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SENADO DE LA REPUBLICA
PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA TABLA DE CONTENIDO
SEGUND’O DEBATE AL PROYECTO DE TABLA DE CONTENIDO
por medio de la cual se regula la politica de LEGISLATIVO
gasto publico en subsidios, se expiden normas 2. MARCO NORMATIVO Y
organicas presupuestales y de procedimiento para JURISPRUDENCIAL

su aprobacion y se dictan otras disposiciones.
Bogota, D. C., noviembre de 2017
Honorable Senador:
JUAN MANUEL CORZO ROMAN
Vicepresidente

Comision Tercera Constitucional Permanente
del Senado de la Republica

Referencia: Informe de ponencia para segundo
debate al Proyecto de ley niimero 186 de 2016
Senado, por medio de la cual se regula la politica
de gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacidn y se dictan otras disposiciones.

Honorable Vicepresidente:

En atencion a la designacion que nos fuera
hecha y dando cumplimiento a lo establecido en el
articulo 174 de la Ley 5% de 1992, nos permitimos
presentar informe de ponencia para segundo
debate al Proyecto de ley niimero 186 de 2016
Senado, por medio de la cual se regula la politica
de gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacidn y se dictan otras disposiciones.

De los honorables Senadores,

e wditr

dinador Paneate
OLGA LUCIA SUAREZ MIRA.
Coordinadar Ponente

ANTONIS NAVARROWOLFF
Faen

3. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION
ECONOMICA DE LA PROPUESTA

4, MARCO CONCEPTUAL: HACIA UN
NUEVO ESQUEMA DE SUBSIDIOS

5. PROBLEMAS DE POLITICA PUBLICA
EN MATERIA DE SUBSIDIOS Y
SU SOLUCION A TRAVES DEL
PROYECTO DE LEY

6. JUSTIFICACION AL PLIEGO DE
MODIFICACIONES

7. PLIEGO DE MODIFICACIONES

8. PROPOSICION

9. TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO
DEBATE

11. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

INTRODUCCION

El texto del proyecto de ley que se somete
a consideracion de la Honorable Plenaria del
Senado de la Republica, a través de la presente
ponencia, fundamenta su exposicion de motivos
en los principales aspectos relacionados en texto
original radicado por el Gobierno nacional. En
este sentido, el presente proyecto de ley tiene
como principal objetivo fijar las reglas basicas por
las cuales debe regirse y establecerse cualquier
subsidio financiado total o parcialmente con
recursos del presupuesto nacional. Para ello,
esta propuesta busca potenciar la politica social
y productiva actual a través de una mejora de
la estructura de asignacién de subsidios que
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beneficie a las personas de menores ingresos en
el caso de los subsidios sociales, y garantizando
la eficiencia del gasto publico en el caso de los
subsidios productivos.

La iniciativa pretende fortalecer y organizar la
politica de subsidios en el pais, de manera que
sea posible redireccionar los recursos a aquellas
personas o sectores que mas lo necesitan,
procurando con ello optimizar el presupuesto
disponible destinado a financiar subsidios.

Muchos subsidios responden aunaracionalidad
econdmica y cumplen un proposito util: permiten
garantizar necesidades basicas insatisfechas
de la poblacion en salud, educacién, vivienda,
alimentacion etc., impulsan la investigacion
necesaria para generar desarrollo econémico
del pais, prevenir desastres naturales e innovar
en los procesos productivos, entre muchos otros
beneficios.

Sin embargo, los subsidios que se entregan y la
forma que toman es algo que debe preocupar a la
ciudadania por al menos dos razones. En primer
lugar, dado que el presupuesto de los gobiernos
es limitado, es importante asegurar que atiendan
al interés publico y no a intereses privados y que
estos lleguen efectivamente a los ciudadanos a
los que se quiere beneficiar. En segundo lugar,
porque los subsidios tienen efectos profundos y
permanentes sobre la economia, la redistribucion
de ingreso y el medio ambiente.

En este sentido, el articulado de la iniciativa,
aprobado en primer debate por la Honorable
Comision Tercera del Senado de la Republica,
consta de seis secciones organizadas en
forma de capitulos. En estos se define y
conceptualizan las tipologias propias de los
subsidios, los beneficiarios y elementos basicos
de los mismos; se establece un procedimiento
organico legislativo para la aprobacion de
subsidios; se crea un sistema de informacion
de consulta publica que permitirda optimizar
el intercambio de la informacion que manejan
las entidades publicas para mejorar la gestion
publica, el servicio al ciudadano, la eficiencia
en la asignacion del gasto y el seguimiento de la
poblacion o sectores beneficiarios de subsidios;
se establece la obligatoriedad del seguimiento
y evaluacion de los subsidios vigentes y se
fijan medidas sancionatorias a quienes accedan
o permitan el acceso de personas de manera
irregular o sin cumplimiento de los requisitos
legales determinados en la ley de creacion del
respectivo subsidio; y finalmente, se dictan
algunas disposiciones especificas relacionadas
con los servicios publicos domiciliarios frente
a los cuales se busca implementar un sistema
integral de focalizacion con el uso de estrato y
Sisbén, con la finalidad de optimizar los recursos
disponibles para financiar subsidios y que estos
lleguen a los sectores de la poblacién con menores
ingresos.

Asi mismo, con este proyecto de ley se
manifiesta la necesidad de adoptar un conjunto
de buenas practicas y de establecer lineamientos
con lo que se espera asegurar que en la toma de
decisiones sobre la creacion y asignacion de un
subsidio siempre prevalezca el interés comun
sobre el interés privado, y que la eleccion del
instrumento como mecanismo de intervencion del
gobierno en el mercado esté guiada por criterios
que permitan analizar el costo del subsidio, asi
como la identificacion y valoracion del beneficio
esperado con la implementaciéon del mismo,
dentro de un marco de disciplina fiscal.

De esta forma, esta iniciativa busca asegurar
que los recursos publicos que se destinan a
financiar subsidios tengan reglas de juego claras
y transparentes para la ciudadania en general y,
en particular, para todos los actores involucrados
(la poblacion, los beneficiarios, los gobernantes,
los académicos, los entes de control, etc.) con el
fin de lograr la mayor eficiencia y eficacia posible
de los mismos.

Este proyecto de ley no busca reducir los
gastos destinados a subsidiar los programas y los
objetivos sociales del gobierno, pero si pretende
que los colombianos tengan conciencia de la
forma como se usan los recursos publicos y, con
esta informacion, tener la capacidad de evaluar
la eficacia y la eficiencia de los programas
y proyectos financiados bajo el esquema de
subsidios, teniendo en cuenta que cualquier
intervencion del Estado tendra consecuencias en
el bienestar de la sociedad.

La presente exposicion de motivos se realiza
en nueve acapites. Donde se presentard los
antecedentes legislativos de la iniciativa legal
propuesta, una descripcion general del articulado
del proyecto de ley y los principales elementos
inherentes al marco normativo y jurisprudencial
que sustentan la legalidad y constitucionalidad de
la iniciativa, evidenciando como el ordenamiento
constitucional permite el desarrollo de estos temas
por via de la legislacion ordinaria y especial, y la
carencia actual de una normatividad integradora
para la aprobacion, asignacion y seguimiento
de subsidios como generador de equidad, mas
adelante se justificara la necesidad de la iniciativa
a partir de los elementos teéricos y practicos
de la economia relativos a la estructuracion,
tipificacion y efectos de los subsidios en una
economia de mercado. Estos conducen a un
nuevo esquema en el que, idealmente, se aborden
lineamientos claros sobre el disefio, seguimiento
y evaluacion de los mismos, y se den soluciones
frente a las problematicas de dispersion, falta
de caracterizacion y coordinacion en el gasto
publico destinado a su financiacion, entre otras.
Adicionalmente se explican las soluciones que
se plantean desde el proyecto de ley frente a las
problematicas existentes en la politica publica
de subsidios, para finalmente concluir en los
ultimos cuatro acapites con la justificacion a
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las modificaciones propuestas al articulado
del proyecto de ley para el primer debate, la
materializacién de las mismas en el pliego de
modificaciones y la proposicion final favorable
para continuar con el tramite legislativo de la
iniciativa y en ese sentido, terminar con el texto
definitivo que se propone para ser votado en esta
ponencia de primer debate.

De esta manera y al concluir todas las
secciones se habra sustentado la tesis general
de esta iniciativa. Esta no es otra que ratificar la
necesidad de que los subsidios sean regulados por
una disposicion con fuerza de ley, toda vez que
su formulacion debe responder a procedimientos
técnicos y econdmicos construidos alrededor
de la consolidacion del bienestar social y estos,
a su vez, deben ser vinculantes para todas las
entidades pertenecientes al presupuesto general
de la nacion.

Finalmente, esto permitira superar el vacio
normativo que se ha generado en el desarrollo
juridico del tema, que a su vez ha llevado a una
atomizacion conceptual pues no hay una linea
guia, integradora sobre los subsidios, en la cual se
desarrolle y regule de manera amplia la politica
de gasto publico en subsidios. A partir de esto,
se espera que los recursos publicos puedan ser
usados de manera eficiente y eficaz en beneficio
de los sectores mas pobres del pais.

1. ANTECEDENTES DEL TRAMITE
LEGISLATIVO

El Proyecto de ley niimero 186 de 2016
Senado, por medio de la cual se regula la politica
de gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestalesy de procedimiento para
su aprobacion y se dictan otras disposiciones, es
unainiciativade origen gubernamental, presentada
por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico con
el acompafiamiento técnico del Departamento
Nacional de Planeacion; proyecto de ley radicado
en la Secretaria General de Senado el 17 de
noviembre de 2016, y publicado en la Gaceta
del Congreso namero 1007 del mismo afio. En el
proceso de reparto la presidencia del Honorable
Senado de la Republica asignd su tramite a la
Honorable Comision Tercera de Senado, donde
fueron designados por la mesa directiva como
ponentes coordinadores los honorables Senadores
Rodrigo Villalba Mosquera, Alfredo Gnecco
Zuleta, Antonio Guerra de la Espriella, Olga
Lucia Suédrez Mira y como ponentes Ivan Duque
Marquez, Antonio José Navarro Wolff.

La Comision Tercera del Senado de la
Republica debatio el Proyecto en sesion del
7 de junio de 2017, en cual se dio lectura a la
proposicion con la que termina el informe de
ponencia para primer debate del citado proyecto
de ley, asi como el articulado presentado por los
ponentes, el cual fue aprobado sin modificaciones
al mismo y publicado en la Gaceta del Congreso
nimero 503 de 2017.

2. MARCO
JURISPRUDENCIAL

2.1. Descripcion general del articulado

NORMATIVO Y

El proyecto de ley aprobado en primer
debate busca regular la politica de gasto publico
en subsidios, y expedir normas organicas
presupuestales y de procedimiento para la
aprobacion de leyes que decreten la creacion de
subsidios. Para esto, se establece un procedimiento
legislativo de cardcter organico que fija como
requisito de tramite un analisis de calidad y
prioridad del gasto para financiar subsidios y de esta
manera generar un gasto responsable y ordenado
en materia de subsidios publicos financiados con
recursos del presupuesto nacional o cofinanciados
con este, siempre bajo la autorizacion legal
decretada por parte del Honorable Congreso de
la Republica, como ¢l unico llamado a decretar
el establecimiento de subsidios. Se crea ademas
un sistema de informacion que permitira cruzar
todos los registros de subsidios en el pais, que
posibilitard también implementar un sistema
integral de focalizacion en materia de servicios
publicos domiciliarios usando el estrato y Sisbén.

Como se indic6 anteriormente, la iniciativa no
pretende de ninguna forma debilitar la politica
de subsidios en el pais. Al contrario, pretende
fortalecerla y organizarla de una manera que
sea posible redireccionar los recursos a aquellas
personas o sectores que mas lo necesitan, de la
manera mas eficientemente posible pretendiendo
con ello optimizar el presupuesto disponible
destinado a financiar subsidios.

Se establecen las definiciones que permitiran
darle alcance a cada término utilizado en el cuerpo
del articulado del proyecto de ley, definiendo
subsidio como la transferencia de recursos ptiblicos
que le otorga un beneficio econémico a una
persona, natural o juridica, efectuada en desarrollo
de un deber constitucional, en especial del deber
de intervencion del Estado en la economia y de los
deberes y fines sociales del Estado. A su vez, se
define qué se entendera por: formas de subsidio,
subsidio social, subsidio productivo, finalidad
de un subsidio, beneficiario de un subsidio,
focalizacion de un subsidio, temporalidad del
subsidio, condiciones de terminacién para ser
beneficiario, elementos basicos de un subsidio y
fallas de mercado.

Se fijan los principios rectores para efectos
propios de la ley de subsidios, los cuales guiaran
y prevaleceran en su interpretacion y se aplicaran
arménicamente.

Se establecen las dos unicas razones que desde
la vigencia de la norma podran ser usados para
justificar la creacion de un subsidio, ambas con
arraigo constitucional y relacionadas con finalidad
del subsidio. Para los subsidios productivos,
la justificacion radicard en las facultades de
intervencion del Estado en la economia, articulo
334 Superior. Para los subsidios sociales, la
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justificacion radicard en el desarrollo de los
fines sociales del Estado de conformidad con lo
sefialado por el articulo 2° Superior.

Se busca adicionar a Ley 5% de 1992, en el
Capitulo VI, en la Seccion 6° sobre especialidades
en el proceso legislativo ordinario, el ordinal VI'y
elarticulo 217A, en el que se fija un procedimiento
organico para la aprobacion y creacion de leyes
relativas a subsidios, efectuando un ejercicio de
sujecion de la actividad legislativa por parte del
Honorable Congreso en materia exclusiva de
subsidios, al incorporarse la norma como una
especialidad en la produccion legislativa dentro
del marco normativo organico del reglamento del
Congreso, pretendiendo garantizar que las futuras
leyes que decreten la creacion de un subsidios
cumplan con unos requisitos conceptuales y
econdmicos minimos que permitan valorar la
efectividad, justificacion, prioridad en el gasto,
la redistribucion equitativa del ingreso, el gasto
responsable y en general la calidad del subsidio
creado.

Como resultado de estos cambios, se espera
aumente el bienestar social. Para esta finalidad
se crea un procedimiento organico que debera
agotar cada proyecto de ley que busque decretar
la creacion de un subsidio, para lo cual debera
contar con el concepto favorable del Conpes para
poder ser decretado, previo trabajo de analisis
del Departamento Nacional de Planeacion,
materializado a través de una recomendacion
emitida por el Confis. A este mismo analisis se
someteran las disposiciones reglamentarias que se
expidan sobre leyes que involucren subsidios.

