buen
comportamiento. Asimismo, es fundamental que los
programas laborales estén disefiados para dotar a
los detenidos de habilidades practicas y aplicables,
que les permitan vislumbrar nuevos horizontes y
oportunidades después de su vida en prision.

En estos contextos, la capacitacion en técnicas
agricolas y pecuarias no solo contribuye a
la autosuficiencia alimentaria de los centros
penitenciarios, sino que también proporciona a
los internos herramientas valiosas para su futura
reintegracion en la sociedad. Sumado a ello,
resulta esencial promover un entorno de trabajo en
equipo y responsabilidad, supervisado por personal
capacitado, que fomente la dignidad y el desarrollo
integral de los reclusos. Por ende, fortalecer este
modelo carcelario en Colombia no solo contribuira
a la reduccion de la reincidencia delictiva, sino
que también ayudaria a construir un sistema
penitenciario mas humano y efectivo, enfocado
en la rehabilitacion y el bienestar de las personas
privadas de la libertad.

3.2. CONTEXTO NACIONAL

Para describir la problematica en el contexto
nacional, es necesario apreciar las cifras de Tobon
(2017), quien afirma que el 7,9% del total de los
internos condenados vuelven a ingresar al sistema
dentro del afio siguiente a su salida. Dicha cifra
aumenta a 13% para dos afios, 16,6% para tres anos,
19,2% para cuatro afios y 21% para cinco afios.

Por otro lado, el autor asegura que, en total, el
6% de los internos condenados reciben una nueva
condena dentro del afio siguiente a su salida. Esta
cifra se ve en aumento a 10,1% para dos afios, 13,3%
para tres afios, 15,4% para cuatro afios y 17,2% para
cinco afos.

Para el afio 2024, las cifras continian siendo
preocupantes, pues segun el tablero del INPEC de
las 80.131 personas condenadas intramurales, el
24,12% (19.325 personas) han sido reincidentes.
De los que se encuentran cumpliendo la pena en
prision domiciliaria (22.768 personas), el 17,59%
reinciden en delitos. La cifra mas baja resulta ser la
de los condenados que se encuentran bajo vigilancia

(6.133 personas), de ellas, el 13,73% reinciden en
delitos.

El total de reincidencia a nivel nacional en 2024
resulta ser de 24.154 casos, en donde la mayor
proporciéon se registré en la Regional Central, la
Occidente y la Noroeste (Ver Imagen 1).

NUMERO DE CASOS POR REGIONAL

8.326
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5.000
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2.000
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CENTRAL OCCIDENTE NORTE }ORIENTE NOROESTE VIEJO

CALDAS

Imagen 1. Numero de casos por regional.
Fuente: Adaptado de INPEC, 2024.

A partir de los tableros oficiales del INPEC,
se puede determinar que por departamentos la
reincidencia tiene mayor participacion en los
complejos carcelarios y penitenciarios de Valle del
Cauca (3.504 casos), Antioquia (3.224), Bogota
(3.250), Santander (1.563), Boyaca (1.224) y Tolima
(1.186) como se observa en la siguiente tabla.

DEPARTAMENTO  REINCIDENCIA DEPARTAMENTO REINCIDENCIA
Bogetd 3,250 | Atantico 575
Boyaca 1,224 | Bolivar 518
Cundinamarca 959 | César 402
Hulla 827 | Cordoba 355
Meta 861 | Guajira 152
Caqueta 491 | Magdalena 382
Tolima 429 | Sucre 170
Casanare 236 | San Andrés, Provy S, 30
Amazonas | Regional Norte 2584

Regional Central 8,326

DEPARTAMENTO  REINCIDENCIA | DEPARTAMENTO  REINCIDENCIA
Cauca 702 | César 58
Narifio 541 | Norte de Sanfander 602
Valle del Cauca 3,504 | Santander 1563
Putumayo 3| Arauca 51

Regional Occidente 4750 |  Regional Oriente 204

DEPARTAMENTO  REINCIDENCIA |  DEPARTAMENTO REINCIDENCIA
Antioquia 3,224 | Boyac4 56
Chocd 70 | Caldas 781

Regional Noroeste 3,284 | Quindio i

Risaralda 432
Tofima 118
Regional Viejo Caldas 292

Tabla 1. Numero de casos de reincidencia por
departamentos. Fuente: Adaptado de INPEC, 2024.

Segun fuentes oficiales del INPEC, lareincidencia
a nivel nacional se resume en cinco principales
delitos, en los que la mayor frecuencia se da por
hurto con un 20,76% de participacion, seguido de
fabricacion, trafico y porte de armas de fuego o
municiones con un 13,13%, trafico, fabricacion o
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porte de estupefacientes con un 11,97%, homicidio
con una representacion del 11,57% y finalmente,
concierto para delinquir con un 9,51%. Cabe resaltar
que, en las estimaciones realizadas, el total de
delitos es superior a la poblacion reclusa, teniendo
en cuenta que un interno puede estar incluso en uno
o mas hechos punibles.

Conforme a las cifras, es evidente el incremento
anual de la reincidencia en Colombia, lo cual
permite determinar la deficiencia en el proceder de
la politica criminal y en la misma resocializacion.

Con todo y lo anterior, la Corte Constitucional
seflala que la resocializacion tiene una fuerte
relacion con la reincidencia y esto se percibe en el
siguiente texto: “... el esfuerzo por la resocializacion
del delincuente y por su incorporacion a la vida
en sociedad después de su castigo, se traduce en
beneficios para la comunidad. Por el contrario,
abandonar tal enfoque hace que el sistema
penitenciario y carcelario se convierta en un
sistema multiplicador de conflictos que genera mas y
“mejores” delincuentes (la carcel como universidad
del delito), lo que finalmente termina siendo mas
costoso para el conglomerado social”. (Sentencia
T-762, 2015, citado en Monsalve, 2021).

Es importante considerar que, pese a las acciones
determinadas desde la politica criminal del Estado
colombiano, en el pais “la reincidencia penitenciaria
se constituye en uno de los indicadores de mayor
relevancia para percibir el impacto que la pena
privativa de la libertad tiene sobre el proceso de
resocializacion” (Larrota, Gaviria, Mora y Arenas,
2018 citado en Monsalve 2021).

Monsalve (2021) agrega que la resocializacion
juega un papel fundamental dentro de la politica
criminal, porque permite que la poblacion privada
de la libertad afronte la vida en libertad desde
la legalidad, mediante la potencializacion de
habilidades y competencias, sin embargo, en el pais
los programas de resocializacién implementados en
el sistema penitenciario, no han podido ser ejemplo
de éxito.

Teniendo en cuenta experiencias internacionales
y los contados ejemplos de programas de
resocializacion en Colombia, el presente proyecto
de ley, pretende mejorar los procesos en los cuales
los privados de la libertad logren un verdadero
proceso de resocializacion mediante el aprendizaje
y participacion de procesos productivos como
es el caso de las colonias agricolas en los centros
carcelarios y penitenciarios del pais.

Dichas colonias penales agricolas, establecidas
en el Cédigo Penitenciario y Carcelario de Colombia
(Ley 63 de 1993, art 28) son establecimientos
de reclusion orientados a la resocializacion,
rehabilitacion y reinsercion social del recluso
mediante el trabajo agricola y ganadero, alejados
de centros poblados, que se constituyeron como
estrategia fundamental e insustituible en la
prevencion integral del delito y que requieren de

politicas publicas adecuadas para su identificacion y
eventual solucion (Huertas, Lopez y Malaver, 2012).

Claro ejemplo de una colonia agricola es la carcel
de Acacias, Meta. Segin expertos, este espacio
creado para la resocializacion, resulta ser libre de
delincuencia, violencia o hacinamiento, en donde
las personas privadas de la libertad pueden trabajar
al aire libre en cerca de 13 proyectos agropecuarios
que incluyen la ganaderia, criadero de cerdos, peces,
produccion de lacteos, entre otras actividades. En
palabras del Ministerio de Justicia, el objetivo de
dichos espacios, es generar un ambiente que no sea
simplemente una actividad laboral para redimir pena,
sino que produzca prosperidad para el municipio y
la sociedad en general?.