Se considera de vital importancia transparentar
presupuestalmente el gasto publico en subsidios.
Para esto, se pretende establecer un clasificador
presupuestal nuevo, que permita identificar dentro
de los presupuestos de cada sector las partidas
correspondientes a gastos en subsidios, lo que
se hara en cada ley de presupuesto anual y en el
Plan Nacional de Desarrollo, en sus respectivos
tramites. Adicionalmente, se incorpora un capitulo
nuevo dentro del Marco Fiscal de Mediano Plazo,
que deberd estimar el costo fiscal de los subsidios
vigentes, especialmente los establecidos o
asignados en la vigencia anterior.

Se adiciona una funcidén especial al Confis
para emitir la recomendacion que se dirigiria al
Conpes, para que este ultimo conceptie favorable
o desfavorablemente sobre la creacion de
nuevos subsidios o modificacion de los vigentes,
acompaiado en todo momento de un analisis
técnico efectuado por el Departamento Nacional
de Planeacion.

Se creara el sistema interoperable de registros
en subsidios de consulta publica, que sera
administrado por el Departamento Nacional de
Planeacién, y cuya finalidad serd optimizar los
procesos de intercambio de informacion entre
las entidades publicas para mejorar la gestion

publica, el servicio al ciudadano, la eficiencia
en la asignacion del gasto y el seguimiento de la
poblacion beneficiaria de subsidios. El sistema
permitird cruzar todos los registros en materia de
subsidios e identificar a todos los beneficiarios de
los mismos, sefialando todos los subsidios que
estos reciben, haciendo visible y transparente el
gasto publico en subsidios.

Se fija la obligacion para que las entidades
publicas de orden nacional que ejecuten recursos
publicos de subsidios, dispongan y reporten al
sistema interoperable, sin costo o restriccion
alguna, la informacion que permita identificar
la parte del gasto correspondiente al subsidio, el
costo total anual de cada programa y proyecto, la
cuantificacion e identificacion de los beneficiarios,
la forma en que el subsidio esta siendo entregado
y el monto promedio del subsidio por beneficiario.

Se adiciona la funcion especial al Conpes para
servir como organismo técnico consultivo para la
creacion, aprobacion, regulacion y control de la
politica de gasto publico en subsidios.

Se busca modificar el numeral 3 del articulo
87 de la Ley 142 de 1994. Esta modificacion a
la ley de servicios publicos permitiria introducir
el sistema integral de focalizacion, usando el
estrato y Sisbén para la asignacion de subsidios
de los “fondos de solidaridad y redistribucion” de
servicios publicos, con el objetivo de optimizar
los recursos destinados a subsidiar servicios
publicos domiciliarios, para que estos lleguen
a las personas que mas los necesitan. En igual
sentido, se propone modificar el numeral 7 del
articulo 99 de la Ley 142 de 1994, modificacion
que elimina una facultad que tenian las comisiones
de regulacion para definir como se financia al
estrato 3 via presupuesto general de la nacién, y
se traslada esta discrecionalidad a una decision
netamente técnica basada en el sistema integral de
focalizacion, antes mencionado.

Se indica el uso del Sistema Interoperable para
liquidacion de subsidios en servicios publicos
domiciliarios. Para ello se busca adicionar un
paragrafo al articulo 14 de la Ley 689 de 2001,
que adiciond un articulo nuevo a la Ley 142 de
1994. Esta modificacion busca materializar las
dos modificaciones antes explicadas, sefialando
el cruce de informacion del Sistema Unico de
Informacion de Servicios Publicos (SUI), con
el sistema interoperable de registros creado por
el Departamento Nacional de Planeacién, para
efectos de la liquidacion del Fondo de solidaridad,
subsidios y redistribucion de ingresos de cada
servicio publico domiciliario.

Se establece la posibilidad para que un subsidio
monetario se pueda trasferir a un empleador que
emplee formalmente a un beneficiario de un
subsidio, con lafinalidad de fomentar la generacion
de empleo y conducir a que los beneficiarios de
subsidios que se encuentren cesantes encuentren
una alternativa definitiva de ingresos estable.
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Esta alternativa operaria facultativamente por
indicacion del beneficiario del subsidio (cesante),
bajo la reglamentacion del gobierno nacional.

Se establece un régimen de transiciébn que
permitird aplicar el andlisis de calidad al que se
someteria un subsidio nuevo antes de ser creado
bajo los parametros que define el proyecto de
ley. Se efectuaria una revision durante los 6
afios siguientes a la promulgacion de la norma,
respecto de todos los subsidios vigentes y, de esta
manera, proponer si es el caso las modificaciones
que busquen optimizar y mejorar los subsidios
vigentes. Esta tarea la efectuard el Confis a través
del Departamento Nacional de Planeacion, para
emitir las recomendaciones respectivas al Conpes.

Se determina la obligatoriedad de someter cada
subsidio creado a evaluaciones y seguimiento
con base en diferentes metodologias, que seran
definidas por el DNP. Las evaluaciones deberan
analizar la pertinencia de la finalidad del subsidio
y si la misma se estd cumpliendo y en qué grado,
si los medios para alcanzar dicha finalidad son
idoneos y si los mecanismos de ejecucion son
eficientes. No podran transcurrir mas de 4 afios
sin que un subsidio sea evaluado, contados desde
la expedicion de la ley que cred el respectivo
subsidio. Estas evaluaciones y seguimiento le
permitiran tomar decisiones futuras al Conpes
sobre la modificacion o terminacion de subsidios.

Se establece la necesidad de determinar
desde la creacion de un subsidio las condiciones
para sefalar cuando debe terminar un subsidio,
de acuerdo a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, segin la cual los subsidios son
mecanismos transitorios, como se observara mas
adelante en el marco normativo y jurisprudencial.
Es importante aclarar que esto no aplicara para
todos los subsidios, sino para algunos de ellos que
no tienen vocacion de permanencia. Esta es una
condicion importante para generar una politica de
gasto responsable que permita cubrir un abanico
mas amplio de necesidades y conducir a mayor
bienestar social. También se fijan las condiciones
que le permiten identificar a la administracion
cuando el beneficiario de un subsidio debe dejar
de recibirlo. Las condiciones para establecer su
terminacion podran ser temporales o materiales.

Se establece la posibilidad para que mediante
una actuacion administrativa que garantice el
debido proceso, se pueda decretar la terminacion
de un subsidio que ha sido otorgado a una
persona, natural o juridica que haya presentado
de manera inexacta, inconsistente o incongruente
la informacién correspondiente, sin perjuicio de
la responsabilidad penal a que haya lugar por las
conductas punibles en las que se hubiere incurrido.
También se reitera la casual de falta disciplinaria
gravisima para el funcionario publico que facilite
este tipo de circunstancias, sin perjuicio de la
responsabilidad penal y fiscal en que también
pueda haber incurrido por ese actuar. Este
articulo le permitira al Gobierno nacional destinar

recursos importantes que hoy dia se quedan en
manos de algunas personas inescrupulosas que
acceden a subsidios sin tener derecho a ellos,
quitandole espacios a las personas que realmente
los necesitan.

Finalmente se establece la vigencia inmediata
de la mayoria de las disposiciones del proyecto
de ley, y se indica una vigencia postergada de
las modificaciones sobre servicios publicos
domiciliarios, dado el alistamiento necesario
que se requiere efectuar para poner en marcha
el sistema integral de focalizaciéon usando la
combinaciéon de estrato y Sisbén, fecha que en
el transcurso del transito legislativo puede sufrir
modificaciones dados los tiempos del tramite del
presente proyecto de ley.

2.2. Los
juridico

subsidios en el ordenamiento

Aun cuando la jurisprudencia constitucional
ha abordado numerosas y diversas materias
relacionadas con los subsidios, en lo que atiende
al margen de configuracion del legislador, no
se ha desarrollado claramente una definicion de
subsidio. Por el contrario, esta ha sido una nociéon
abordada especialmente como obiter dicta en las
decisiones judiciales, de tal forma que no ha sido
abordada de manera consistente o univoca a lo
largo de la jurisprudencia colombiana, como se
observara.

Es asi como en la Sentencia C-324 de 20091,
se encuentra el vestigio de una definicion de
subsidios que indica que “la subvencion o
subsidio no es otra cosa que la diferencia entre
el precio que los compradores pagan y el precio
que los productores reciben, diferencia que para
efectos de la presente providencia es pagada por
un tercer agente, en este caso el Estado”.

A su vez, de la misma jurisprudencia se logra
extraer dos clasificaciones de subsidios de las
cuales, la primera obedece al sector destinatario
del subsidio (demanda u oferta) y la segunda de la
forma en como se otorgaba el subsidio (directos,
indirectos y cruzados) y asi lo explica la Corte:
“se identifican subsidios a la oferta otorgados a
los productores de bienes y servicios. Subsidios
a la demanda, con los que se reduce lo que paga
el usuario, es decir, lo que este paga por debajo
del costo real del bien o servicio. A su turno
los subsidios pueden ser directos, indirectos
0 cruzados: (i) directos cuando el gobierno
paga una parte del costo del bien o servicio a
los beneficiarios o consumidores; se trata de
una transferencia directa de bienes en dinero
0 en especie a grupos sociales con mayores
necesidades, asumiendo que las personas que
los reciben podran incrementar sus ingresos o
acceder a ciertos bienes o servicios que de otra
forma serian inalcanzables; (ii) indirectos cuando
el Estado subvenciona la produccion de ciertos
bienesy servicios bien mediante una transferencia

1 M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
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directa al productor o mediante mecanismos
como la eliminacion de impuestos, otorgamiento
de créditos en condiciones preferenciales o venta
de insumos a valor menos que el del mercado
y finalmente; (iii) subsidios cruzados cuando
los sectores de mayores ingresos asumen un
porcentaje del costo de los mas necesitados, caso
en el cual no existe erogacion directa del Estado.”

Aunado a la anterior definicién, la misma
Colegiatura ha adoptado definiciones mas
especificas de los subsidios de ciertos sectores.
Es asi como mediante Sentencia C-042 de 20062,
al estudiar la formula destinada a regular el
precio del combustible tipo Jet A1 que creaba las
condiciones favorables para la industria nacional e
internacional de transporte aéreo, la Corte descartd
que tal beneficio fuera clasificado como subsidio
pues no tenia en cuenta el nivel de ingreso de los
usuarios del servicio publico de transporte aéreo,
ni con ella se pretende que toda la poblacion
tenga acceso a ese servicio. Ello a partir de una
estrecha definicion de subsidio ligada al &mbito de
los servicios publicos indicando que los subsidios
son “‘un instrumento econdémico en virtud del
cual el Estado procura que toda la poblacidn,
en particular la de menores recursos, tenga
acceso a los servicios publicos para satisfacer
sus necesidades basicas, dando aplicacién al
principio de solidaridad previsto en los articulos
1°y 95, numeral 9 de la Constitucién Politica...”.

De igual manera, dicha sentencia agregd que
el componente de subsidio podia provenir o
bien de la aplicacion del principio de solidaridad
directamente (tarifas cruzadas) o de recursos
publicos: “Aplicando métodos fiscales que tienen
en cuenta la diferencia de ingresos entre los
usuarios de servicios publicos domiciliarios, las
autoridades distribuyen las cargas economicas
procurando que quienes cuentan con mejores
posibilidades paguen tarifas mas altas, para
generar una diferencia favorable a los usuarios de
menores recursos quienes pagaran menos por los
servicios recibidos”. De esta manera, se entiende
que los sectores sociales de menores ingresos
resultan subsidiados por aquellos que cuentan
con recursos economicos mas altos, con lo cual se
configura el principio de solidaridad previsto en la
Constitucion Politica.

El subsidio concebido como ayuda en el pago
de la tarifa de servicios publicos se concreta en
el articulo 368 Superior: en los eventos en que
los recursos generados por la diferencia entre las
tarifas que pagan los estratos altos de la poblacion
y las asumidas por los sectores sociales de menores
ingresos no es suficiente para cubrir los costos de
la prestacion de estos servicios, el constituyente
permite a la Nacion, los Departamentos, Distritos,
Municipios y entidades descentralizadas, conceder
subsidios en sus respectivos presupuestos, para

2 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

que las personas de menores ingresos puedan
pagar las respectivas tarifas.

En  concordancia, mediante  posterior
pronunciamiento de constitucionalidad la Corte
en Sentencia C-440 de 20113, se refirid a una
nocion de subsidio mas restringida relativa al
ambito de la seguridad social, mas concretamente
sobre el subsidio familiar indicando que ““es una
prestacion social pagadera en dinero, en especie
y en servicios a los trabajadores de medianos
y menores ingresos, en proporcion al ndmero
de personas a cargo y su objetivo fundamental
consiste en el alivio de las cargas econdémicas que
representa el sostenimiento de la familia como
nlcleo bésico de la sociedad™.

De lo anterior surgen tres modalidades de
subsidio a saber: (i) en dinero, (ii) en especie y (iii)
en servicios; el primero es la cuota monetaria que
se paga por cada persona a cargo que dé derechoala
prestacion; el segundo obedece al reconocimiento
de alimentos, vestido, becas de estudio, textos
escolares, drogas y demas diferentes al dinero y
el tercero es aquel que se reconoce a través de
la utilizacion de obras y programas sociales que
organicen las cajas de compensacion familiar.

2.3. Distincion entre subsidios y los auxilios
y donaciones prohibidos por el articulo 355 de
la Constitucion

Una distincion importante en la definicion de
subsidios es su diferenciacion con los auxilios
o donaciones prohibidos en el articulo 355 de la
Carta. Segun esta disposicion ““...ninguna de las
ramas u 6rganos del poder publico podré decretar
auxilios o donaciones en favor de personas
naturales o juridicas de derecho privado.” A
su turno, la misma Constituciéon prevé como
excepcion los contratos con entidades privadas
sin 4&nimo de lucro para impulsar programas de
interés publico acordes con el Plan de Desarrollo.
Al respecto sefiala que ““...el Gobierno, en los
niveles nacional, departamental, distrital vy
municipal podrd, con recursos de los respectivos
presupuestos, celebrar contratos con entidades
privadas sin &nimo de lucro y de reconocida
idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés publico acordes con el Plan
Nacional y los planes seccionales de Desarrollo™
(articulo 355).