El proyecto de colonias agricolas que se encuentra
a cargo del Ministerio de Justicia busca expandirse en
otras regiones del pais, se esta evaluando su posible
implementacion en los municipios de Chocontd o
Pacho, ambos ubicados en Cundinamarca. En esta
misma linea, se encuentra el proyecto de la nueva
Cércel de Barrancabermeja, proyecto adjudicado a
una empresa contratista y presenta una inversion de
280.000 millones de pesos, este proyecto se llevara
a cabo en un lote donado por la alcaldia el cual esta
ubicado en un corregimiento rural. El disefio de este
proyecto carcelario responde a la filosofia de que
las carceles deben ser espacios de resocializacion y
deben permitir a los internos desarrollar habilidades
que les permitan contribuir a la sociedad una vez
recuperen su libertad, de igual manera busca acabar
con el hacinamiento y promover la resocializacion
de los internos, representando un paso importante
para mejorar el sistema carcelario en la ciudad.

Es importante destacar, que el proyecto esta
disefiado para albergar a mas de 100 reclusos y
contara con espacios de reclusion temporal para
los sindicatos y personas que necesitan estar
privadas de la libertad, pero que atn no han sido
condenadas. Se espera que esta nueva carcel cumpla
con altos estandares de seguridad y que permita
la resocializacion de los internos brindédndoles la
oportunidad de ser productivos para la sociedad®.

3.3. SOBRE LA SOCIEDAD DE ACTIVOS
ESPECIALES (SAE)

La Sociedad de Activos Especiales (SAE)
es una entidad de economia mixta vinculada al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Su
mision es administrar, gestionar y democratizar
activos provenientes de actividades ilicitas, con el
objetivo de crear valor publico, social y ambiental, y
contribuir a la Paz Total en el territorio colombiano.
La SAE se constituyé mediante escritura publica
el 6 de febrero de 2009 y esta conformada por
capital estatal y privado, con un 99.9% de acciones
de la Central de Inversiones CISA y un 0.1% de
3 https://www.eltiempo.com/justicia/servicios/la-car-
cel-centenaria-con-colonia-agricola-que-busca-
sionistas-para-producir-alimentos-3339894

https://enlacetelevision.com/2024/02/01/avance-
del-proyecto-de-la-nueva-carcel-en- Barrancabermeja/

inver-
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acciones de la Fundacion Corporacion Financiera
de Occidente.

Dentro de las caracteristicas y funciones de la
SAE se encuentra la transparencia y confianza, en
la cual la entidad se compromete a ser efectiva en la
administracion de activos provenientes de economias
ilicitas. Asimismo, tiene el compromiso de la
gestion de activos, actualizacion del inventario de
bienes afectados con medidas cautelares, extincion
de dominio y supervisar la correcta administracion
y disposicion de estos bienes.

En cuanto a su gestion, cabe resaltar que, en 2023
la SAE logro el recaudo mas alto en su historia,
recaudando $806,000 millones de pesos (Ver
siguiente Imagen). Estos recursos recaudados seran
destinados por la SAE a la administracion y gestion
de los activos incautados a las mafias en Colombia
(SAE, 2024).

RECAUDO TOTAL EN LA SAE DESDE EL 2015 AL 2023

$806.537

$731.632
$593.432
$488.875
$308.503
$271.698
$243.743
$168.344
$145.512 '

Imagen 2. Recaudo Total en la SAE (2015 al
2023). Fuente: SAE,2024.

Para el afio 2024, la SAE se ha fijado como
meta recaudar mas de $1 billon de pesos en la
administraciéon de estos activos provenientes de
actividades ilicitas. El Gobierno nacional confirmé
la entrega de 490 hectareas que estaban en poder de
la SAE a familias campesinas de Sucre. Esta entrega
de tierras forma parte de los esfuerzos de la SAE por
democratizar los activos incautados a las mafias y
destinarlos a beneficiar a la poblacion.

La SAE tiene como uno de sus objetivos
principales la restitucion de tierras y bienes a las
comunidades afectadas por actividades ilicitas.
Ademas de la entrega de tierras, la SAE también
ha realizado donaciones de otros bienes a entidades
publicas, como vehiculos y maquinaria, para que
puedan ser utilizados en programas sociales y de
desarrollo. Estos procesos de entrega y destinacion
de bienes se realizan de acuerdo a lo establecido en
la Ley 1708 de 2014 de Extinciéon de Dominio.

Teniendo en cuenta los motivos anteriormente
expuestos y, con el fin de garantizar la creacion y
adecuacion de espacios productivos y fortalecer
el sistema de colonias agricolas previsto en la
Ley 65 de 1993 dentro de los centros carcelarios,
el presente proyecto de ley vincula y permite la
destinacion de inmuebles objeto de extincion de
dominio a cargo de la SAE. Lo anterior, con el fin
de destinar los bienes que estén bajo su custodia al
fortalecimiento del sistema de colonias agricolas y a

3 https://www.saesas.gov.co/sala_prensa/noticias/

sae logro recaudo mas_alto su 129587

los procesos productivos dentro de las instituciones
penitenciarias.

Con ello, se determinan dentro del presente
proyecto de ley los fines sociales del mismo, puesto
que la produccion de estas colonias agricolas se
destinara como fuente de abastecimiento alimentario
para poblaciones vulnerables bajo la jurisdiccion de
la entidad territorial donde esté ubicada la colonia
agricola, asi como para los municipios adyacentes.
Lo anterior, sin perjuicio del cumplimiento de las
obligaciones que correspondan al Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (Inpec) y la Unidad
Administrativa de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (Uspec).

De esta forma, el fortalecimiento del proyecto
de carceles productivas y colonias agricolas no
solo puede ayudar a resolver problemas como la
delincuencia, extorsion, secuestro y hacinamiento
en los centros carcelarios del pais, sino que también,
proporciona a las personas privadas de la libertad
la oportunidad de aprender habilidades y ocupar
productivamente su tiempo. Esto promueve su
rehabilitacion y reintegracion social, reduciendo la
reincidencia delictiva y fomentando un entorno mas
seguro y productivo tanto dentro como fuera de las
instituciones penitenciarias.

Sumado a lo anterior, este proyecto de ley
también propone la creacion de incentivos
tributarios y administrativos. En este sentido, las
entidades estatales deberan incorporar incentivos
en los criterios de evaluacion de los pliegos
de condiciones de los procesos de seleccion
contractual. Estos incentivos estaran dirigidos a las
empresas, uniones temporales y/o consorcios que
empleen mano de obra de personas privadas de la
libertad, demostrable mediante el sello de segundas
oportunidades o el certificado de participacion en
programas de carceles productivas. Se les otorgara
un puntaje adicional equivalente del 5% al 10% del
puntaje total como reconocimiento a su contribucioén
social y de reinsercion.

Con el fin de incentivar y promover la vinculacion
de entidades u organizaciones en los programas
de carceles productivas en el territorio nacional el
articulo 6° del presente proyecto de ley establece
incentivos de caracter tributario y administrativo,
adicionando el articulo 259-3 al Estatuto Tributario
en el cual se plantea una deduccion de gastos
por salarios cancelados a favor de la poblacion
privada de la libertad, en donde las entidades u
organizaciones responsables del impuesto de renta
y complementarios podran deducir anualmente de
su renta gravable, hasta el 150% de los gastos por
salarios y prestaciones sociales cancelados a favor
de la poblacion privada de la libertad.

La deduccion en principio disminuye la renta
liquida del contribuyente permitiendo disminuir la
base gravable mientras que el descuento tributario
disminuye directamente el impuesto de la renta.

Sin embargo, si comparamos que es mas
beneficioso si el descuento tributario o la deducciéon
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de gastos por salarios termina siendo particular ya
que si la empresa tiene pocos gastos y deducciones
serila mas beneficioso el descuento, pero si la
empresa tiene valores muy altos por deducciones
entre salarios, insumos, maquinas, etc, la opcion
de los descuentos no seria tan provechosa ya que
estos descuentos son limitados, por lo que seria mas
provechoso para dichos efectos la deduccion de hasta
un 150% de los gastos por salarios y prestaciones
sociales cancelados a favor de la poblacion privada
de la libertad, adicionalmente este beneficio
tributario no presenta discrepancia por el Gobierno
nacional.

También es importante resaltar que el Gobierno
nacional a través de la DIAN reglamentard los
requisitos para que proceda la deduccion.