Lajurisprudencia constitucional por su parte, ha
establecido que otra excepcion a esta disposicion
son los subsidios, indicando que la caracteristica
principal de los auxilios o donaciones prohibidos
en el articulo 355 superior es que son beneficios
que se entregan a particulares por mera liberalidad,
sin que exista ningin tipo de justificacion
constitucional para ello. Como contraste, los
subsidios son beneficios que se establecen en
desarrollo de una politica pblica o de un precepto
constitucional, por lo que no constituyen actos de
mera liberalidad a favor de particulares.

3 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza.
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diferenciacion

Este es un punto de
fundamental tal y como concluy6 la Corte:
la interdiccion establecida por el articulo 355
de la Carta tiene un doble alcance: de un lado,
prohibe la transferencia gratuita, sin razones
constitucionales que la justifiquen, de recursos
publicos a los particulares; de otro lado, esa
disposicion busca impedir que los dineros del
presupuesto sean utilizados con fines desviados,
como puede ser la limitacion de la independencia
del Congreso o el favorecimiento de determinados
grupos politicos, lo cual afecta la transparencia e
imparcialidad del proceso politico™.

Con base en este argumento, la Corte ha
declarado constitucionales diferentes beneficios
a favor de particulares que desarrollan preceptos
constitucionales. Asi, en la Sentencia C-205 de
19954 la Corte estudié la constitucionalidad, entre
otras, de una norma que establecia un subsidio del
50% en las cuotas de recuperacion de inversiones
de los proyectos de adecuacion, rehabilitacion,
ampliacion, o complementacién de tierras con
destino a los pequefios productores que reunieran
las condiciones socioecondmicas que determinara
el Consejo Superior de Adecuacion de Tierras.
A juicio del demandante la disposicion era
inconstitucional porque contravenia “el articulo
355 de la CP, por tener el caracter de auxilio no
permitido”.

En este caso la Corte reconocid que
efectivamente habia una prohibicion expresa en la
Carta de dar auxilios o donaciones a particulares
—tal y como podria interpretarse el subsidio del
50% en las cuotas de recuperacion de inversiones
de los proyectos— la cual, sin embargo, tenia
excepciones si se basaba en una norma o
principio constitucional y cumplia una finalidad
vinculada a un deber del Estado, indicando que
“...segun la jurisprudencia reiterada de la Corte
Constitucional, la prohibicion de decretar auxilios
0 donaciones a personas naturales o juridicas
de derecho privado, s6lo tiene las excepciones
que la misma Constitucién establece o que se
derivan de sus normas. Todo subsidio estatal a
usuarios de un servicio publico o beneficiarios
de una inversion publica, necesariamente posee
un componente de transferencia de recursos del
Estado a un particular, que deja de tener una
inmediata contraprestacion, total o parcial, a
cargo de este. A la luz del articulo 355 de la CP,
puede afirmarse que los subsidios del Estado a
los particulares, por regla general, se encuentran
prohibidos. La excepcion s6lo es procedente
si el subsidio, concedido por la ley, se basa en
una norma o principio constitucional, y resulta
imperioso para realizar una finalidad esencial del
Estado”. Pero ademas fue clara en sefialar que la
unica permision de este tipo de transferencias no
era la prevista en el articulo 368: ““...No es cierta,
por lo tanto, la afirmacion del demandante de que
la Unica hipo6tesis de subsidio estatal se presenta

4 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

en los servicios publicos domiciliarios destinados
a cubrir necesidades basicas. (...)”.

También en la Sentencia C-324 de 2009°
la Corte declar6 inexequible la norma que
autorizaba al Ministerio de Defensa a asignar,
dentro de los planes de recreacion y bienestar,
partidas presupuestales y elementos disponibles
a entidades sin animo de lucro cuyo objeto fuera
proporcionar a los miembros de las fuerzas
militares actividades recreativas o culturales.® A
juicio del demandante, esta norma ““vulnera[ba]
el articulo 355 de la actual Constitucion Politica,
en la medida que este precepto superior prohibe
a las ramas u érganos del poder publico decretar
auxilios o donaciones a favor de personas
naturales o juridicas de derecho privado”.

Con base en esta jurisprudencia, la Corte hizo
una distincion entre los auxilios y donaciones
prohibidos en el articulo 355 —que encontraban
en esa misma norma sus excepciones— y los
beneficios definidos en ejercicio de la facultad
del Estado de intervenir la economia previstos
en el articulo 334 o derivados de algin precepto
expreso de la Carta. Para la Corte, en resumen,
habia tres hipétesis en las que podian estipularse
subvenciones o auxilios.

En primer lugar, explicé que la tnica hipotesis
en la que una subvencion o auxilio podia “
albergar una finalidad estrictamente altruista y
benéfica” era el caso excepcional del articulo 355.
Indicé al respecto que ““...es inminente concluir
que el mecanismo establecido en el inciso segundo
del articulo 355 puede usarse con el fin de impulsar
programas de interés publico, como esquema de
apoyo a actividades benéficas, pero rodeado de
controles subjetivos solamente puede realizarse
con entidades privadas sin animo de lucro y de
reconocida idoneidad y, objetivos la materia del
contrato se limita a actividades o programas
concretos de interés publico y acordes con el plan
de desarrollo a nivel nacional o seccional practica
que a partir de la Constitucion de 1991 debe ser
el unico canal para adelantar la funcion benéfica
del Estado con el concurso de entidades sin animo
de lucro, sin importar si estas son de naturaleza
privada u oficial, en tanto el inciso segundo no
establece ninguna discriminacion en tal sentido,
lo cual entrafia un control previo derivado del
proceso de seleccidn y un control posterior a la
entrega de los recursos publicos™.

En segundo lugar, indic6 la Corte que las
subvenciones o auxilios podian *“...derivarse

5
6

M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

La norma demandada era la Ley 36 de 1981: “Arti-
culo primero. Dentro de los planes de recreacion y bien-
estar, el Ministerio de Defensa podra enviar personal en
comision, o asignar partidas presupuestales y elementos
disponibles, a las entidades que sin animo de lucro ten-
gan por objeto proporcionar a los miembros de las Fuer-
zas Militares y la Policia Nacional, en actividad y en reti-
ro, medios de recreacion deportiva, social y cultural y de
fortalecimiento de los vinculos de compafierismo.”
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de la facultad de intervencién del Estado en
la economia y, en consecuencia, orientarse
al estimulo de una determinada actividad
economica; asignacion que por mandato expreso
del articulo 334 superior debe comportar una
contraprestacion, es decir, debe implicar un
retorno para la sociedad en su conjunto, sin el
cual la subvencién carece de equidad y de toda
Justificacion”. En este caso, explicoé también esa
Corporacion que en este tipo de subvenciones o
auxilios se desconocia la Constitucion cuando
“...la ley que dé vida al subsidio otorgado en
desarrollo de la facultad de intervencion del
Estado en la economia, no establezca su finalidad,
alcances y limites (articulo 150-21 C.P.) o cuando
el costo del subsidio para el Estado supere el costo
del beneficio para la sociedad en su conjunto o se
dirija a un grupo de interés en que no se privilegie
el gasto social se estara frente a la prohibicién de
que trata el inciso primero del articulo 355 de la
Constitucion Politica”.

En tercer lugar, anot6 que el auxilio o
subvencion podia ““...derivarse de un precepto
constitucional que lo autorice expresamente, en
orden a garantizar los derechos fundamentales via
acceso a bienes y servicios por parte de quienes
tienen mayores necesidades y menores ingresos,
con lo cual se garantiza una contraprestacion
o beneficio social”. En relacién con este tipo
de subsidio o auxilio, explico la sentencia que
el limite constitucional y la distinciéon con los
subsidios o auxilios que desarrollaban la facultad
de intervencion del Estado en la economia
consistia en el aseguramiento de que este
cumplia con su finalidad constitucional asi, *
en aplicacion de los principios de racionalidad
e integralidad, se tiene que el lindero entre
los auxilios o subsidios creados en desarrollo
de la facultad de intervencion en la economia
que otorga el articulo 334 Superior y los que
directamente autoriza la Constitucion Politica vy,
la restriccion que expresamente impone el inciso
primero del articulo 355, debe buscarse no a titulo
de excepcién de una disposicién frente a la otra,
sino precisamente, en funcion de que el auxilio
o subsidio, alcance la finalidad para el cual fue
creado y reporte un beneficio social, pues de lo
contrario, se estaria en el campo de la prohibicion
de que trata el articulo 355 Superior™.

En cuanto al caso concreto, la Corte concluyd,
que no se trataba del ejercicio de la facultad de
intervencion en la economia del articulo 334 de
la Constitucion, pero podian considerarse un
desarrollo de las disposiciones constitucionales
que autorizaban el fomento del deporte y la
recreacion expresamente. Sin embargo, considerd
que en todo caso la disposicién era contraria a
la Carta pues se habia hecho sin las garantias de
distribucion equitativa del gasto y favoreciendo a
un grupo de interés.

Bajo esta misma logica, en la Sentencia C-289
de 20097 la Corte declar6 fundadas las objeciones
contra un proyecto de ley que cambiaba las
condiciones de acceso de los veteranos de las
guerras de Corea y Pert a un subsidio en dinero.
Anteriormente, el beneficio estaba previsto a favor
de los veteranos en estado de indigencia y con
el proyecto de ley objetado se ampliaba a todos
los veteranos con pensiones inferiores a cinco
(5) salarios minimos®. Para el gobierno dicho
cambio ““resulta[ba] contrario al articulo 355 de
la Constitucidn, (...), en la medida que, en esas
condiciones, el subsidio adquiere la connotacion
de un auxilio o donacién a favor de personas de
derecho privado™.

Con relacion a la prohibicion del articulo 355
de la Constitucién puede observarse que, ademas
de las autorizaciones previstas en la propia Carta,
la Corte Constitucional ha reconocido que los
subsidios son una excepcion a dicha prohibicion
siempre que haya una justificacion constitucional
para el beneficio otorgado.

Ademas, los subsidios pueden tener un
fundamento constitucional autdbnomo, separado de
la excepcion prevista en el articulo 355 de la Carta.
No obstante, en tal caso, hay otras restricciones
constitucionales que deben ser respetadas por
el legislador, principalmente al delimitar los
beneficiarios del subsidio y fijar los criterios de
asignacion del mismo.

Ahora bien, tal y como se viene indicando, el
alcance del principio de legalidad en el ambito
de los subsidios no ha sido tratado de manera
consistente en la jurisprudencia constitucional.
En primer lugar, en algunas sentencias la Corte
ha usado un lenguaje amplio para aplicar a
los subsidios las reglas que se aplican a ““toda
asignacion de recursos publicos”. En otros casos,
no ha distinguido los efectos del principio de
legalidad, de un lado, en el caso de los auxilios
y donaciones a los que alude el articulo 355 de la
Constitucion, que son especificas y estan definidas
en ese mismo articulo, y, de otro lado, en el caso
de los subsidios.

Por ejemplo, en la Sentencia C-507 de 2008° la
Corte declaro inexequible la facultad del gobierno

M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

8 Proyecto de ley numero 96 de 2006 Senado, 153 de
2007 Camara: “Articulo 1°. El articulo 3° de la Ley 683
del 9 de agosto de 2001 quedara asi: Articulo 3°. Créase
un subsidio mensual equivalente a dos (2) salarios mi-
nimos legales mensuales vigentes, con destino a cada
veterano de que habla esta ley; independientemente del
grado o condicion actual. // Paragrafo 1°. Quedan exclui-
dos de este beneficio los veteranos que actualmente estén
recibiendo una pension de jubilacion de cinco (5) o mas
salarios minimos legales mensuales vigentes. // Paragra-
fo 2°. El subsidio establecido en el presente articulo, no
constituye en ningun caso derecho de sustitucion pensio-
nal. // Articulo 2°. La presente ley rige a partir de la fecha
de su promulgacion.”

9 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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de decidir, en el caso de los ““apoyos econémicos”
otorgados en el marco de politicas publicas, el
sector beneficiario, el valor del apoyo o incentivo
econdémico y los requisitos y condiciones que
fueran del caso y de reconocer mediante acto
administrativo, como requisito para la existencia
del derecho al beneficio, a los seleccionados.!?

A pesar de que en ese caso el debate sobre la
constitucionalidad de la norma se circunscribia
al alcance del articulo 355 en tanto se trataba
de la entrega de un beneficio a un particular
sin contraprestaciéon y sin ningin fundamento
constitucional especifico, la Corte uso un
lenguaje amplio para explicar las reglas que debia
seguir “toda asignacion de recursos publicos”.
Especificamente se refirid a cuatro requisitos,
incluida la legalidad del gasto: ““...En primer
lugar, toda asignacion de recursos publicos
debe respetar el principio de legalidad del
gasto. En segundo término, toda politica publica
del sector central, cuya ejecucion suponga la
asignacion de recursos o bienes publicos, debe
encontrarse reflejada en el Plan Nacional de
Desarrollo y en el correspondiente plan de
inversion. Adicionalmente, toda disposicion que
autorice una asignacién de recursos publicos
sin contraprestacion por parte del beneficiario,
tiene que encontrarse fundada en un mandato
constitucional claro y suficiente que la autorice.
Por ultimo, debe respetar el principio de igualdad.
(...)”.

En el caso concreto la ratio decidendi estuvo
relacionada con el hecho de que *“...la norma
otorga[ba] una autorizacion genérica al gobierno
para entregar ayudas o apoyos econémicos sin
contraprestacion’; no obstante, por la amplitud
del lenguaje este precedente se ha extendido como
obiter dicta al caso de los subsidios.

Esta sentencia sin embargo debe ser leida con
precaucion por dos razones. En primer lugar,
no hizo una distinciéon clara entre los auxilios
y los subsidios, y especialmente, extendid las
consecuencias de la jurisprudencia sobre auxilios
sin una justificacion clara a los casos de subsidios.
En segundo lugar, especialmente en lo que se
refiere a las reglas sobre el principio de legalidad

10 Lanorma demandada era la Ley 1151 de 2007: “Ar-
ticulo 10. Apoyos econdmicos. Para todos los efectos, se
entiende que los apoyos econémicos directos o indirec-
tos, asi como los incentivos, constituyen una ayuda que
ofrece el Estado sin contraprestacion alguna por parte
del beneficiario y se otorgan de manera selectiva y tem-
poral en el marco de una politica publica. Es potestad
del Gobierno Nacional establecer el sector beneficiario
y el valor del apoyo o incentivo econémico, asi como de-
terminar, los requisitos y condiciones que sean del caso.
Por consiguiente, solo se considerara beneficiario y ti-
tular del derecho al apoyo o incentivo quien haya sido
seleccionado mediante acto administrativo en firme por
haber cumplido los requisitos y condiciones establecidos
por el Gobierno para tal efecto. // Paragrafo. Mientras
ello no ocurra los potenciales beneficiarios solo tendran
meras expectativas y no derechos adquiridos”.

y legalidad del gasto, se trata solo de obiter
dicta pues no fueron aplicadas como regla de la
decision.