Sumado a lo anterior, en la Reforma Tributaria
en el articulo 94 Ley 2277 de 2022 se excluye del
impuesto sobre las ventas (IVA), la comercializacion
de los productos que se elaboren, preparen,
confeccionen y produzcan al interior de los
establecimientos de reclusion.
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Externado de Colombia. https://doi.org/10.4000/
books.uec.1361.

*  Monsalve, S. M. (2021). Sistematizacion de
la experiencia: programa de resocializacion de la
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Meta, para el cumplimiento de la condena en espacio
semiabierto.

e Peralta, M. S., Romero, A. T., & Zurita,
G. M. (2024). Analisis de la implementacion de
carceles agricolas de la Zona 8 del Ecuador, un
aporte a la inclusion y sostenibilidad: Analysis
of the implementation of agricultural prisons in
Zone 8 of Ecuador, a contribution to inclusion

and  sustainability. REVISTA  CIENTIFICA
ECOCIENCIA, 11(1), 91-105.

*  Wisconsin Watch. (2024). Los presos en
EE.UU. forman parte de la fuerza laboral oculta
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IMPACTO FISCAL

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

En cumplimiento de dicho presupuesto
normativo, por conducto del ponente designado, se
remitira copia de este proyecto de ley al Ministerio
de Justicia y del Derecho y al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para que, en el marco
de sus competencias y como cabezas del sector,
determinen la viabilidad fiscal de este proyecto de
ley y remitan concepto para que sea evaluado al
momento de presentar ponencia de primer debate.

Sin perjuicio del concepto que emitan ambos
Ministerios, el cual advertimos es determinante para
el tramite de esta iniciativa, es importante sefalar
que la creacion del programa de carceles productivas
es compatible con los esfuerzos que hasta la fecha ha
venido desplegando, no solo el Gobierno nacional,
sino también la rama judicial, para garantizar que
el proceso de resocializacion, rehabilitacion y
reinsercion social sea verdaderamente compatible
con el principio de dignidad humana y resultado del
trabajo y del desarrollo técnico y profesional como
derechos y deberes constitucionales fundamentales.

Asi mismo, resulta necesario resaltar que la
Honorable Corte Constitucional mediante sentencia
C-502 de 2007, consider6 lo siguiente con respecto
a la aplicacion del articulo 7° de la Ley 819 de 2003:

“Por todo lo anterior, la Corte considera que

los primeros tres incisos del articulo 7° de la Ley

819 de 2003 deben entenderse como parametros de

racionalidad de la actividad legislativa, v como una

carga que le incumbe inicialmente al Ministerio de

Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado,

con la informacion v las herramientas que tiene a su

alcance, las incidencias fiscales de un determinado

proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen

instrumentos para mejorar la labor legislativa.

Es decir, el mencionado articulo debe
interpretarse en el sentido de que su fin es obtener
que las leyes que se dicten tengan en cuenta las
realidades macroeconomicas, pero sin crear
barreras insalvables en el ejercicio de la funcion
legislativa ni crear un poder de veto legislativo en
cabeza del Ministro de Hacienda.

Y en ese proceso de racionalidad legislativa la

carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda,
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que es el que cuenta con los datos, los equipos de

funcionarios v la experticia en materia economica.

Por lo tanto, en el caso de que los congresistas

tramiten _un_proyecto _incorporando _estimativos

erroneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de

atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad

del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,

le corresponde al Ministro de Hacienda intervenir

en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso

acerca _de las consecuencias economicas _del

proyecto. Y el Congreso habra de recibir v valorar el

concepto emitido por el Ministerio. No obstante, la

carga de demostrar vy convencer a los congresistas

acerca _de la incompatibilidad de cierto provecto

con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre

el Ministro de Hacienda.

Por otra parte, es preciso reiterar que, si el

Ministerio de Hacienda no participa en el curso del

proyecto durante su formacion en el Congreso de la

Republica, mal puede ello significar que el proceso

legislativo se encuentra viciado por no haber tenido

en cuenta las condiciones establecidas en el articulo

7° de la Ley 819 de 2003. Puesto que la carga

principal en la presentacion de las consecuencias

fiscales de los provectos reside en el Ministerio de

Hacienda, la omision del Ministerio en informar

a _los congresistas acerca de los problemas que

presenta el provecto no afecta la validez del proceso

legislativo ni vicia la ley correspondiente”.

Asi las cosas, la interpretacion constitucional
conlleva a que la carga la asuma el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico con respecto a las
iniciativas que pueden implicar gasto publico y
afectar el marco fiscal.

4. IMPEDIMENTOS

Como autor de esta iniciativa considero que
dificilmente puede generarse un conflicto de interés
en la participacion legislativa de este proyecto por
cuanto sus disposiciones son de caracter general
y no estan dirigidas a beneficiar, alterar, afectar,
favorecer o perjudicar situaciones particulares y
concretas.

Todo impedimento que se presente en el curso
del tramite legislativo deberd tener la virtualidad de
poner en evidencia la alteracion o beneficio a favor
o en contra del congresista o de sus parientes dentro
de los grados previstos por la norma, de manera
particular, actual y directa.

5. CONCLUSION

Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas,
este proyecto de ley se justifica en la medida en
que el sistema de productividad penitenciaria
como politica publica de cardcter permanente
y como herramienta idonea en los procesos de
resocializacion y rehabilitacion  penitenciaria
exige mayores precisiones e instrumentos para su
desarrollo y cumplimiento.

6. PRESENTACION DEL PROYECTO

Teniendo en cuenta las consideraciones
precedentes, pongo en consideracion del honorable

Congreso de la Republica este proyecto de ley
que consulta y atiende una de las mas importantes
exigencias sociales que clama una poblacion
histéricamente olvidada por el Estado y sus
instituciones.

Cordialmente,
Cordialmente,
Vs 1,
GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica
enid “\b‘/ar
3 1
ST "
-
M e QWEED 004
d en este
1 \.... Acto Legislativc
19

Con su corro:

4, suscrito Pox‘:__H\_gX_,bUAMO

% sk ok

PROYECTO DE LEY NUMERO 205 DE 2024
CAMARA

por medio del cual se crea el régimen transitorio
Borron y Cuenta Nueva 2.0,

Bogota, D. C. 24 de julio de 2024.

Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General Senado de la Republica
Ciudad

Referencia: Radicacion Proyecto de Ley
Respetado Secretario,

En nuestra condicion de miembros del Congreso
de la Republica y en uso del derecho consagrado en
la Constitucion Politica de Colombia y en la Ley
5* de 1992, nos permitimos poner a consideracion
del Honorable Senado de la Republica el siguiente
proyecto de ley proyecto de ley nimero 205 de
2024 Camara, por medio del cual se crea el régimen
transitorio Borron y Cuenta Nueva 2.0, iniciativa
legislativa que cumple las disposiciones de la
normatividad vigente.

Se anexan 4 copias del proyecto en medio
fisico y una copia en medio magnético.

Agradecemos surtir el tramite correspondiente.
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Representante a la Camara
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El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto crear un régimen transitorio que permita el
retiro del reporte negativo de los bancos de datos
de historiales crediticios de los deudores morosos,
luego de la extincion de las deudas con entidades
financieras, crediticias, comerciales y de servicios,
y se Incentiva al pago de acreencias y reactivacion
de la vida crediticia.

Articulo 2°. Régimen Transitorio. Los titulares
de la informacion que extingan sus obligaciones
objeto de reporte con entidades financieras,
crediticias, comerciales y de servicios dentro
de los doce (12) meses siguientes a la entrada en
vigencia de la presente ley, permaneceran con dicha
informacion negativa en los bancos de datos por
un término maximo de dos (2) meses, tras lo cual
se debera retirar su reporte negativo de manera
inmediata. Cumplido este plazo méximo de dos (2)
meses, las entidades financieras deberan realizar las
gestiones pertinentes que permitan retirar su reporte
negativo de los bancos de datos de historiales
crediticios de manera inmediata.

Articulo 3°. Los titulares de la informacion que,
a la entrada en vigencia de la presente ley, hayan
extinguido sus obligaciones objeto de reporte, seran
beneficiarios de la eliminacion de su informacion
negativa, esta se les debera retirar de manera
automatica e inmediata la informacion negativa de
los bancos de datos de historiales crediticios.