En primer lugar, precisé la Corte que se
configuraba una contravencion al articulo 355 de
la Constitucion ““...cuando se omita dar aplicacion
al principio presupuestal de legalidad del gasto”.
Sobre el alcance de este principio en el ambito
de la “...donacion, auxilio, subsidio o incentivo,
cualquiera que sea su origen” sefial6 la Corte: “...
El principio de legalidad del gasto publico implica
que toda asignacion de recursos publicos debe ser
decretada por el Congreso e incluida en una ley, de
manera tal que se encuentra vedado al Gobierno
realizar gastos que no cumplan con este especifico
requerimiento. // Este principio en la Constitucién
de 1991 encuentra su fundamento en razon a que
el gasto publico corresponde a una operacion en
que se emplea el dinero perteneciente al Estado
por parte de la Administracion Publica, razén por
la cual el Constituyente Primario determind en
los articulos 345y 346 de la Constitucion Politica
de 1991, relativos al presupuesto, que no se podra
hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se
encuentre incluida en el presupuesto de gastos; y
que no podréa hacerse ningun gasto publico “[...]
que no haya sido decretado por el Congreso, por
las asambleas departamentales, o por los concejos
distritales o municipales[...]”.

En segundo lugar, la Corte precisé que las leyes
debian ademas cumplir ciertos requisitos en cuanto
a los elementos del subsidio que definian. En este
sentido, senald que se desconocia el articulo 355
cuando se trataba de subsidios de los desarrollados
en ejercicio de la facultad de intervencion en la
economia o derivados directamente de la Carta
y se omitia: ““determinar de manera concreta
y explicita su finalidad, destinatarios, alcances
materiales y temporales, condiciones y criterios
de asignacion, publicidad e impugnacion, asi
como los limites a la libertad econémica”.

Para la Corte esta exigencia se justificaba en
la necesidad de que se conociera expresamente el
objetivo de la medida, lo cual a su vez incluia la
exigencia de que cualquier subsidio se reflejara
en el Plan Nacional de Desarrollo o en los planes
seccionales y estuviera determinado en la ley
de inversiones. Indico: “...ello con el fin de
asegurar los principios de justicia distributiva
y, esencialmente, igualdad material (articulo
13 C.P.) de la asignacioén. // La asignacion sera
inconstitucional cuando obedezca a criterios de
mera liberalidad, es decir, no se encuadre en una
politica publica reflejada en el Plan Nacional
de Desarrollo o en los planes seccionales de
desarrollo. // Sobre este punto, la Corporacion
reitera la necesidad de que las asignaciones de
recursos o bienes publicos que realice el Gobierno
nacional se ajusten o encuentren en plena
armonia con lo fijado, dispuesto y determinado
en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, asi
como con lo contenido en la Ley de Inversiones
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correspondiente, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 339 Superior. /Lo anterior, por
cuanto en el Plan Nacional de Desarrollo se
seflalan los propositos y objetivos nacionales
de largo plazo, las metas y prioridades de la
accion estatal a mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica econémica,
social y ambiental que seran adoptadas por el
Gobierno. Asi mismo, en la Ley de Inversiones se
determinan los presupuestos plurianuales de los
principales programas y proyectos de inversion
publica nacional y la especificacion de los
recursos financieros requeridos para su ejecucion.
Por tanto, cualquier asignacion de recursos o
bienes publicos que haga el Gobierno nacional,
de conformidad con una ley preexistente, debera
encontrarse en armonia tanto con lo fijado
a largo y mediano plazo en el Plan Nacional
de Desarrollo como consultar el presupuesto
plurianual contenido en la Ley de Inversiones que
determina la inversion pablica nacional”.

Finalmente, esta Sentencia sefiald que se
vulneraba el articulo 355 de la Carta: ““...Cuando
el subsidio tenga vocacion de permanencia
convirtiéndose en una carga al presupuesto
publico, en la medida que el subsidio o auxilio
esté llamado a producir efectos inmediatos dentro
de una determinada coyuntura econémica, de
manera que una vocacién de permanencia indica
que la situacion o sector al cual se dirige requiere
de otras y mas profundas medidas estructurales”.

Estas reglas, como se advirtid, no fueron
usadas como ratio decidendi en esa sentencia
ni han sido usadas posteriormente para declarar
inconstitucionales normas que contemplen
subsidios.

En el ambito propiamente de los subsidios, hay
pocos casos en los que se haya problematizado
expresamente la aplicacion y el alcance del
principio delegalidad. Uno de ellos fue la Sentencia
C-562 de 199811, En este caso la Corte estudié la
constitucionalidad de la norma que disponia que,
para el afio fiscal de 1998, la Nacion podra asignar
recursos con destino al “programade auxilios para
los ancianos indigentes de que trata el articulo
257 y el inciso primero del articulo 258 de la Ley
100 de 1993”. En este caso, el cuestionamiento
versaba sobre la especificidad de las apropiaciones
efectuadas para el reconocimiento del subsidio
de conformidad con el principio de legalidad del
gasto. La Corte concluy6 que, de un lado existia
plena justificacion constitucional para la medida
pues se trataba de sujetos protegidos, pero ademas
considerd que se trataba de un gasto determinado
por lo que no se podia alegar su inexequibilidad.

Explico la sentencia: *“...En efecto, el programa
de auxilios para los ancianos indigentes, establece
que en él pueden incluirse quienes rednan los
requisitos sefialados en el articulo 257 de la Ley
100 de 1993, programa que tendra por objeto

11 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

‘apoyar econémicamente y hasta por el 50%
del salario minimo legal mensual vigente, a las
personas que cumplan las condiciones sefialadas’
en el articulo referido, segun lo que se preceptla
por el articulo 258 de la misma Ley 100 de 1993,
en todo caso, de conformidad con las metas que
el Conpes establezca para tal programa. (...)
Si se tiene en cuenta que por las condiciones
especiales de los ancianos indigentes, estos
merecen especial proteccion del Estado en razén
de su edad y condiciones econémicas, no resulta
extrafio al Estado Social de Derecho que se
incluya en la ‘red de solidaridad’ un rubro para
el efecto, como efectivamente sucede, en este caso
‘en la seccién 0203 RED DE SOLIDARIDAD
SOCIAL Presupuesto de Inversién, Programa
0320 PROTECCION Y BIENESTAR SOCIAL
DEL RECURSO HUMANO, Subprograma 1501
ASISTENCIA DIRECTA A LA COMUNIDAD, por
un monto de $59.698.602.000.00°, en desarrollo
del cual en el decreto de liquidacion de la ley
anual de presupuesto para la vigencia fiscal de
1998 se incluy6 la asignacién correspondiente.
// Significa entonces lo anteriormente dicho,
que las apropiaciones con destino a los auxilios
econémicos a ancianos indigentes que fueron
incluidas en el presupuesto para la vigencia fiscal
de 1998, son de cardcter especifico y su monto, a
contrario de lo sostenido por el demandante, se
encuentra determinado, por lo que no se vulneran
las disposiciones constitucionales que acusa
como quebrantadas”.

De conformidad con lo anterior, es valido
afirmar que la mayoria de la jurisprudencia
constitucional sobre subsidios estd concentrada
en definir el alcance del margen de configuracion
del legislador en casos en los que se estudia si un
determinado subsidio se ajusta o no a la Carta.
Como puede verse, en materia de subsidios no
existe un desarrollo robusto de la jurisprudencia
sobre principio de legalidad. En efecto, la
jurisprudencia exige que la fuente del subsidio
esté en la ley, y fija ciertas condiciones, pero no
las determina de manera concreta.

En sintesis, se observa que el desarrollo
del concepto, naturaleza, alcance y tipologia
de los subsidios genéricamente considerados
en el ordenamiento juridico, ha recaido
mayoritariamente en la  jurisprudencia
constitucional antes que en el derecho legislado.
Asi las cosas, las interpretaciones realizadas
por la Corte corresponden a juicios particulares,
sobre objeciones concretas de constitucionalidad
y no a una produccién legislativa general como
deberia ser, dada la importancia e impacto que
los subsidios generan no solo en la economia
sino en el bienestar social, lo que demuestra con
contundencia la ausencia y, en consecuencia,
la necesidad de expedir el presente proyecto de
ley como regla general a la cual deben someterse
todas las asignaciones de subsidios que pretendan
establecerse.
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2.4. Fundamento constitucional y legal del
proyecto de ley

Las siguientes normas de orden superior y
organico sustentan y dan fundamento juridico para
la presentacion de la ponencia de primer debate
del presente proyecto de ley, ya que se encuentra
dentro de la competencia legislativa asignada por
mandato constitucional y legal a los Honorables
Congresistas de la Republica y al Gobierno
nacional, a través de los Ministros del Despacho.
Entre las disposiciones se encuentran:

Constitucion Politica de Colombia 1991

“Articulo 1°. Colombia es un Estado Social
de Derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa
y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del
interés general”.

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

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

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer
las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

Interpretar, reformar y derogar las leyes. (...)

21. Expedir las leyes de intervencion
econémica, previstas en el articulo 334, las cuales
deberan precisar sus fines y alcances y los limites
a la libertad econdmica. (...)

23. Expedir las leyes que regiran el ejercicio
de las funciones publicas y la prestacién de los
servicios publicos. (...)”.

“Articulo 151. EI Congreso expedira leyes
organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio

de la actividad legislativa. Por medio de ellas
se estableceréan los reglamentos del Congreso
y de cada una de las Camaras, las normas
sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
y del plan general de desarrollo, y las relativas
a la asignacion de competencias normativas a
las entidades territoriales. Las leyes organicas
requeriran, para su aprobacién, la mayoria

absoluta de los votos de los miembros de una y
otra Cadmara.” (Subrayas fuera del texto original)

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

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

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

El Procurador General de la Nacion o uno
de los Ministros del Gobierno, una vez proferida
la sentencia por cualquiera de las maximas
corporaciones judiciales, podran solicitar la
apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo
tramite serd obligatorio. Se oiran las explicaciones
de los proponentes sobre las consecuencias de la
sentencia en las finanzas publicas, asi como el
plan concreto para su cumplimiento y se decidira
si procede modular, modificar o diferir los efectos
de la misma, con el objeto de evitar alteraciones
serias de la sostenibilidad fiscal. En ningun caso
se afectard el ndcleo esencial de los derechos
fundamentales.

Paragrafo. Al interpretar el presente articulo,
bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna
de naturaleza administrativa, legislativa o
Judicial, podra invocar la sostenibilidad fiscal
para menoscabar los derechos fundamentales,
restringir su alcance o negar su proteccion
efectiva.”

Ley 5% de 1992. “Por la cual se expide el
Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara
de Representantes™.

“Articulo 139. Presentacion de proyectos.
Los proyectos de ley podran presentarse en
la Secretaria General de las Cadmaras o en sus
plenarias.
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Articulo  140. Iniciativa  Legislativa.
Modificado por el art. 13, Ley 974 de 2005.
Pueden presentar proyectos de ley:

1. Los Senadores y Representantes a la
Camara.

2. El Gobierno nacional, a través de los
Ministros del Despacho.

3. La Corte Constitucional.

4. El Consejo Superior de la Judicatura.
5. La Corte Suprema de Justicia.

6. El Consejo de Estado.

7. El Consejo Nacional Electoral.

8. El Procurador General de la Nacion.
9. El Contralor General de la Republica.
10. El Fiscal General de la Nacién.

11. EIl Defensor del Pueblo.”

Ley 32 de 1992 “Por la cual se expiden normas
sobre las Comisiones del Congreso de Colombia
y se dictan otras disposiciones.”

“Articulo 2. Tanto en el Senado como en
la Camara de Representantes funcionaran
Comisiones  Constitucionales  Permanentes,
encargadas de dar primer debate a los Proyectos
de Acto legislativo o de ley referentes a los asuntos
de su competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes
en cada una de las Camaras seran siete a saber:

()

Comisién Tercera.

Compuesta de quince (15) miembros en el
Senado y veintinueve (29) miembros en la Camara
de Representantes, conocerd de Hacienda y
Crédito Publico; impuesto y contribuciones;
exenciones tributarias, régimen monetario,; leyes
sobre el banco de la Republica, sistema de banca
central; leyes sobre monopolios; autorizacion
de empréstitos, mercado de valores; regulacion
economica;  planeacion  Nacional; régimen
de cambios; actividad financiera, bursdtil,
aseguradora y de captacion de ahorro. (...)”
(negrilla fuera del texto original).

2.5. Justificaciéon constitucional y legal
sobre las disposiciones organicas en materia de
subsidios. — Capitulo III del proyecto de ley

La Corte Constitucional, en el marco de su
jurisprudencia mediante Sentencia C-507 de
200812 sefal6 que la asignacion de subsidios debe
comprender requisitos objetivos de tal manera que
no quebrante lo establecido en el articulo 355 de
la Carta Politica, por medio del cual se prohibe la
transferencia gratuita, sin razones justificables, de
recursos publicos a particulares, lo cual conllevaria
la utilizacién desviada de los recursos publicos.
Por el contrario, la asignacion de un subsidio
12 M.P. Jaime Coérdoba Trivifio, entre otras sentencias

sobre esta materia (ver estudio normativo y jurispruden-
cial de Manuel José¢ Cepeda sobre subsidios).

debe obedecer a su naturaleza, a saber, el de ser
un beneficio que se establece en desarrollo de una
politica publica o de un precepto constitucional,
por lo que no constituye actos de mera liberalidad
a favor de particulares (cfr. Sentencia C-254 de
199613).

Para que el proceso de asignacion de subsidios
sea respetuoso de la Constitucion, debe estar
consagrado en una ley que establezca claramente
las condiciones objetivas que van a permitir la
seleccion de los beneficiarios en condiciones de
igualdad. Adicionalmente, debe contener garantias
suficientes —claridad, publicidad, y recursos— para
que tanto su disefio como su implementacion,
pueda ser efectivamente controvertida por las
personas que se consideren afectadas (cursiva
fuera del texto) (Sentencia 507 de 2008).