Articulo 4°. Correspondera a las centrales de
riesgo realizar la eliminacién o retiro al reporte
negativo de que trata la presente ley. Igualmente,
deberan notificar por medios idoneos a los usuarios
cuando se eliminen datos negativos de sus reportes
de crédito.

Articulo 5°. Los titulares de la informacion que
tengan obligaciones crediticias con el ICETEX,
que paguen las cuotas vencidas, extingan su deuda
o que realicen un acuerdo de pago y cumplan con
las cuotas ininterrumpidamente durante los 6 meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley,
podran solicitar el retiro inmediato del dato negativo
de los bancos de datos.

Paragrafo. Lo dispuesto en el presente articulo,
aplica tanto para los deudores como para los
codeudores de dichas obligaciones crediticias con el
ICETEX.

Articulo 6°. Los titulares de la informacion
que tengan obligaciones crediticias con fines de
adquirir vivienda, que paguen las cuotas vencidas
o que realicen un acuerdo de pago y cumplan
con las cuotas ininterrumpidamente por 6 meses
consecutivos durante los doce (12) meses de
vigencia del presente régimen transitorio, podran
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solicitar el retiro inmediato del dato negativo de los
bancos de datos.

Articulo 7°. Las entidades financieras, crediticias,
comerciales y de servicios dentro de los (2) meses
siguientes a la expedicion de la presente ley, deberan
implementar un plan de comunicacién y publicidad
para informar, de forma cierta, suficiente, clara y
oportuna, los beneficios de esta ley garantizando
la atencion ante las peticiones, quejas y/o reclamos
de los consumidores financieros para que conozcan
adecuadamente sus derechos y obligaciones
derivados de lo dispuesto en la presente ley.

Articulo 8°. Las personas que tengan
clasificacion Mipyme, o del sector turismo, o
pequefios productores del sector agropecuario,
o personas naturales que ejerzan actividades
comerciales o independientes, que extingan sus
obligaciones objeto de reporte dentro de los doce
(12) meses siguientes a la entrada en vigencia de la
presente ley, el dato negativo les deberd ser retirado
inmediatamente de los bancos de datos.

Articulo 9°. Vigencia. La presente ley rige
a partir de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

JMJO e -

ALEJANDRO OCAMPO GIRALDO
Representante a la Camara

I

CLARA EUGENIA LOPEZJOBREGON
Senadora de la Repliblica

sl

EDUARD GIOVANNY SARMIENTO HIDALGO
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Representante a la Camara
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Representante a la Camara
Departamento del Valle

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. OBJETO DEL PROYECTO

El objeto de la presente ley es crear un régimen
transitorio que permita la extincion de las deudas
con entidades financieras y el posterior retiro del
reporte negativo de los historiales crediticios.

II. ANTECEDENTES NORMATIVOS

Ante el Congreso de la Republica se tramito la
Ley 2157 del 29 de octubre de 2021 conocida como
ley de Borron y Cuenta Nueva proyecto que en su
momento tenia como interés principal regular los
siguientes puntos:

*  Comunicacion previa al titular de la
informacion que sera reportada ante las centrales de
riesgo.

. Permanencia de la informacion en los

bancos de datos.

*  El término con el que cuentan las fuentes de
la informacidn para reportar los datos negativos.

* La carga de valoracion que deben dar los
titulares de la informacion al dato negativo, y su
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deber de justificar por escrito los motivos por los
que se niega el crédito.

e Qratuidad en la consulta de la informacion.

* Efectos de la suplantacion para adquirir
obligaciones crediticias y el silencio administrativo
positivo.

. Régimen de transicion que incentiva el
pago de las obligaciones atrasadas en funcion de
la caducidad del dato negativo.

La Corte Constitucional en Sentencia C-282 de
2021 en la cual verifico si tal proyecto era acorde
a la Constitucion teniendo en cuenta las objeciones
presentadas por diferentes entidades financieras,
estimo que:

“el PLE Borron y Cuenta Nueva tiene por objeto
fortalecer, en términos generales, la garantia del
habeas data en el sector objeto de regulacion, con
la finalidad de que los ciudadanos permanezcan o
se reincorporen en tiempos mds dgiles al sistema
financiero. Para ello, sus disposiciones buscan
asegurar que los deudores con obligaciones
insolutas (i) cuenten con la oportunidad anticipada
de pagar sus deudas o llegar a acuerdos, antes de
que el reporte de un dato negativo afecte su historia
crediticia, especialmente, en obligaciones de una
baja cuantia; y (ii) se reincorporen en tiempos mas
rapidos al mercado crediticio con ocasion de los
nuevos limites temporales para la permanencia del
dato negativo, la caducidad del reporte, el silencio
administrativo positivo, el deber de actualizacion
constante sobre el estado de la obligacion, y el
régimen de transicion”.

Ahora bien, uno de los puntos mas discutidos
sobre este proyecto de ley fue justamente lo que
tiene que ver con el régimen de transicion, pues
segun la interpretacion mayoritaria de las entidades
bancarias, quienes manifestaron que tal disposicion
generaria una afectacion a la estabilidad del sistema
financiero, por cuanto las mismas dependen de
informacion veraz e imparcial para la colocacion del
crédito, lo que implicaria de esta forma un aumento
en las tasas de interés y restringiria el acceso al
sistema financiero(esto teniendo en cuenta que las
entidades financieras en la practica niegan el acceso
al crédito con la sola justificacion de estar reportado
negativamente en centrales de riesgo). Sin embargo,
la Corte Constitucional no avald dichas tesis, pues
establecio que:

“La finalidad del régimen de transicion es
legitima y obedece a preceptos constitucionales.
Tras una revision de los antecedentes legislativos del
proyecto de ley, observa la Corte que el Legislador
estatutario cuenta con una finalidad legitima, a
saber, la democratizacion del crédito.

Asimismo, se debe resaltar que el régimen de
transicion parte de unas premisas esenciales que, a
Juicio de este tribunal, permiten proteger y mantener
una adecuada ponderacion entre la proteccion del
derecho al habeas data y el orden publico financiero.
Lo anterior, por cuanto, dicho régimen: (i) no busca
condonar deudas, pues la extincion de la obligacion

es una condicion previa y necesaria para poder
acceder a las distintas hipotesis de caducidad
del dato; (ii) incentiva la cultura de pago para
obtener el beneficio. Esto aunado a los datos a los
que se refirio el Legislador estatutario, resultantes
de la implementacion de la amnistia en materia
de habeas data de 2008, los cuales evidencian
que hubo mayor acceso al crédito; y (iii) apoya
especialmente a sectores economicos y sujetos
vulnerables que pudiesen haber visto desmejorada
su situacion financiera, crediticia y comercial,
como consecuencia de la pandemia Covid-19, tal
como es el caso de, empresarios generadores de
empleos, jovenes, mujeres, campesinos y victimas
del conflicto armado”.

Y adicionalmente reiter6 que:

“Como se menciono, el criterio del dato
negativo no puede ser la base de rechazo de un
crédito, por lo que es claro que los usuarios de la
informacion cuentan con parametros adicionales
para la determinacion del cdlculo del riesgo a tener
acceso a créditos para sus cultivos y actividades
agropecuarias”. Cuarto debate en Camara, Gaceta
del Congreso numero 1562 de 2020, Folio 572.
Expediente PE-049 118 (ver supra, numerales 321 a
325) 317. En consecuencia, la restriccion temporal
de la Informacion, no conlleva a una afectacion
desproporcionada al derecho a la informacion
de las entidades de crédito, quienes cuentan con
distintas variables para la medicion del riesgo. Se
debe recordar que la jurisprudencia constitucional
ha reiterado que el uso de la informacion personal
contenida en las bases de datos con propositos
financieros, crediticios y comerciales no puede
constituir una barrera irrazonable para el acceso al
crédito o al trafico comercial. Finalmente, considera
este tribunal que el régimen genera un estimulo para
que los titulares de la informacion se pongan al dia
en sus obligaciones, lo que podria tener un impacto
positivo en la disminucion de la cartera insoluta de
las instituciones crediticias y sus reservas”.

I1I. CONSIDERACIONES

Dicho todo lo anterior, es claro entonces que
una de las justificaciones de esta amnistia, era
justamente no hacer mas gravosa la situacion
de aquellas personas y sectores que se vieron
afectados por las consecuencias econdmicas de la
Pandemia de la COVID-19. No obstante, si bien
Colombia es uno de los paises con mayor nivel de
recuperacion econdémica segun estimaciones de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), lo cierto es que esta no ha
sido inclusiva para los sectores menos favorecidos,
quienes han reactivado su operacién econdmica
pero principalmente de manera informal, lo que
ha generado condiciones irregulares de ingresos y
pocas garantias laborales. Ademas, en su informe
Perspectivas econdmicas de la OCDE: foco sobre
América Latina, en su estudio sobre Colombia,
ofrece la siguiente perspectiva,
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“Se prevé que la economia experimente otro afio
de crecimiento moderado, situdndose en el 1,2% en
2024, antes de repuntar hasta el 3,3% en 2024. Se
espera que la inversion total se recupere parcialmente
a medida que mejoren las condiciones financieras, si
bien la incertidumbre seguira lastrando la inversion
privada. La inflacion se desacelera gradualmente,
pero sigue en niveles elevados y solo se situara
dentro 1del rango objetivo en la segunda mitad de
2025.”

Lalectura de la OCDE Indica un elemento que ha
sido sostenido en multiples ocasiones en el debate
publico: las condiciones financieras no son acordes
con un patron de mejoramiento de la inversion. Lo
anterior tiene su mayor exponente en la relacion
entre los niveles inflacionarios y la tasa de interés de
la politica monetaria, como se expone en el siguiente
grafico?:

Colombia

Colombia

La relajacién monetaria ha comenzado La baja inversion esta frenando el crecimiento
en medio de una caida de la inflacion precios constantes ®
y de altas tasas de interés reales 130

— Inflacion 120
14— inflacién subyacente

Tasa de poitica monetaria
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6
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o
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Fuente: Banco de la Republica; DANE; y base de datos de Perspectivas Econémicas 115 de la OCDE.

Es claro que la perspectiva de disminucion de
la inflacion es todavia una meta de mediano plazo
de acuerdo con los pronosticos de la OCDE y los
datos del Banco de la Republica. La formacion bruta
de capital fijo mostrdo un crecimiento importante
después de la caida del COVID-19, coincidente con
la variacion del IPC, pero que se desprende de ella
cuando el ultimo indicador desciende con mayor
velocidad. Al comparar estos fendémenos con los
relacionados con el crecimiento de la economia, se
puede observar que la formacion bruta de capital fijo
tiende a la baja mientras que el PIB se estabiliza,
por lo que la OCDE concluye que la baja inversion
estd frenando el crecimiento, inversion que estd
relacionada con la asignacion de créditos en los
sectores que este proyecto de ley busca insertar en el
régimen de transicion. Los indicadores del mercado
de trabajo muestran las dificultades estructurales
asociadas con la capacidad de ahorro de los hogares.
Se puede observar en la evolucion de la tasa de
desocupacion una tendencia a la mejora de forma
muy paulatina. En un contexto de recuperacion lenta,
si se pone el foco en los hogares y las microempresas,
su capacidad de endeudamiento se ve afectada mas
por las condiciones macroecondémicas que por su
disposicion al crecimiento?.

Perspectivas economicas de la OCDE: foco sobre
América Latina, p. 20.

Perspectivas econémicas de la OCDE: foco sobre
América Latina, p. 20.

Presentacion de resultados del Mercado Laboral,
mal20 2024 enero-marzo 2024, DANE, diapositiva 4.

Tasa de desocupacion - TD ®
Total nacional
Mensual (2018-2024)

n3*

En comparacion con afios mas recientes, la tasa
de desocupacion del 2021 fue significativamente
mayor, lo que se sumo a la elevacion mas alta de
las ultimas dos décadas sin precedentes de las tasas
de interés de politica monetaria por el Banco de la
Reptblica, desde el 1,75% en septiembre de 2021
hasta un valor maximo de 13,25% en mayo de
2023. La aplicacion de los beneficios de la Ley de
Borron y Cuenta Nueva, entonces, coincidioé con un
momento de desaceleracion econdmica muy fuerte
que dificulta el adecuado funcionamiento de los
mecanismos implementados en el Ley 2157 de 2021,
que entrd en vigencia el 19 de octubre de aquel afio.

El escenario presentado se sustenta en los reportes
de la Muestra de lo anterior son las asignaciones de
crédito que se hicieron desde bancos, corporaciones
de financiamiento (CFC) y cooperativas cuando se
observa el proposito por el que se solicitaron estos
empréstitos. En su mayoria, después de la entrada
en vigencia de la ley aument6 el consumo con
mayor rapidez que otros rubros, como los préstamos
a empresas nacionales que producen en una alta
proporcion para mercado externo, mientras que el
resto de items se estabilizan entre mediados del
2021 y principios de 2022. Esto en cuanto a bancos.
La dindmica se modifica en algunos rubros para
CFC y cooperativas, y en todas ellas la dominancia
del rubro de crédito para consumo es evidente e
inclusive aumenta a raiz de la lenta recuperacion de
la economia colombiana.

Ahora bien, respecto al comportamiento del
mercado de créditos con posterioridad alaexpedicion
de la ley de Borron y Cuenta Nueva (29 de octubre
de 2021), se gener6 un aumento en la demanda
de crédito al sistema financiero, principalmente
en lo que concierne a los créditos de consumo y
vivienda, los cuales se encuentran directamente
relacionados con el apalancamiento empresarial y
el acceso a proyectos de vivienda VIS y no VIS, lo
que ha permitido incentivar el mercado en general®.
Se puede observar que los actores que otorgan el
crédito percibieron un aumento en las solicitudes
y una disposicion mayor del mercado a volcarse
hacia las solicitudes de crédito, no sin notar que se
percibe un aumento considerable en el propoésito de
consumo, lo que no aporta a la formacion bruta de
capital fijo° e indica una tendencia del mercado de

4 Banco de la Republica. Encuesta sobre la situacion
del crédito en Colombia, junio de 2022, p. 2.
Banco de la Republica. Informe de Politica Mone-

taria, abril de 2024. Recuadro 2 — Evolucion Reciente y
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crédito a otorgar créditos de consumo para paliar
el costo de la vida, determinado por las variables
macroecondémicas expuestas anteriormente.

B. Crecimiento anual de la formacién bruta
de capital fijo y contribuciones

(porcentaje)
250
20,0

-25,0

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023
M vivienda M otros edificios y estructuras

Maquinaria y equipo Otros®
M Discrepancia estadistica — Fomacion bruta de capital fijo (FBCF)

a/ La tendencia emplea informacion hasta 2019.

b/ Incluye la inversion en recursos biologicos y en producto de propiedad intelectual.
Nota: series en precios constantes desestacionalizadas y ajustadas por efecto
calendario.

Fuente: DANE; calculos del Banco de la Repliblica.

Parcepeion de 1a demanda de cridito para b stablecimvenios de cridita

Como se puede deducir de la encuesta, y
se confirma en las entregas de 2023 y 2024, el
régimen de transicion tuvo un impacto positivo
en el mercado, pues no solo hubo un repunte en la
demanda de los productos crediticios, sino también
en el acceso efectivo al crédito para inversion en
vivienda, componente que si aporta de manera
significativa a la formacion bruta de capital fijo.
Cuando se analizan las tendencias del mercado
en la asignacion de crédito se puede observar una
tendencia general al alza durante muy corto tiempo,
con excepcion de importadores, personas naturales
y sector agropecuario, como indica el siguiente
grafico.

100.0
80.0

60.0

2200
-40.0

-60.0

Entradaen
vigor

-80,0

-100,0
jun-15 jun-16 jun-17 jun-18 jun-19 jun-20 jun-21 jun-22

Industria w— Servicios Comercio

—— Comunicaciones Agropecuario Exportadores

nas naturales e Construccion

Fuente: Encuesta sobre la situacion del crédito
en Colombia, junio de 2022; calculos del Banco de
la Republica.

perspectivas de la inversion, p. 44.