Lo anterior se hace, por supuesto, en el marco
del desarrollo de los principios democraticos
constitucionales y, sobre todo, en cumplimiento de
la finalidad del Estado Social de Derecho, desde
los cuales se han fijado los parametros para la
implementacion de politicas sociales y econémicas
para el mejoramiento de las condiciones de vida de
los ciudadanos. No obstante, se reitera que estas
asignaciones de subsidios no se pueden efectuar
de manera arbitraria, sino que exigen condiciones
objetivas como el respeto a los principios de
legalidad del gasto!4, igualdad y su concordancia
con los instrumentos de planificacion y de
presupuestacion nacional.

Es asi como la jurisprudencia ha exigido
que el acceso a subsidios estd sujeto a reglas,
siempre y cuando estas reglas no contrarien las
disposiciones constitucionales (cfr. Sentencia
T-318 de 199715 y Sentencia T-223 de 199816).
Sin embargo, el sistema juridico colombiano
carece de una institucionalidad integradora que

13 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
14 “El principio de legalidad del gasto que establece la
Constitucion sefiala la imposibilidad de hacer erogacion
alguna con cargo al tesoro, que no se halle incluida en el
presupuesto de gastos; esto es, sélo pueden ser efectuados
los gastos apropiados en la ley anual del presupuesto. El
principio de la legalidad del gasto es un principio cons-
titucional de gran trascendencia, que se aplica a todas
las erogaciones publicas, y que, segln la jurisprudencia
constitucional, es un mecanismo de racionalizacion de la
actividad estatal y uno de los fundamentos mas impor-
tantes de las democracias constitucionales. El principio
de legalidad supone la existencia de competencias con-
currentes, aunque separadas, entre los 6rganos legislativo
y ejecutivo, correspondiéndole al primero la ordenacion
del gasto propiamente dicha y al segundo la decision li-
bre y autéonoma de su incorporacion en el Presupuesto
General de la Nacion; de tal suerte que el Congreso tiene
la facultad de decretar gastos publicos, pero su incorpo-
racion en el presupuesto queda sujeta a la voluntad del
Gobierno, en la medida en que este tiene la facultad de
proponer o no su inclusion en la Ley” (sentencia 507 de
2008).
M. P. Jorge Arango Mejia.
16 M. P. Vladimiro Naranjo.

15
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establezca parametros y reglas comunes en el
tema de subsidios, y de esta manera se constituyan
como faro guia para el legislador futuro en la
creacion, aprobacion y asignacion de subsidios,
etapas que, como se argumenta en esta exposicion
de motivos, guardan estrecha conexidad entre si,
y con los principios del Estado Social de Derecho,
las facultades de intervencion del estado en la
economia, y los derechos sociales en ejercicio de
la funcion redistributiva del Estado.

Con base en lo mencionado, es posible sefalar
que la asignacion de un subsidio depende de
manera directa de los requisitos establecidos en
las normas de su creacidn, las cuales, a su vez,
deben sujetarse a requisitos de mayor jerarquia
establecidos por el legislador organico como guias
- faro para el legislador futuro, por tratarse de un
ejercicio de sujecion de la actividad legislativa,
en marco desarrollo del primer inciso del articulo
151 constitucional. Ahora bien, al no existir esta
institucionalidad que establezca el procedimiento
fundamental y minimo para la creacion de
subsidios ni las disposiciones presupuestales
para tal fin, se hace necesario que el legislador
las defina en el marco de una ley con algunas
disposiciones organicas (capitulo III del proyecto
de ley), tanto para brindar seguridad juridica a la
sociedad en general, como para apoyar en la loable
e irrenunciable tarea del Estado colombiano de
propender por el bienestar social.

2.6. La ley organica y la sujecion de la
actividad legislativa

El articulo 151 Superior refiere a las leyes
organicas como aquellas que sujetan el ejercicio
de la actividad legislativa y que requieren
una mayoria absoluta durante todo el tramite
legislativo para su aprobacion. En virtud de lo
anterior, la Corte Constitucional ha establecido
las caracteristicas y alcances de las leyes de tipo
orgéanico:

Lasleyesorganicas guianeltrabajo congresional
ordinario, cuando este estd destinado a regular las
materias que la Constitucion ha precisado como
sometidas a la reserva de dicha normativa. Por
lo tanto, para el caso particular de los topicos
en los que la Carta ha previsto la ley orgénica,
puede validamente el Congreso regular, mediante
leyes ordinarias, la tematica respectiva, siempre
y cuando esa regulacién se muestre compatible
con la normatividad organica aplicable en cada
evento. (Sentencia C-701 de 2010!7).

En el mismo sentido, mediante las Sentencias
C-052 de 2015'8 y C-494 de 2015!° la Corte
Constitucional ha establecido que las leyes
organicas son una prolongacion de la Constitucion
y, por ende, sus atributos deben ser los de una
ley de superior jerarquia, cuasi constitucional y
de naturaleza ordenadora. Frente a este ultimo

17 M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

18 M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
19 M. P. Alberto Rojas Rios.

aspecto, las leyes organicas reflejan su importancia
en cuanto pueden condicionar la expedicion
de otras leyes de manera que impone limites al
tramite legislativo ordinario.

Las leyes organicas, dada su propia naturaleza,
tienen un rango superior frente a las demas leyes,
por consiguiente, imponen sujecion a la actividad
ordinaria del Congreso. Sin embargo, no alcanzan
lacategoriadenormas constitucionales (CParticulo
151), como, quiera que se orientan a organizar
aquello que previamente ha sido constituido en la
Carta Fundamental. Su importancia esta reflejada
en la posibilidad de condicionar la expedicion
de otras leyes al cumplimiento de ciertos fines y
principios, a tal punto que llegan a convertirse en
verdaderos limites al procedimiento legislativo
ordinario y a la regla de mayoria simple, que
usualmente gobierna la actividad legislativa
(Sentencia C-494 de 2015).

De igual manera, y haciendo una interpretacion
sistematica de los acapites de la Carta que se
refieren a leyes orgénicas, se puede concluir que la
sujecion de la actividad del legislador de que trata
el articulo 151, tiene un sentido de continuidad y
desarrollo en la legislacion de unas materias que
el Constituyente enuncio.

En nuestro sistema de fuentes, la ley organica
estd llamada a establecer, de manera general, las
pautas para que el legislador ordinario desarrolle,
a futuro, determinados temas, con lo cual no
puede caracterizarse por entrar en los detalles y
precisiones, por cuanto, de esta manera, se estaria
petrificando el ejercicio de la actividad legislativa
y vaciando de contenido las competencias del

legislador ordinario. Se trata, en consecuencia,
de una ley de tramites sobre la legislacion.
(Sentencia C-1042 de 200720, subrayas fuera del
texto original).

No obstante, las leyes de tipo organico por su
caracter especial, dado que sujetan el ejercicio de la
actividad legislativa, tienen una jerarquia superior
en el ordenamiento juridico que las incorpora lato
sensu al bloque de constitucionalidad al servir
de primer pardmetro de constitucionalidad, toda
vez que su sentido principal es el de guiar los
principios y/o procedimientos para la produccién
futura de derecho positivo. Ademas, las leyes
organicas tienen una instrumentalidad implicita
en cuanto aseguran el funcionamiento del sistema
de frenos y contrapesos, toda vez que impiden
que sean emitidas por medio de decreto ley, entre
otros condicionamientos.

Atendiendo a lo argumentado, y en vista que
uno de los objetivos del proyecto de ley es el de
expedir normas organicas presupuestales y de
procedimiento para la aprobacion de subsidios y
fijar las reglas basicas por las cuales deben regirse
y establecerse nuevos subsidios, los cuales, en
adelante, deberan ser autorizados en una norma
con fuerza de ley de acuerdo al principio de

20 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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legalidad sefialado en el proyecto de ley, queda
entonces clara la finalidad de la iniciativa en cuanto
a la institucionalidad que asume la sujecion de la
actividad legislativa en materia del procedimiento
y normas presupuestales especificas para leyes
posteriores que decreten la creacion de subsidios
y por ende, debe ser vinculado en el sistema
juridico, exclusivamente el capitulo tercero el
proyecto de ley, como disposiciones orgénicas,
buscando sujetar el ejercicio legislativo ordinario,
amparados en las prescripciones del articulo 151
Superior.

2.7. El procedimiento para la creacion de
subsidios como materia que puede ser regulada
por medio de la ley organica

Al considerarse el problema juridico que
indaga sobre las materias que pueden ser
reguladas por medio de la ley organica de acuerdo
con las disposiciones constitucionales y legales,
especialmente las que se enuncian en los articulos
151, 288, 297, 307, 352 constitucionales y 206
de la Ley 5* de 1992, se debe indicar que, prima
facie, la jurisprudencia?! ha establecido que el
alcance del legislador organico se circunscribe
exclusivamente a las materias expresadas
taxativamente?2 en la Carta Politica.

No obstante, a partir de las consideraciones
generales hechas por la Corte Constitucional por
medio de la Sentencia C-600A de 199523, se matiza
el argumento reiterado en la citada jurisprudencia.
Tras esta sentencia, y sin llegar a sefialar que en
1995 se produjo un overruling constitucional, se
puede afirmar que se reconocen, por lo menos,
dos aspectos diametrales que matizan la tesis de
la lectura exegética del texto constitucional en lo
referente a la competencia del legislador organico.

En primera instancia, la Corte entiende que
el criterio puramente literal no es suficiente ni
adecuado para delimitar el contenido general de
una ley organica. En este orden de ideas, la Corte
advierte de los errores en los que puede incurrir
el legislador en una interpretacion absolutamente
exegética del lenguaje empleado por la Carta
Politica, por lo que se debe asumir que la naturaleza
amplia del lenguaje puede constituir desafios
para el ejercicio pragmatico de los postulados

21 C-478-92; C-558-92; C-025-93; C-057-93; C-072-
93; C-073-93; C-133-93; C-151-93; C-270-93; C-337-
93; C-532-93; C-548-93; C-1187-2000; C-409-2001;
C-244-2001, entre otras.

“Articulo 151. El Congreso expedira leyes organi-
cas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa. Por medio de ellas se estableceran los regla-
mentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las
normas sobre preparacion, aprobacién y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan
general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales.
Las leyes organicas requeriran, para su aprobacion, la
mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y
otra Camara.” (subrayado fuera del texto).

23 M. P. Alejandro Martinez Caballero.

22

constitucionales respecto a la materializacion del
derecho.

En segunda instancia, ha sefialado la Corte,
que, aunque por el principio de seguridad juridica,
la clausula general de limite de configuracion
legislativa debe ser clara, hay otros contenidos
que la Carta tacitamente ha asignado a las leyes
organicas, es decir, es necesario identificar las
delegaciones referentes a la legislacion organica
que en acapites de la Carta son tacitos, los cuales
deben analizarse en perspectiva sistematica
de acuerdo con el espiritu y los principios
constitucionales.

Asi las cosas, y reconociendo que las “reglas
basicas (procedimiento) para la creacién de
subsidios” no esta incluida dentro del “listado”
de materias que taxativamente tienen reserva
de ley organica, pero si estd determinado en la
Constitucion Politica la funcion principal de una
norma con jerarquia organica, y no es otra mas que
sujetar el ejercicio de laactividad legislativa futura,
que para el caso del proyecto de ley, las normas
organicas presupuestales y de procedimiento
para la aprobacién de subsidios, cumplen un rol
fundamental en la planeacion, consolidacion y
materializacion del Estado Social de Derecho, se
acude a una interpretacion sistematica del espiritu
y los principios constitucionales en aras de
brindar una argumentacion suficiente y necesaria
respecto al caracter organico del Capitulo IIT del
proyecto de ley. Para este proposito es necesario,
por un lado, definir la naturaleza, alcance y forma
de los subsidios en Colombia y, por otro lado,
sefalar la conexidad de estos con los mandatos
constitucionales con la planeacién del gasto
publico, materias claramente organicas.

Mediante Sentencia C-324 de 2009%* la Corte
ofrece una definicion general de subsidios. En este
caso, esa Corporacion indico que “la subvencion
o subsidio no es otra cosa que la diferencia entre
el precio que los compradores pagan y el precio
que los productores reciben, diferencia que para
efectos de la presente providencia es pagada por
un tercer agente, en este caso el Estado”.

En este caso la Corte explico, ademas, dos
clasificaciones de los subsidios. La primera,
atendiendo a cual de las partes se financia
(subsidios a la demanday a la oferta). La segunda
dependiendo de la forma en la que se suministra el
subsidio (directos, indirectos o cruzados). Explico
la Corte:

Se identifican subsidios a la oferta otorgados
a los productores de bienes y servicios. Subsidios
a la demanda, con los que se reduce lo que paga
el usuario, es decir, lo que este paga por debajo
del costo real del bien o servicio. A su turno,
los subsidios pueden ser directos, indirectos
o cruzados: (i) directos cuando el Gobierno
paga una parte del costo del bien o servicio a
los beneficiarios o consumidores; se trata de

24 M. P. Juan Carlos Henao Pérez.
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una transferencia directa de bienes en dinero
0 en especie a grupos sociales con mayores
necesidades, asumiendo que las personas que
los reciben podran incrementar sus ingresos o
acceder a ciertos bienes o servicios que de otra
forma serian inalcanzables; (ii) indirectos cuando
el Estado subvenciona la produccion de ciertos
bienes y servicios bien mediante una transferencia
directa al productor o mediante mecanismos como
la eliminacion de impuestos, otorgamiento de
créditos en condiciones preferenciales, o venta
de insumos a valor menor que el del mercado
y, finalmente; (iii.) subsidios cruzados cuando
los sectores de mayores ingresos asumen un
porcentaje del costo de los mas necesitados, caso
en el cual no existe erogacion directa del Estado.
(Sentencia C-324 de 2009).

Como se expresdé con anterioridad, el texto
constitucional hizo explicitos los desarrollos
normativos delegados a leyes organicas como es el
caso de los articulos 151, 288,297, 307, 319, 329.
No obstante, la Corte Constitucional aceptd que
la lectura literal no es suficiente para determinar
los alcances de esta legislacion especial®®, por
lo que el desarrollo de dicha legislacion se puede
hacer: en dos vias: i) por un lado, se puede acudir
a los elementos de interpretacion constitucional
aportados por la doctrina general del Derecho para
analizar la integralidad de la Carta Politica con
el objetivo de determinar si el espiritu finalistico
de las disposiciones constitucionales puede
delegarse a ley especial, y en segunda instancia ii)
puede incorporarse una disposicion legal especial
vigente que sujete la actividad legislativa del
Congreso de la Republica.