Como puede verse, la demanda de crédito en junio
de 2022 se comportaba de manera diferente respecto
del mes de septiembre, mostrando para ese mes una
caida en los créditos otorgados a personas naturales,
industria, comercio y en los sectores agropecuario
y de construccion® Aunado a lo anterior, en pleno
periodo de transicion, segun lo dispuesto por la Ley
2157 de 2021, la tasa de desempleo en Colombia
para el mes de Julio de 2022, de acuerdo al reporte
del DANE, se encontraba en el 11,3% para las 13
ciudades mas grandes y las areas metropolitanas,
una cifra bastante alta, pese a que dicho indicador
se habia reducido 2,1% respecto del mismo mes
de 2021. Las altas tasas de desempleo, sumadas a
los altos niveles de informalidad, hacen pensar que
la recuperacion de los puestos de trabajo formal
perdidos durante la pandemia seria un desafio dificil
para la estructura econdmica nacional. De alli se
sigue que los beneficios derivados de la Ley de
Borron y Cuenta Nueva no hayan podido aplicarse
a toda la poblacion que pretendia ser beneficiaria de
este mercado. Adicional a la asignacion de créditos,
el aumento del costo de la vida, medido por el IPC,
y la subida de las tasas de interés de referencia
dificultaron este proceso aiin mas.

Puede verse que los efectos de la Ley Borréon
y Cuenta Nueva entraron en virtual suspension
con el analisis del mismo Reporte de la Situacion
del Crédito en Colombia para el primer trimestre
de 2024, cuando se hace evidente que los actores
no estan acudiendo al mercado de crédito por las
condiciones macroeconomicas nacionales, como se
observa en el grafico. El repunte del microcrédito
indica el uso de esta modalidad para suplir
necesidades basicas frente a un claro deterioro de
las condiciones de ahorro de los hogares’

Gréfico 1
Percepcién de la demanda de crédito para los establecimientos de crédito

A. Comercial B. Consumo
(porcentaje cel balance de respuestas)
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Fuente: Encuesta sobre la situacicn del crédito en Colombia marzo de 2024; calculos del Banco de la Republica.

El deterioro en el acceso a crédito se compadece
con el endurecimiento de las condiciones que
imponen bancos, CFC y cooperativas. Para el
cuarto trimestre del 2021, el 5% de las entidades
endureci6 sus exigencias para la asignacion de
nuevos créditos, el porcentaje restante o las mantuvo

6 Banco de la Republica. Encuesta sobre la situacion
del crédito en Colombia, junio de 2022, p.7.
Banco de la Republica. Reporte de la situacion del

crédito en Colombia, marzo de 2024, p. 2.
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igual o las disminuye. Para los meses siguientes,
las proporciones de este indicador se invierten,
lo que hace pensar en una reaccidbn muy rapida
ante la contingencia macroeconémica que fue
presentada lineas arriba, de la misma manera que se
endurecieron las condiciones para otorgar créditos,
con excepcion de la vivienda, durante la emergencia
de la COVID-198.

Gréfico 9
Cambios de las exigencias en la asignacién de nuevos
créditos en la cartera comercial (bancos)

Grafico 10
Cambios de las exigencias en la asignacién de nuevos
créditos en la cartera de consumo (bancos)

00

Grafico 11
Cambios de las exigencias en la asignacién de nuevos
créditos en la cartera de vivienda (bancos)

Grafico 12
Cambios de las exigencias en la asignacién de nuevos
créditos en la cartera de microcrédito (bancos)

El Banco de la Republica, como resumen del
informe publicado, muestra que las entidades
ofrecen menos crédito y con mas restricciones por
el lugar en el ciclo econdmico en que se encuentra el
pais, pero que existe una gran posibilidad de ver que
el sector se recupere para los siguientes trimestres
por el repunte que muestra el ultimo reporte’. La
percepcion de los usuarios contrasta con la lectura de
las entidades que otorgan crédito, en particular la de
los bancos. Los primeros, por una parte, consideran
en un 50% que las tasas de interés son muy altas y
en un 20% que las cantidades desembolsadas no son
suficientes, entre otras razones!?. Las segundas, por
la otra, consideran que en el 33% de los casosno les es
posible otorgar créditos por la capacidad de pago de
los clientes existentes, en un 13,2% por la actividad
econdmica del cliente y un 6,2% por el costo de
los recursos captados, entre otros dos items!!. De
la misma manera, se observa que las entidades
financieras se han acogido mayoritariamente a
mecanismos de reestructuracion de crédito para
personas naturales'2, que se han visto muy afectadas
por la coyuntura de la recuperacion econémica. Su

8 Banco de la Republica. Reporte de la situacion del
crédito en Colombia, marzo de 2024, p.11.

9 Banco de la Republica. Reporte de la situacion del
crédito en Colombia, marzo de 2024, p. 18.

10 Banco de la Republica. Reporte de la situacion del
crédito en Colombia, marzo de 2024, p. 13.

1 Banco de la Republica. Reporte de la situacion del crédito
en Colombia, marzo de 2024, p. 14.

12

Banco de la Republica. Reporte de la situacion del
crédito en Colombia, marzo de 2024, p. 17.

carga financiera promedio, entre el 2019 y el 2024,
oscila entre el 30% y el 57%!3.

Consideraciones sobre el concepto del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El proyecto de ley obtuvo un comentario del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el
que expresaban su negativa frente a la iniciativa
por varias razones. Una de ellas, sostuvo el oficio
formado por la Viceministra

Grafico 17

¢En cuiles de los siguientes sectores ha realizado un mayor nimero de reestructuraciones
de créditos?
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Fuente: Encuesta sobre la situacién del crédito en Colombio marzo de 2024; cilculos dol Banco de |3 Republica,

Grafico 20
Carga financiera promedio de los hogares que accedieron a nuevos créditos

(porcentaje)
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Fuente: Encuesta sobre la situacion del crédito en Colombia marzo de 2024; calculos del Banco de la Republica,

Técnica, era que el comportamiento de los
prestamistas puede verse seriamente afectado por la
sustraccion de informacion financiera relevante para
ajustar sus modelos de originacion de crédito, algo
que segun el Ministerio esta sustentado en literatura
sobre memoria negativa citada en el reporte!4.
La superintendencia Financiera, por su parte, fue
oficiada por el Ministerio para realizar comentarios
ante el nuevo tramite legislativo, y respondid cinco
puntos a través de un oficio interno!? en el punto dos
de este oficio se dice lo siguiente:

Cuando los EC determinan la capacidad de
pago del deudor no se limitan al reporte o historial
crediticio de los operadores de informacion, en la
medida que, de conformidad con las instrucciones
impartidas por esta Superintendencia, también
13 Banco de la Republica. Reporte de la situacion del
crédito en Colombia, marzo de 2024, p. 17.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. “Co-
mentarios a la ponencia propuesta para segundo debate
al Proyecto de Ley Estatutaria 125 de 2023 Cémara “Por
medio del cual se crea el régimen de transicion transito-
rio borrén y cuenta nueva 2.0” allegado el 19 de abril de
2024 a la Presidencia de la Camara de Representantes
con el numero de radicado 2-2024-020654.

Oficio de la superintendencia financiera del 7 de
marzo de 2024 no. 2024092858-000-000. “Cifras conso-
lidadas por la delegatura adjunta para riesgos y la delega-
tura para riesgo de crédito y de contraparte de la SFC.”

14

15
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deben analizar las variables de riesgo relevantes,
que incluyen al menos, informacion relacionada con
flujos de ingresos y egresos, solvencia del deudor,
informacion sobre el cumplimiento de obligaciones
del deudor. Con estas consideraciones, es posible
pensar que los reportes de riesgo eliminados por
accion de la Ley Borron y Cuenta Nueva no son
determinantes para la evolucion del mercado
de crédito en el pais. La evolucion historica de
la tendencia de la mora en el pais mostrd6 un
claro decrecimiento para el segundo semestre
del afo 2023, con excepcion del microcrédito,
lo que no resulta menor en un contexto como el
descrito paginas atras!®. Inclusive, el alto ritmo de
originacion del 2022 contrasta con la opinion de la
Superintendencia Financiera, que sostuvo que las
modificaciones de la ley introducen un aumento
importante en el riesgo moral y el comportamiento
de las y los consumidores de crédito. Los datos
muestran un panorama francamente distinto, puesto
que la dominancia de las variables macroeconémica
ha resultado mas determinante que las variaciones
comportamentales derivadas de la aplicacion de la

ley.