El constituyente primario reconocio la potestad
del Congreso de la Republica de disponer sobre
las materias que se incorporan, cambian o
excluyen del ordenamiento juridico positivo
bajo el entendido de que es en este escenario en
donde las discusiones propias de la evolucion
social tienen natural deliberacién, y cuyas reglas
pueden ser creadas o actualizadas para responder
a necesidades histéricas y socioldgicas. Asi,
el articulo 150 Superior le dio las facultades
explicitas a dicho cuerpo colegiado para ejercer su
funcion, siempre y cuando se respeten principios
generales del derecho, en este caso: las cosas se
deshacen como se hicieron.

“La facultad para derogar la legislacion
preexistente por parte del drgano legislativo
constituye entonces el ejercicio de una atribucion
constitucional que le fue asignada al Congreso
expresamente por el constituyente, mediante
la cual se le permite retirar del ordenamiento
positivo disposiciones legales, ya sea en forma
total o parcial, fundamentado en razones politicas,
econémicas, sociales o de cualquier otra indole,
tales como la necesidad o la conveniencia. ‘Si el
legislador careciera de competencia para cambiar

25 Sentencia 600 A de 1992.

o suprimir las leyes preexistentes se llegaria a la
absurda conclusion de que la normatividad legal
tendria que quedar petrificada. Las cambiantes
circunstancias y necesidades de la colectividad no
podrian ser objeto de nuevos enfoques legislativos,
pues la ley quedaria supeditada indefinidamente
a lo plasmado en normas anteriores, que quiza
tuvieron valor y eficacia en un determinado
momento de la historia pero que pudieron haber
perdido la razén de su subsistencia frente a hechos
nuevos propiciados por la constante evolucién del
medio social en el que tiene aplicacion el orden
juridico.” [M P. JAIME ARAUJO RENTERIA.
Sentencia C-778 de 2001].

Si bien, la naturaleza primigenia de una
ley organica es la conexidad con un principio
constitucional que debe ser prolongado para guiar
el legislador futuro en la produccion del derecho,
debe dejarse en claro que dicha caracteristica no
puede interpretarse como el establecimiento de
una clausula pétrea inamovible del ordenamiento
juridico, es solamente una disposicion a la cual se
le dio vocacion superior y fue aceptada por una
mayoria absoluta del legislativo, lo que en parte,
explica su jerarquia.

En el control de constitucionalidad de algunos
articulos de la Ley 5* de 1992, la Corte previd
las posibles reformas que esta pudiese tener en el
futuro, alli se puede entrever que esta corporacion
hizo uso del principio enunciado con anterioridad
como conditio sine qua non en dicha produccion
normativa indicando lo siguiente:

La regulacion de una materia por el Congreso,
mediante un tipo especial de ley, puede asi mismo
comprometer el ejercicio de sus facultades
legislativas ordinarias y de su clausula general
de competencia. Los contenidos en este caso
organicos de la ley especial, solo podran
modificarse, adicionarse o derogarse, en virtud
de una ley del mismo tipo y surtiéndose el
procedimiento especial. Por su parte, el contenido
ordinario de la ley especial, esto es, producto de
una competencia general y no ligado al nucleo
esencial de la reserva de ley especial, puede, en
el futuro, modificarse, adicionarse o derogarse,
mediante el procedimiento legislativo ordinario.
[M. P. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
Sentencia C-025 de 1993].

En el mismo sentido, pero ampliando el
alcance relacionado con la modificacion de leyes
especiales, la corte ha reconocido para deshacer
una disposicion organica es menester acudir a sus
pares posteriores en el ordenamiento juridico, o en
su defecto en leyes de rango superior, es decir, la
Constitucion.

Precisamente la Corte, describiendo los limites
que para la actividad legislativa se siguen de la
existencia de una reserva constitucional de ley
organica, ha explicado que ellos son, de una
parte, la prohibicion de “que la ley ordinaria
regule asuntos que la Constitucion ha reservado
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a la ley organica, por cuanto la ley ordinaria
desconoceria el mandato (...) de la Carta, segtin el
cual la actividad legislativa esta sujeta a las leyes
organicas y, de otra parte, la prohibicion de “que el
legislador organico se arrogue competencia sobre
una materia que no haga parte de la reserva de
ley organica porque se atenta contra el principio
democratico de la potestad del legislador ordinario.
La relevancia de esta cuestion ha sido reiterada
por esta Corporacion al indicar que resulta
trascendental para la democracia constitucional
“determinar con precision, si una materia es propia
de ley organica o no, por cuanto la norma organica
superior puede modificar o derogar validamente
todas aquellas disposiciones que se encuentren
en los niveles inferiores, empero, sélo puede
sustituirse por otra del mismo o superior nivel.
[M. P. Dra. Gloria Stella Ortiz Delgado. Sentencia
C- 273 de 2016].

Como se indicd, en la citada sentencia de
constitucionalidad de algunas disposiciones de la
Ley 5% de 1992, la corte reconoci6 la integralidad
del Reglamento del Congreso como arreglo
institucional homogéneo y aplicable a todo el
ordenamiento juridico en la misma jerarquia legal,
es decir, como una norma organica.

El disefio institucional del ordenamiento
constitucional colombiano ha permitido que
disposiciones orgéanicas puedan ser contenidas
en leyes ordinarias, siempre y cuando guarde
conexidad con el tema que desarrolla la norma,
para ello se analiza la unidad de materia
de las disposiciones organicas y ordinarias
contenidas en el mismo cuerpo normativo. Asi,
mayoritariamente se ha usado esta prevision
constitucional para desarrollar, validamente, la
legislacion especial, leyes como la 1454 de 2011,
388 de 1997, 1617 de 2013, 715 de 2001, Ley
1450 de 2011, Ley 1530 de 2012, entre otras, han
incorporado disposiciones de diferente jerarquia
en un solo cuerpo normativo, y su posible reforma
debe hacerse mediante tramite organico.

De la misma manera, y solo por citar un
ejemplo, la Sentencia C-148 de 1997 que hizo
estudio de constitucionalidad de la Ley 273
de 1996, que a su vez reformé el Reglamento
del Congreso reconoci6é que la totalidad de las
disposiciones de le Ley 5* de 1992 son de jerarquia
superior en el ordenamiento juridico colombiano,
por lo que las previsiones constitucionales,
legales y jurisprudenciales aplicables para la
reforma de disposiciones organicas cobijan todo
el Reglamento del Congreso, y no exclusivamente
las referentes a elaboracion de leyes, como se
intent6 argumentar por parte del demandante.

Finalmente, con relacion al cargo segtn el cual,
los articulos demandados no deben hacer parte
de la ley organica que adopta el Reglamento del
Congreso, porque no tratan asuntos relacionados
con la actividad legislativa, se observa que esa
Corporacion reiterar lo dicho en la Sentencia
C-025/93, segun la cual “La ley que establezca

el reglamento del Congreso, el Senado y la
Camara de Representantes, en su caracter de
normativa organica, necesariamente debe tomar
en consideracion el conjunto de funciones que
cumple el Congreso, y cuyo ejercicio periédico
debe sujetarse a unas reglas y procedimientos
uniformes que son precisamente los que se
contienen en aquellas. La actividad de la rama
legislativa del poder publico comprende, en
los términos de la Constitucion, una funcion
constituyente, legislativa en sentido estricto, de
control politico, judicial, electoral, administrativa,
de control publico y de protocolo.”

Asi entonces, el conjunto normativo que
regula los procesos judiciales adelantados ante
el Congreso, en manera alguna excede el ambito
especifico de lo que debe ser materia propia de
la ley organica del Congreso, pues como lo dejo
claro la Sentencia antes citada, esta ley debe
comprender el conjunto de funciones que la propia
Constitucion le ha asignado a esa corporacion, una
de las cuales es, precisamente, la judicial. [MP. Dr.
Vladimiro Naranjo Mesa. C-148 de 1997].

En conclusion, es acertado afirmar que la Ley
5% de 1992 es la Ley Organica por excelencia del
ordenamiento juridico colombiano, por lo que
cualquier incorporacién, reforma o derogacion de
disposiciones contenidas en su cuerpo normativo
debe respetar la jurisprudencia constitucional al
respecto que se fundamenta en; que las cosas en
derecho, se deshacen como se hicieron. De tal
suerte que, teniendo en cuenta que este proyecto
de ley pretende adicionar al Estatuto Organico
de Reglamento del Congreso, una norma cuya
finalidad no es otra que generar una sujecion
en la actividad legislativa relacionada con el
establecimiento de un procedimiento especial
para la creacion de cualquier clase de Subsidios,
lo pertinente es que la misma norma sea de
contenido Organico de conformidad con todo lo
aqui expuesto.

2.8. Aspectos presupuestales del proyecto
de ley y su justificacion organica: (como
pueden entenderse estas condiciones en el
procedimiento para la creaciéon de un subsidio
por parte del legislador futuro?

Como bien lo sefiala la citada Sentencia
C-600A de 1995 en su parte considerativa, la
instrumentalidad de las leyes organicas se puede
dar en dos vias. Porun lado, se encuentra la utilidad
procedimental la cual establece la sistematicidad
de protocolos y actuaciones organizadas con la
finalidad de producir derecho legislado; y, por
otro lado, la de establecer principios extensivos
de la constitucion, que al momento de legislar
puedan establecerse como cldusulas pétreas en
el proceso legislativo, sin entrar en detalles de la
sistematicidad de procesos.

En ese sentido, y acudiendo a la argumentacion
nuclear de dicha sentencia, la cual indica que
restringir a la literalidad exegética el alcance del
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legislador organico es insuficiente, para lo cual,
debe realizarse un analisis sistematico del conjunto
de la Carta Politica con el fin de establecer hasta
qué medida se le delegaron competencias tacitas
al legislador especial en materia de preparacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas
y apropiaciones como lo sefiala el articulo 151
Superior. Lo mencionado anteriormente indica
que las disposiciones organicas compiladas del
Decreto 111 de 1996 pueden tener leyes pares
que profundicen y desarrollen las fases del ciclo
presupuestal?® del que habla la jurisprudencia.

En primera instancia, es pertinente indicar que
la jurisprudencia constitucional que fundamenta
la citada Sentencia C-052 de 2015 ha reconocido
cuatro elementos sustanciales que estan presentes
en las leyes de tipo organico, y que, en un sentido
pragmatico, le han servido a la Corte para
determinar la frontera entre las disposiciones
organicas y ordinarias en una ley. Ante ello dicha
corporacion ha enunciado: “Asi, de antafio la
jurisprudencia ha identificado cuatro aspectos que
se refieren a los rasgos y requisitos especiales, los
cuales son: (i) el fin de la ley; (ii) su contenido
o aspecto material; (iii) la votacion minima
aprobatoria: y (iv) el propésito del legislador?7«.

El primero de ellos; el fin de la ley, se puede
definir como la incorporaciéon de leyes que
sujetan el ejercicio de la actividad legislativa.
Lo que implica un analisis detallado del proceso
presupuestal, alli se debe determinar si las
disposiciones a tramitar acotaran la libertad
de configuracion legislativa del Congreso o
simplemente generan un procedimiento que
permitird garantizar la calidad del gasto en materia
de subsidios.

Asi las cosas, el articulo 5° del presente
proyecto de ley indica que, la creacion de un titulo
de gasto?® (referido a la autorizacién de gasto
emanada de una ley que decreto la creacion de un
subsidio) que sea incorporado a la ley anual de
presupuesto y/o del Plan Nacional de Desarrollo,
requerira un analisis de calidad del subsidio y de
prioridad del gasto por parte del Conpes, asi como
el respeto al principio de legalidad, lo que implica
que, sin dichos requisitos de procedimiento
organico y presupuestal, el legislador e incluso
el mismo Gobierno nacional no podréa crear el
respectivo subsidio, caracteristicas que dan Ia
connotacioén organica a la disposicion en virtud
del ejercicio de programacion y planeacion y
ejecucion presupuestal, sin duda caracteristicas
organicas por mandato constitucional.

26 Esto de acuerdo a las consideraciones de la Sen-
tencia C-478 de 1992 que entiende que las diferentes fa-
ses del proceso presupuestal (programacion, aprobacion,
modificacion y ejecucion) pueden entenderse bajo el con-
cepto de ciclo presupuestal.

Y M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

28 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

De hecho, existe un antecedente que demuestra
claramente como una autorizacion anterior, incluso
extraparlamentaria, puede ligar e incluso sujetar
de manera clara la actividad legislativa en razén
al tramite de un proyecto de ley. El articulo 8° de
la Ley 1617 de 201329 establece el procedimiento
mediante el cual el legislador futuro puede crear
un distrito mediante ley ordinaria. El numeral 2
del citado articulo establece como condicionante
al legislador futuro la existencia de un concepto
previo y favorable a la creacion del distrito por
parte de Comisiones Especiales de Seguimiento
al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento
Territorial del Senado de la Republica y la
Camara de Representantes, y la Comision de
Ordenamiento  Territorial como  organismo
técnico asesor (COT Gobierno — DNP, Ministerio
del interior, Ministerio vivienda, Ministerio de
ambiente, I[GAC, CAR etc.).

Laeventual inexistencia de dicho concepto vicia
la constitucionalidad del tramite o procedimiento
del proyecto de ley. Asi las cosas, la Sentencia
C-494 de 2015 en su parte motiva reconocid
explicitamente que el concepto previo y favorable
sujeta el posterior ejercicio de la actividad
legislativa ordinaria en esta materia®?. De lo
anterior, se concluye que cualquier disposicion que
sujete la actividad del legislador ordinario futuro,
inclusive tramites extraparlamentarios, recaen en
la competencia organica, como se demuestra con
este antecedente legal y jurisprudencial citado.

El segundo elemento mencionado; el contenido
0 aspecto material, 1a corte lo ha descrito como “la
definicion constitucional de las leyes orgdanicas se
elabora a partir de este criterio material. En ese
orden de ideas, atribuye reserva de ley organica a
las leyes que reglamentan el Congreso y cada una
de las Camaras, las normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones; el plan general
de desarrollo; y la asignacion de competencias
normativas a las entidades territoriales3!. Es
decir, dicho criterio debe obedecer a la materia
que se establece y tramita como orgéanica con
una de las categorias taxativamente definidas
en la Constitucion. Ahora bien, ampliando la
lectura de este criterio con lo ya expuesto con
la Sentencia C-600A de 1995, se puede afirmar
que este segundo criterio de determinacion de
competencia del legislador organico se refiere a
la coherencia material de las disposiciones que
se quieren tramitar como orgénicas establecidas
taxativa y tacitamente al legislador especial
en la integralidad del texto constitucional,
para el caso las referidas a los procedimientos
para la aprobacion legislativa ordinaria y a las
disposiciones organicas presupuestales en materia
de subsidios.

2 Por la cual se expide el Régimen para los Distritos

Especiales.
30 Ibid.
3 Ibid.
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Asi las cosas, el presente proyecto de ley
desarrolla una competencia que el constituyente
primario delegd al legislador, en el articulo
334 Superior y fundamentado en normas de
interpretacion superior, como lo son los principios
constitucionales plasmados en el articulo 2° de
nuestra carta. Dicha facultad de intervencion en la
economia para corregir fallas de mercado, asignar
o distribuir bienes y servicios, tendientes a la
generacion de acciones en favor de las personas
de menores ingresos o poblacion en situacion de
vulnerabilidad, tiene desarrollo en los articulos 3°
y 4° del proyecto de ley, buscando cumplir con
los fines esenciales del Estado Social de Derecho
y materializar el mejoramiento en la calidad
de los habitantes y la funcion redistributiva del
ingreso, postulados plasmados en la Constitucion
Nacional.

El alcance del contenido constitucional de los
articulos 2° y 334, estan reservados para que su
desarrollo sea legal, pero su contenido normativo
puede contener disposiciones organicas, toda
vez que guardan estrecha conexidad con el ciclo
de programacion presupuestal enunciado en los
articulos 151y 352 Constitucionales, al condicionar
el gasto publico en materia de subsidios, a una
serie de procedimientos que sujetan la actividad
legislativa ordinaria, frente a futuras leyes que
autoricen el establecimiento de nuevos subsidios
o la modificacion de los existentes.

Por lo anterior, se considera que el segundo
criterio de evaluacion por parte de la Corte para
establecer la frontera entre leyes organicas y
ordinarias estd sustentado con suficiencia por la
iniciativa, ya que se fundamenta en el criterio
material del legislador organico.

El tercer criterio de determinacion de la ley
especial es la votacion por mayoria absoluta, algo
ya indicado en el 151 Superior, condicionante
sin el cual se vicia el tramite de cualquier ley
de esta jerarquia. Dicho criterio solo puede ser
satisfactoriamente cumplido en el tramite de los
cuatro debates constitucionales, por lo que a priori
de dicho procedimiento no pueden desarrollarse
mas argumentos.

Finalmente, el ultimo aspecto referido para
determinar la competencia del legislador organico,
es el propdsito del legislador, el cual fue descrito
por la Corte como la voluntad del Congreso de
querer aprobar o modificar una ley organica;
dicho criterio es ambiguo en su redaccion dado
que debe responder el cuestionamiento de como se
determina dicha voluntad. Pues bien, el desarrollo
motivo de la Sentencia C-540 de 200132 indica que
dicho criterio es satisfecho cuando (el legislador)
expresa la voluntad explicita de aprobar normas
orgénicas33; esto se concreta en la practica cuando
el respectivo secretario de cada camara o comision

32 M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
3 Ibid.

asi lo pregunta expresamente al legislador en el
transcurso de la votacion.

Por citar un ejemplo, para el caso del estudio
de constitucionalidad de la Ley 617 de 2000 se
entendi6 satisfecho dicho criterio al revisar las
actas en las cuales se evidenciaba que, mediante
constancias, se resaltaban los articulos organicos
a consideracion de las Plenarias. Ante ello, el
Congreso de la Republica ha optado por excluir
y anunciar oralmente los articulos organicos de
los proyectos de ley en la fase de votacion para
hacer totalmente conscientes a los Congresistas
de la jerarquia del proyecto a considerar, ademas
de facilitar la claridad en su votacion nominal.
Dicho lo anterior, el presente criterio solo puede
ser evaluado con elementos facticos por parte
de la Corte una vez haya terminado su tramite
parlamentario.

Ahora bien, reconociendo que hace parte
del margen de configuracion del legislador
establecer requisitos para el acceso a subsidios,
pero que dichos requisitos suponen un marco
técnico y juridico que deben ser compilados en
una institucionalidad integradora que defina los
procedimientos fundamentales para la creacion
y financiacion de los subsidios, el presente
proyecto de ley, en desarrollo de las providencias
constitucionales, especialmente las referentes a la
facultad del Estado de intervenir en la economia
y el de garantizar una justicia distributiva de
acuerdo al articulo 334 constitucional, busca
establecer los requisitos para la creacion de
subsidios, arguyendo que las materias que aqui
se regulan guardan conexidad con los principios
constitucionales sefialados en el articulo 2°
Superior, que plantean la necesidad de materializar
los derechos sociales, econdmicos, ambientales
y culturales que se prescriben al tendido de la
Carta Politica. Por tal motivo, este proyecto de ley
contiene algunas disposiciones3# que condicionan
la presupuestacion del gasto publico en materia
de subsidios y el proceso de formacion legal
para tal fin, en este sentido, se hace necesario
que algunos de sus mandatos normativos queden
revestidos por una mayor jerarquia en el sistema
legal colombiano, para poder sujetar el ejercicio
de la actividad legislativa futura en materia de
subsidios y que, por ende, exige que su contenido
prosiga la naturaleza de la ley organica, buscando
como fin principal maximizar el bienestar social.

2.9. Disposiciones organicas presupuestales
en materia de subsidios. — Capitulo III del
proyecto de ley

La Carta Politica, ademas de la sujecion a
la actividad legislativa para la preparacion,
aprobacion y ejecucién del presupuesto de
rentas y ley apropiaciones®® dispone la sujecion
34 Estas disposiciones son las consignadas en el ca-
pitulo IIT del texto original radicado al en el Honorable
Congreso de la Republica.

35 Articulo 151 Constitucional.
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del legislador a la programacion, aprobacion,
modificacion, ejecucion del presupuesto de
la Nacion en su articulo 352, lo que amplia el
margen de accion de las disposiciones organicas
relacionadas con presupuesto’®. Es por ello
que el ordenamiento juridico colombiano ha
desarrollado disposiciones complementarias a
las del Decreto 111 de 1996. Un primer ejemplo
se encuentra en la Ley 1508 de 201237, para este
caso, el legislador establecid6 como organicos
los articulos 26, 27 y 28. El primero de ellos
desarrolla un procedimiento extraparlamentario,
en el cual el Confis analiza y emite un concepto
previo favorable para la incorporacion en el
proyecto de presupuesto una partida destinada a
financiar proyectos con vigencias futuras. Esto
indica que procedimientos excepcionales, que
incluso se desarrollan fuera del Congreso, pueden
ligar la actividad legislativa dado que acotan la
libertad de configuracion del legislador, méaxime
cuando son adyacentes al ciclo presupuestal.

Pero quizd el precedente juridico mas
importante son las disposiciones generadas en
razén a la reforma constitucional de 2011 a los
articulos 360 y 361. El inciso segundo del articulo
360 superior, delegd a la “ley” la distribucion,
objetivos,  fines, administracion, ejecucion,
control, el uso eficiente y la destinacion de los
ingresos provenientes de la explotacion de los
recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participacion de sus beneficiarios.
La expresion “ley” conjuga una serie de materias
que fueron desarrolladas organicay ordinariamente
con simultaneidad en la Ley 1530 de 2012, que
de manera expresa en su articulo 134 enunci6 el
caracter organico de 40 de sus articulos38.

El articulo 360 superior, no delegd
taxativamente al legislador organico las materias
a las que se refiere, pero este mismo llegd a la
conclusion de que las disposiciones, las cuales
tenian reserva de la ley especial, eran las que
desarrollaban o tenian conexidad directa con lo
referido a la preparacion, aprobacion y ejecucion
del presupuesto de rentas del que trata el articulo
151 Constitucional.

Es por ello que los articulos 33 y 34 de la
Ley 1530 de 2012 crean criterios de distribucion
de recursos de los Fondos de Desarrollo y
Compensacion Regional del SGR, desarrollando
el segundo inciso del 360 y los incisos 6° y 9° del
361 Superior. Y, por otro lado, los capitulos I, II,
I TV, V, VI y VII del Titulo V de la citada ley,
desarrollan los principios, ciclos presupuestales
bienales y postulados para tramitar en el Congreso
36 Lo anterior tiene fundamento en la motivacion 7.1
de la Sentencia C-478/92.

Por la cual se establece el régimen juridico de las
Asociaciones Publico Privadas, se dictan normas organi-
cas de presupuesto y se dictan otras disposiciones.

Articulo 134. Normas organicas. Los articulos 33 y
34,y 60 a 98 de la presente ley son normas organicas de
presupuesto.

37

38

el proyecto de ley de presupuesto mediante los
postulados enunciados en el 151 Constitucional.
Es por ello que se realizaron mediante normas
organicas.

Lo anterior indica que las disposiciones
organicas en materia presupuestal, distintas
a las consignadas en el Decreto 111 de 1996,
tienen tal naturaleza en cuanto materializan un
postulado constitucional y guardan estrecha
relaciéon con el ciclo presupuestal. La Corte
Constitucional mediante Sentencia C-478 de
199239, reconoci6 todo el ciclo presupuestal como
ambito organico. Dicha relacion estrecha entre las
materias delegadas a “la ley” y los postulados
constitucionales reservados a la ley organica,
lejos de ser una relacion vaga o ambigua, se
circunscribe en una oOrbita en la cual sustenta una
actividad adyacente al ciclo presupuestal, que sin
su existencia haria imposible la materializacion de
dichos postulados constitucionales.

En conclusion, el ordenamiento juridico
permite la producciéon por parte del Legislativo
de leyes organicas de tipo presupuestal que, por
un lado, finiquiten un principio o disposicion
constitucional delegada a “la ley”, y por otro,
que guarden conexidad y constituyan una
regulacion adyacente al conjunto o fases del
ciclo presupuestal descrito en los articulos 151
y 352 constitucionales. Adicionalmente, dichas
disposiciones deben cumplir con suficiencia los
cuatro criterios de evaluacion de competencia
e integralidad de las normas organicas como
se argumentd precedentemente respecto de lo
indicado en la Sentencia C-052 de 2015.

Por lo tanto, las materias desarrolladas
en el proyecto de ley, exclusivamente a las
que refiriere el Capitulo III del proyecto de
ley recaen en el ambito de competencia del
legislador organico toda vez que finiquita un
principio constitucional delegado a “la ley”, las
cuales guardan conexidad directa con las fases
constitucionales de programacion y preparacion
del presupuesto anual de gastos y sustentan con
suficiencia los criterios de finalidad y contenido
material de la ley establecidos por la Corte, en su
etapa pre-parlamentaria. Atendiendo a esto, queda
clara la finalidad del proyecto de ley en cuanto
institucionalidad que asume la sujecion de la
actividad legislativa en materia de procedimiento
y definicion de principios para la creacion de
subsidios y, por ende, debe ser vinculada en el
sistema juridico como una ley con disposiciones
organicas que servira de faro guia al legislador
futuro, y de esta manera se logren establecer
parametros minimos para el establecimiento
de subsidios que eviten su dispersion sin reglas
claras que trasparente y organicen el gasto publico
en esta materia y propendan por la materializacion
maximizacion del bienestar social.

39 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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3. ANTECEDENTESYJUSTIFICACION
ECONOMICA DE LA PROPUESTA

La desaceleracion de los precios de las materias
primas impacté de forma importante el desempefio
econémico de las economias emergentes.
La terminacion del superciclo de precios del
petroleo que se presentd por mas de una década,
generd importantes desafios para la economia
colombiana. Es una nueva realidad econdmica
y fiscal, con una caida en el precio del petrdleo,
una depreciacion nominal y un menor crecimiento
econdmico, que han tenido fuertes repercusiones
sobre los ingresos y gastos de la Nacion.

Grifico 1. Ingresos petroleros del Gobierno
nacional (billones de pesos)
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proyectadas.

De esta forma, el choque de los menores
precios de petroleo derivo en que entre 2013 y
2016 se generara una pérdida de ingresos de $24
billones, lo que implica una fuerte presion fiscal
sobre el balance del Gobierno nacional Central
(Gréfico 1).

Este es el impacto fiscal mas grande que ha
tenido la economia colombiana en un periodo de
tiempo tan corto, superando incluso el efecto de la
recesion sufrida por el pais en el afio 1999. Este
choque es aun mas importante en un escenario de
sostenibilidad fiscal y de cumplimiento de la regla
fiscal. Esta regla, establecida mediante la Ley
1473 de 2011, determina una senda decreciente de
déficit estructural para el mediano plazo y permite
un ajuste temporal de las finanzas publicas
ante choques en los precios del petréleo que se
refleja en menores ingresos no petroleros y una
economia que se encuentra creciendo a un nivel
por debajo del potencial. Es asi como el déficit
del Gobierno nacional Central se ha incrementado
temporalmente alcanzando el 3,9% del PIB para
el aio 2016 (Grafico 2).

Grifico 2. Balance total y estructural del
GNC (% del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Dado este nuevo escenario de menores ingresos,
el Gobierno ha tomado las medidas necesarias
para soportar el choque petrolero sin afectar el
crecimiento econdomico y el empleo, tratando
de garantizar al maximo posible el gasto social
e inversion de programas prioritarios, al mismo
tiempo que se mantienen unas finanzas publicas
sostenibles. Dicha estrategia distribuye la carga
del ajuste fiscal entre gasto, ingreso y deuda, pero
sin sobrecargar ninguno de los frentes. Asimismo,
busca permitir el paso ordenado de la economia
colombiana hacia una nueva economia cuyo
motor principal sean los sectores transables no
minero-energéticos, como la industria, el agro, y
el turismo, entre otras actividades. De esta forma
la inversion publica se ha podido mantener en los
niveles que necesita el pais para continuar con la
puesta en marcha de sus principales apuestas de
largo plazo (Gréfico 3).

Por lo anterior, en los proximos afios el pais
tendra que seguir ajustando su senda de gasto
publico al cumplimiento de las metas definidas
por la regla fiscal. En este escenario, es clave un
analisis del gasto destinado a los subsidios que
garantice su progresividad y eficacia, lo que se
realiza en la siguiente parte de esta exposicion de
motivos.