Consistente con el comportamiento del ciclo del crédito y tras el alto ritmo de
originacién de 2022, la cartera registra decrecimientos reales para todas las
modalidades, a excepcién de la modalidad de microcrédito.

Crecimiento real anual de la cartera bruta por modalidad
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En este dificil panorama, la Superintendencia
Financiera de Colombia ha realizado un seguimiento
a la implementacion de la Ley Borron y Cuenta
Nueva que se aprobod en octubre de 2021. Sus
analisis estan basados en datos proveidos por 7
entidades financieras que acumulan el 69% del total
de la cartera nacional, que para el 24 de abril de
2024 sumaba 686 billones de pesos!’ En su analisis,
hubo 1,7 millones de beneficiarios por los efectos
de la ley de un universo general de 16 millones de
personas que este proyecto pretenda beneficiar!®.
16 Banco de la Republica. Presentacion del Reporte de
Estabilidad Financiera, segundo semestre de 2023, dia-
positiva 5.

Superintendencia Financiera de Colombia. Com-
posicion de la cartera bruta nacional. Saldo en Carte-
ra Bruta. Disponible para consulta en: https://www.
syperfinanciera,gov.co/publicaciones/10082252/infor-
mes-y-cifrascifrasestablecimientos-de-creditoinforma-
cion-periodicamensualcalidad-de-cartera-establecimien-
tos-de-credito-100822521

En el diario La Republica se publico el siguien-
te informe el 20 de abril de 2022: “Tras la implemen-
tacion de la Ley Borron y Cuenta Nueva, millones de
colombianos han logrado salir del reporte negativo en
las centrales de riesgo, de Datacrédito han salido 7,46
millones de personas, de Cifin 6,99 millones y de Pro-

Este segmento presenta un nivel de cartera mayor
al nivel de cartera general, medido con el Indice de
Cartera Vencida, con un 11,8%, como se indica a
continuacion.

Al corte de septiembre de 2023, el saldo de las cosechas! de los beneficiados por
la Ley presenta mayor nivel de morosidad respecto al resto de cosechas de los no
beneficiarios(11,8% vs 4,2%)

saldo de cartes -2023

Distribucién saldo de

1cv
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E
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iﬂ i : >
com — Tota <
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Es importante mostrar que el ICV general oscila
entre el 2% (vivienda) y el 9,2% (consumo), lo que
indica que las tasas se mantuvieron un poco mas
altas de lo que han sido regularmente en periodos
de estabilidad. Cabe recordar que durante la crisis
del UPAC en 1999 el ICV total para la poblacion
llegd a ser del 14% entre diciembre del 2000 y
diciembre del 2004, donde el nivel se estabilizd
rapidamente hasta los margenes actuales'®. Ante las
crisis de caracter financiero, y por la solidez con que
se ha construido el sistema bancario colombiano,
los margenes de solvencia, utilidades netas y
rentabilidad del activo (ROA) se han mantenido
estables y, en algunos afios, al alza. Como ha
indicado el profesor Orlando Villabona en su estudio
Un pais trabajando para los bancos, las condiciones
de funcionamiento del sistema financiero son de
competencia virtualmente nula, lo que genera un
esquema oligopolico de funcionamiento que no se
ha transformado en las ultimas décadas. Si bien
sus conclusiones son del periodo 2000-2009, la
entrada de algunos establecimientos de crédito no
ha modificado la concentracién del mercado?® con
ocasion de la entrada en vigor de la Ley Borrén y
Cuenta Nueva, no han visto un deterioro sistematico
en sus indicadores de solvencia, como lo muestra el
Reporte de Estabilidad Financiera del Banco de la
Reptblica, para los segundos trimestres de 2022 y
202321,

crédito 1,63 millones.” Véase https://www.larepublica.
co/finanzas-personales/a-partir-de-cuantos-dias-de-
mora-puede-ser-reportado-ante-las-centrales-de-riesgo-
3345632#:~:text=Aungue%?201a%20Ley%20de%20Bo-
m%C3%B3n,10%20da%C3%B1 ar%20su%20vida%?20

crediticia.

19 José Dario Uribe. “Nota editorial - El sistema fi-

nanciero colombiano: estructura y evolucion reciente” en
Revista del Banco de la Republica (1023), pp. 5-17.

Jairo Orlando Villabona. Un pais trabajando para
los bancos. Estudio sobre la concentracion, margen de
intermediacion y utilidades de losbancos en Colombia
(2000-2009). Bogota: CID Universidad Nacional de Co-
lombia, 2009.

Banco de la Republica. Presentacion del Reporte de
Estabilidad Financiera, segundo semestre de 2022 y de
2023, diapositiva 13 y 15, respectivamente.

20

21
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Indicador de Calidad por Mora (ICM) Rentabilidad del activo (ROA) por tamafio

El mayor gasto por provisiones, sobre todo en
los préstamos de consumo, y un menor ingreso por
intereses explicaron la tendencia decreciente en
la rentabilidad. Unos mayores costos de fondeo a
término (p. ¢j tasas de los CDT) también afectaron
negativamente el margen de las entidades.

Evolucion del ROA Descomposicion del activo (ROA)
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Como ultima respuesta al concepto, nos
permitimos discutir que el comportamiento de
un grupo de consumidores que hayan utilizado la
normativa de manera inadecuada no puede utilizarse
como argumento para desconocer las ventajas que
puede proporcionar la ampliacion del periodo de
transicion que pretende el proyecto de ley que hoy
estamos discutiendo. Como lo observa la misma
Superintendencia, el aumento de la mora en los
consumidores analizados no resulta significativo
frente al ICV general y la tendencia de aumento sigue
la tendencia general, por lo que castigar la iniciativa
con el peso del deterioro general del ICV no so6lo
resultaria inconveniente, sino que pasa por alto las
condiciones que el reporte de rentabilidad financiera
del Banco de la Republica indica sobre el deterioro
general de la cartera, que una gran cantidad de EC
pudieron suplir con provisiones2.

La ley de borrén y cuenta nueva permitié que cerca de 1,7' Millones de deudores se pusieran al dia con sus
obligaciones. Sin embargo, se observa que estos deudores al acceder a nuevo crédito tienen un perfil
significativamente 25g0so que el promedio.

Cosechas Trimestrales: Zoom de Consumo

Libre inversién Ubranza

+ El 91% de los desembolsos fue con una entidad

diferente de aquella con la cual se puso al dia. - Automovi

+ 1,7 millones de deudores se vieron beneficiados por
la Ley de borron y cuenta nueva. De los cuales,
569.591(33,3%) tuvieron desembolsos posteriores por
un monto total de $33,66 billones.

Tarjeta de Crédito

+ De los 569.591 que se re-bancarizaron, 108.165
(18.9%) entraron en mora.

+ Al corte de septiembre 2023, el saldo de cartera de
los beneficiarios es de $25,6 bilones, de los cuales
$3,03 billones se encuentran mora (ICV=11,8%). Nivel
de morosidad mayor respecto al sistema 4,2%.(2.8
Veces mayor)

)00 i s d 7 ertdods cue reproaran o 9% e carar 2

22 Banco de la Republica. Presentacion del Reporte de

Estabilidad Financiera, segundo semestre de 2023, dia-
positiva 8.

 Los niveles de cobertura a través de provisiones son adecuados.
« Algunas entidades actuaron previsivamente acumulando provisiones antes del
aumento de la morosidad.

Indicador de Cubrimiento (Provisiones/ Cartera vencida)

(porcentale)
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Por estas razones, se considera necesaria,
oportuna y eficaz una extension de este beneficio
con el proposito de incentivar el acceso al crédito,
la democratizacion de los servicios financieros, y su
contribucioén para el apalancamiento de proyectos
de generacion de empleo, de acceso a vivienda, y el
crecimiento de la productividad empresarial.

Proteccion del derecho fundamental de habeas
data y reportes negativos en centrales de riesgo

Este derecho fundamental de Habeas Data esta
establecido en el articulo 15 de la Constitucion
Politica de 1991, que en su primer Inciso indica:
“Todas las personas tienen derecho a su intimidad
personal y familiar y a su buen nombre, y el Estado
debe respetarlos y hacerlos respetar”. La Corte
Constitucional ha desarrollado este precepto en
sentencias como la C-1011 de 2008 la cual sefiala:

El habeas data confiere (...) un grupo de
facultades al individuo para que, en ejercicio de la
clausula general de la libertad, pueda controlar la
informacion que de si mismo ha sido recopilada
por una central de informacion. En ese sentido,
este derecho fundamental esta dirigido a preservar
los intereses del titular de la informacion ante el

potencial abuso del poder informativo?3.

Asi mismo, la Corte, por medio de la Sentencia
T-658 de 2011 establecio que del articulo 15
Constitucional se consagran tres derechos
fundamentales, la intimidad, el buen nombre, y
el habeas data, por lo cual cada derecho posee
caracteristicas particulares.

En tal sentido, el Congreso de la Republica
en 2008 expididé la Ley 1266 la cual dicta las
disposiciones generales del habeas data y regula
el manejo de la informacion contenida en bases
de datos personales, especialmente la financiera,
crediticia, comercial, de servicios y la proveniente
de terceros paises. Por lo anterior, dicho marco legal
ha regulado el funcionamiento de las Centrales de
Riesgo y guiado la expedicion de normas como el
Decreto nimero 1727 de 2009, el cual reglamenta
las facultades de las Centrales.

No obstante, el funcionamiento de las Centrales
de Riesgo ha generado diversas tensiones frente
a la vulneracion del derecho al habeas data en
conexidad a otros derechos. Asi lo ha resaltado
la Corte Constitucional en diversos escenarios
jurisprudenciales, como lo son las sentencias T-1319
de 2005, la T-284 de 2008 y la T-1061 de 2010 de las

23 Sentencia C-1011 del afio 2008.
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cuales se puede resaltar una gama de problematicas
que enfrentan los usuarios y el tratamiento irregular
de datos financieros por parte de las Centrales de
Riesgo.

Dicho marco, reconoce diversos hechos facticos
que han vulnerado los derechos de los consumidores.
En primer lugar, se limita el acceso del ciudadano a
su informacion crediticia, afectando negativamente
su puntaje crediticio simplemente por realizar
consultas. Ademas, se reporta informacion negativa
en las centrales de riesgo sin la autorizacion del
titular, lo que constituye una clara violacion de los
derechos fundamentales de privacidad y acceso a la
informacion.

Asimismo, la Corte ha observado que algunos
titulares son reportados negativamente sin tener
obligaciones pendientes o en mora. Esto implica
una falta de diligencia y cuidado por parte de las
entidades al suministrar y procesar la informacion, y
exonerar a las centrales de riesgo de responsabilidad,
como senala el articulo 3° de la Ley 1266 de
2008, es problematico. En este contexto, la carga
probatoria injustamente recae sobre el titular de
la informacion, no sobre la entidad que realiza el
reporte, lo que agrava la situacion. Ademas, se exige
que el titular acredite la vulneracion de sus derechos
fundamentales. un requisito que pone en desventaja
a los afectados.

De la misma manera, la Corte sefiala que
los reportes negativos no deben ser perpetuos;
su conservacion soélo es pertinente mientras sea
relevante para proporcionar informacién veraz
sobre el riesgo crediticio. Sin embargo. conforme a
los casos verificados por la Corte, en ocasiones los
titulares siguen reportados incluso después de haber
cumplido con sus obligaciones o de haber pasado
el tiempo establecido por la ley, lo que vulnera su
buen nombre y el debido proceso. Adicionalmente,
la limitacion de las consultas a una sola visita por
mes contraviene el articulo 15 de la Constitucion
Politica, restringiendo el derecho del ciudadano
a acceder y verificar su informacion personal de
manera adecuada y oportuna.

Por lo anterior, es clara la necesidad de una
regulacion garantista en el marco de la ley sobre
Habeas Data. Esto debido a que la experiencia ha
demostrado que las centrales de riesgo. sin una
regulacion estricta, pueden incurrir en practicas
que vulneran los derechos de los titulares de la
informacion. Casos de reportes negativos sin
autorizacion, errores en la informacion crediticia y
la persistencia de datos negativos después de que
se hayan cumplido las obligaciones son problemas
recurrentes que han sido sefialados por la Corte
Constitucional.

Por lo anterior, el presente proyecto busca darle
un sentido legal a este marco constitucional siendo
que dentro de sus directrices establece elementos
como: darle un plazo méximo de dos meses para
retirar la informacion negativa tras la extincion de
las deudas, aminorando las deficiencias sefialadas

en la Corte en sentencias como la T-964 de 2010,
donde se evidencia la ausencia de informacion frente
al consumidor y falta del debido cumplimiento
normativo en materia del manejo de la informacion.
Asi mismo, fija sanciones econdmicas para las
entidades que no cumplan con esta obligacion.
Ademas, contempla la proteccion de los titulares
que han sido victimas de suplantacion, reforzando
el principio de diligencia y cuidado en el manejo de
la informacion. Estas disposiciones aseguran que las
entidades financieras actuen con responsabilidad y
respeten los derechos de los ciudadanos, conforme
a la Ley 1266 de 2008 y las decisiones de la
Corte Constitucional que destacan la necesidad de
precision y veracidad en los datos crediticios.

De la misma manera, dentro del articulado, se
implementan medidas adicionales para asegurar
la transparencia, el acceso a la informacion y
la notificacion adecuada a los titulares. Estas
medidas incluyen la obligacion de notificar a los
titulares una vez se eliminen sus datos negativos,
la implementacién de planes de comunicacion y
publicidad, ya garantia de acceso facil y gratuito
a los historiales crediticios, como bien lo suscita
la Sentencia T-847 de 2010, en la cual se tutela a
favor del consumidor al considerar que la central
de riesgo no contd con la autorizacion expresa de
¢l para realizar el reporte. También se establecen
incentivos para condiciones de crédito favorables
y se promueve la evaluacion del impacto del
régimen transitorio. Estas disposiciones fortalecen
el derecho al habeas data, garantizando que los
ciudadanos puedan ejercer un control efectivo sobre
su informacion personal, promoviendo la inclusion
financiera y protegiendo los derechos fundamentales
consagrados en la Constitucion.

III. IMPACTO ECONOMICO

En el marco de lo establecido en el articulo 7°
de la Ley 819 de 2003, por la cual se dictan normas
organicas en materia de presupuesto, responsabilidad
y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones,
que establece:

“En todo momento, el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene
gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera
hacerse explicito y debera ser compatible con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo”.

Se considera que el presente Proyecto de Ley
Estatutaria no implica impacto fiscal pues no
implica la ordenacion de gastos ni la generacion de
beneficios tributarios.

IV. CONFLICTO DE INTERESES

Dando alcance a lo establecido en el articulo 3°
de la Ley 2003 de 2019 “Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5 de 1992”, se hacen las
siguientes consideraciones a fin de describir las
circunstancias o eventos que podrian generar
conflictos de interés en la discusion y votacion de la
presente iniciativa legislativa, de conformidad con
el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por
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el articulo 1° de la Ley 2003 de 2019, a cuyo tenor
reza:

ARTICULO 286. Régimen de conflicto de
interés de los Congresistas. Todos los Congresistas
deberan declarar los conflictos de intereses que
pudieran surgir en el ejercicio de sus funciones.

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

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

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

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca
de forma especifica respecto del congresista, de
su conyuge, compariero o companera permanente,
o parientes dentro del segundo grado de

consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil (...).

Sobre el asunto la sala plena Contenciosa
Administrativa del Honorable Consejo de Estado
en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P.
Carlos Enrique Moreno Rubio, sefialé que:

“No cualquier interés configura la causal de
desinvestidura en comento, pues se sabe que solo lo
sera aquel del que se pueda predicar que es directo,
esto es, que per se el alegado beneficio, provecho
o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador; particular, que el mismo
sea especifico o personal, bien para el congresista
0 quienes se encuentren relacionados con él; y
actual o inmediato, que concurra para el momento
en que ocurrio la participacion o votacion del
congresista, lo que excluye sucesos contingentes,
Sfuturos o imprevisibles. También se tiene noticia que
el interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es,
economico o moral, sin distincion alguna”.

Por lo anterior, se estima que el presente proyecto
de ley no genera un beneficio para los congresistas
que participen en su discusion y votacion. Se trata
de una reforma a la Constitucion que se aplica a la
institucion del Congreso de la Republica.
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