Grifico 3. Inversion Presupuesto General
de la Nacion (billones de pesos)

Aplazamunln
m 01

00 0 04 Pk 06
Fuente: Ministerio de Hacienda y DNP. *Cifras

proyectadas.



GACETA DEL CONGRESO 1129

Lunes, 4 de diciembre de 2017

Pégina 21

3.1. Contexto y diagnéstico del esquema
actual de subsidios

La politica social y productiva del Estado
colombiano tiene, como una de sus herramientas
mas importantes, el uso de los subsidios. Estos
cumplen propoésitos indispensables para la
sociedad: desde dar educacion a los nifios de las
familias mas pobres y asegurar el acceso universal
a la salud hasta impulsar la innovacién en los
procesos productivos, por mencionar unos pocos.

Asi pues, el qué y el como de los subsidios son
de relevancia para la ciudadania. No solo porque
estos tienen efectos profundos y permanentes sobre
la economia, la distribucion de ingreso y el medio
ambiente (OMC, 2006), sino, también, porque
dada la restriccion presupuestal del gobierno,
es crucial asegurar que los subsidios atiendan
al interés publico —no a intereses privados— y
efectivamente lleguen a los ciudadanos a los que
se quiere beneficiar.

En Colombia el gasto en subsidios es de
proporciones mayusculas. A 2014, segun calculos
del Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
el gasto anual en subsidios fue de $70,8 billones
de pesos. Puesto en perspectiva, esto equivale al
9,4% del PIB nacional de ese ano o 35,4% del
presupuesto general de la nacion de la vigencia
($199,8 billones); una cifra mayor que la del rubro
destinado al pago de la deuda nacional.

Que el gasto en subsidios sea significativo no
constituye en si mismo un problema. Sin embargo,
si implica que es fundamental asegurar que este se
estructure de la manera mas equitativa, eficiente
y efectiva posible. Mas, si se tiene en cuenta esta
coyuntura en la que la restriccion presupuestal del
ejecutivo se ha visto fuertemente agravada por la
caida en el precio de los hidrocarburos.

Lamentablemente a la fecha en Colombia no
existe el marco legal e institucional para asegurar
que asi sea. Existen directrices constitucionales
generales sobre las obligaciones que debe
satisfacer el Estado a través del gasto publico (por
ejemplo, el articulo 355 de la Carta Politica), y
ha habido un trabajo juicioso de la jurisprudencia
colombiana donde se marcan pautas basicas que
los subsidios deben seguir (ver marco normativo
y jurisprudencial). Pero sigue habiendo un vacio
normativo. No hay una directriz que establezca los
requisitos y criterios técnicos, ni las instituciones
responsables, que permitan modular de manera
comprensiva la formulacién, seguimiento y
evaluacion de los programas publicos que
involucran un gasto en subsidios.

Hay también vacios informativos: son pocos
los estudios que analizan el estado de los subsidios
en Colombia como un todo. Por supuesto, ha
habido multiples investigaciones sobre subsidios
especificos como los referentes a la salud, la
educacion o la promocion social. Pero a la fecha
no hay un analisis que integre a todos estos para
hacer una evaluacion sesuda sobre su situacion

actual, determinar si es la mas dptima en términos
de impacto y eficiencia, y recomendar los cambios
de politica publica a que haya lugar.

En vista de lo anterior, y a manera de un
primer paso en esta direccion, en el 2015 el DNP
elabord un estudio con el proposito de hacer un
inventario comprensivo del estado actual del
gasto en subsidios. Entre los objetivos del estudio
estaban organizar la multiplicidad de programas
del Estado que involucran subsidios en categorias
coherentes, y hacer un primer analisis de los
problemas de politica publica que estos puedan
tener.

Ese estudio define los subsidios como
transferencias de recursos publicos que le otorgan
un beneficio econdémico a una persona natural
o juridica. Para hacer el inventario del gasto en
subsidios, la investigacion cuenta con multiples
fuentes de informacion oficiales. Estas incluyen,
entre otras, la enviada por los Ministerios o
entidades cabezas de sector, asi como la de
entidades que intervienen en la distribucion del
Presupuesto General de la Nacion (PGN), como
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
el Departamento Nacional de Planeacion. Para
la mayoria de subsidios, se requirieron calculos
adicionales en aras de discriminar qué recursos
correspondian a subsidios y cudles a otros
conceptos.

Para facilitar la organizacion de la informacion,
se propone una clasificacion de subsidios segiin
su incidencia deseada. Es asi como se hace
la distincion sobre si el subsidio se entrega a
individuos u hogares (subsidios sociales) o a los
productores o firmas (subsidios productivos). Por
cuestiones del tipo de informacion y las fuentes,
los primeros se desagregaron por grandes sectores
(educacion, salud, servicios publicos, entre otras)
y los segundos por la entidad publica que los
administra.

Seglin este estudio, al sumar el gasto publico
de los subsidios sociales y productivos para el aflo
2014 —ltimo afio para el que se tiene informacion
completa —, el gasto total fue de $70,7 billones,
es decir 9,3% del PIB de ese afno o el 35,5% del
presupuesto general de la nacion de la vigencia
($199 billones).*? El tamaiio relativo de este rubro
fue volatil entre el periodo 2010 y 2014, variando
entre 8,4 y 9,5 como porcentaje del PIB y siendo
el maximo valor en 2013 y el menor en 2012.
En términos absolutos, el monto en subsidios
aumento en un 40%, pasando de $50,5 billones al
valor antes mencionado de $70,7 billones.

Como se puede observar claramente en el
Grafico 4, los subsidios sociales representan, de
lejos, la mayor parte del gasto. Para el ao 2014,
40 Los valores aca referenciados deben tomarse como
una cota baja del gasto asociado con la entrega de sub-
sidios. Esto dada la dificultad de cuantificar el valor de
algunos programas que incluyen subsidios con base en la
informacion disponible.
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estos fueron de $69,5 billones (98,3% del total),
mientras que los productivos fueron tan solo de
$1,2 billones. Durante todo el periodo analizado,
los subsidios sociales representaron al menos el
97,5% del total.

Grafico 4. Gasto publico en subsidios
sociales y productivos
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Fuente: DNP (2016). *La informacion completa de
subsidios productivos no esta disponible.

Al desagregar los subsidios sociales y
productivos por sectores y entidades, se encuentra
informacion relevante. El tamaiio de los subsidios
sociales en términos absolutos estuvo en constante
aumento entre el periodo analizado, pasando de
$49,6 billones de pesos en2010a $71,8 enel 2015.
En términos de su proporcion como porcentaje del
PIB también ha variado, pasando de 8,2% en 2011
a 9,0% en 2015. La caida del 2011 fue generada
por un crecimiento mas rapido de la economia que
del presupuesto para los subsidios.

Como se observa en el Grafico 5 y en la Tabla
1, de 2010 a 2014, los subsidios sociales mas
representativos fueron a la educacion*! (33% en
promedio), pensiones*? (28%), salud*? (18%) y
servicios ptblicos* (7%). El resto de subsidios
representaron el 4% del total o menos, siendo

los mas importantes los referentes a la atencion
41 Incluye todo tipo de programas (basica, secundaria,
superior y formacion para el trabajo) ofrecidos por cen-
tros educativos publicos o por el SENA.

Ademas de los subsidios tradicionales a pensiones,
se incluyen recursos del programa Colombia Mayor en
tanto se refiere a un sustento monetario para personas de
la tercera edad.

42

43 Incluye recursos del régimen subsidiado a la salud

ademas de los subsidios destinados para vacunacion de la
poblacion.

Subsidios a la energia, agua y alcantarillado y co-
municaciones.

44

a la primera infancia*® (4%) y la pobreza*® (3%),
vivienda (2%) y otros varios*’ (2%). Es decir
que, en promedio, el 80% de los recursos para
subsidios sociales se destinan a los tres subsidios
mas grandes: educacion, pensiones y salud.

Grifico 5. Gasto publico asociado a
subsidios sociales en términos absolutos y
relativos

Grifico 5. Gasto piiblico asociado a subsidios sociales en términos absolutos y
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Fuente: Entidades del gobierno y DNP (2016).

Fuente: Entidades del gobierno y DNP (2016).

Tabla 1. Gasto publico asociado a subsidios
sociales ($ billones)

Grandes categorias | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Ategcién a la primera in- | 1,2 13 120 |25 |27 33
fancia ’
Educacién basica, media y | 13,7 | 146 | 156 |166 |174 181
secundaria ’
Educacion superior univer- | 2,5 |24 |28 31 36 39

sitaria

Formacion para el trabajo | 14 |14 |15 13 |16 1,7

Salud 17174 (106 | 133 | 142 | 148
Vivienda 07 08 09 |15 |21 18
Energia 22 124 |28 29 130 2,7
Acueducto, alcantarillado { 09 [ 09 | L5 1,0 1,1 L
y aseo

Comunicaciones 05 105 (05 (07 |08 0,6
Combate a la pobreza 21 18 20 4.1 31 37
Pensiones 158 1162 | 168 | 173 |177 | 184
Otros a trabajadores for- | 1,1 |12 |14 |14 |21 15
males ’
Total 49,6 |51,0 | 583 |661 |695 |78
Como % del PIB 91 82 |88 193 |92 9,0

Fuente: Entidades del gobierno y DNP (2016).

43 Atencion integral y no integral a la primera infan-

cia, desayunos infantiles con amor y centros de recupera-
cion.
46 Se incluyen, entre otras, programas ofrecidos por el
Prosperidad Social como Familias en Accion, asi como
aquellos que buscan atender necesidades de la poblacion
rural como los ofrecidos por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural.
Se refiere a programas ofrecidos por el Ministerio
del Trabajo a trabajadores formales.

47
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En el caso de los subsidios productivos se
encuentra informaciéon completa hasta el aflo
2014 para la totalidad de dicho gasto. El grafico
6 y la Tabla 2 muestran el total y la distribucion
de los subsidios productivos segun la entidad
que los otorga en términos absolutos y relativos.
Contrario a los sociales, su tamafio absoluto no ha
mantenido una tendencia constante en el periodo
analizado. Si bien pasaron de representar cerca de
$900 mil millones en 2010 a $1,2 billones en 2014,
en el afio 2012 su tamafo fue mayor, llegando a
$1,3 billones. Esta variacion en el monto se vio
reflejada en una variacion en la proporcion que
los subsidios productivos representan del PIB:
aumentaron de 0,16% en el 2010 a 0,2% en el
2012, para luego volver a ser 0,16% en el 2014.

Al analizar la distribucion de este tipo de
subsidios por entidad, se encuentra que estos
estin muy concentrados. Solo Finagro —entidad
financiera de segundo piso que busca fomentar
el financiamiento de proyectos productivos
para promover el desarrollo del sector rural
colombiano- entrega en promedio el 54% del
total de los subsidios productivos. Las siguientes
tres entidades con el mayor volumen son, en
promedio, Colciencias*® (18%), Sena*® (11%) y
Procolombia®® (10%); es decir que estas cuatro
instituciones juntas concentran el 93% del total.
Cabe decir, sin embargo, que la distribucion varia
de manera importante afio a afio y que para el afio
2013 y 2014 el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones desplaza a
Procolombia como una de las cuatro entidades
principales.

Grifico 6. Gasto publico asociado a
subsidios productivos en términos absolutos y

relativos
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Fuente: Entidades del gobierno y DNP (2016).

48 Se refiere a todos los programas de esta entidad

para fortalecer la investigacion, Innovacion, y Ciencia y
Tecnologia en el pais.
9 Solo incluye programas que subsidian a producto-
res o firmas y no aquellos referentes a formacion para
el trabajo; por ejemplo, proyectos como Jovenes Rura-
les Emprendedores e Iniciativas empresariales del Fondo
Emprender.

Ofrece subsidios que involucran la atraccion de in-
version extranjera directa, la promocion de las exporta-
ciones colombianas y la promocion de Colombia como
destino de turismo internacional.

50

Tabla 2. Gasto publico asociado a subsidios
productivos ($ miles de millones)

Entidad | 010 | gont | 20m2 | 203 | 204 | 2015
ejecutora
Colciencias | 1712 [309,1 2466 |643 2653 |-*
iNNpusa 07105 703|623 602 |-*
ProColombia |100,0 [1000 1250 |1282 |132,1 [122,0
Finagro 4575 1629,8 |736,6 |772,2 |5394 4505
Baco T os 30 log o2 |
Agrario
SENA 1234 1736 1434|1051 [865 |-*
MinTIC |76 |20 |196 |30 |1477 [1110
Total* 861,5 | 1.215,5|1.344,5 | 1.169,9 | 1.231,5 | 683,5*
0,
}C)I(’];n”’del 0,06 020 020 |016 |06 |0,09*
Fuente: Enfidades del gobierno y DNP (20106). *Valores no
disponibles.

(Qué tan progresivo es este gasto en subsidios?
En razén a los vacios normativos e informativos
antes expresados, lamentablemente no mucho.
Tal como se indica en el Grafico 7, la distribucion
por quintiles del gasto agregado en este tipo de
subsidios esta lejos de cefiirse a un principio
progresividad del gasto, es decir de darle mas
subsidios a quienes reciben un menor ingreso.
El quintil mas alto de ingreso es el segundo que
mas subsidios recibe (20,2% del total), luego del
quintil mas bajo que recibe el 22,4%.

La razon principal de esta distribucion es la
inequidad en los subsidios a las pensiones. Para
estos ultimos, que representan el segundo rubro
mas grande en los subsidios sociales después de
educacion, el quintil de ingresos mas alto de la
poblacion recibe el 50,8% del total de subsidios,
mientras que el mas bajo recibe tan solo el 4,3%.
Como se observa en el Grafico 8 y la Tabla 3 —
que muestra la distribucion de todos los subsidios
sociales por quintil de ingreso—, no es el Gnico
caso con problemas de focalizacion. En los
subsidios a vivienda, los dos quintiles mas altos
reciben 36,6%. En servicios publicos, este mismo
ntmero es de 32,1%.

Grifico 7. Distribucién acumulada del
gasto total en subsidios sociales por quintil de

ingreso, 2015
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Fuente: Céalculos DNP.
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Tabla 3. Distribucion del gasto en subsidios
sociales por quintil de ingreso, 2015

Grandes categorias de | Quintil | Quintil | Quintil | Quintil | Quintil
subsidio 1 2 3 4 5

Atencionalaprimera | 3) oo 07900 190194 | 154% |32%
infancia
Educacitn (Inc forma- | 5 yo. | 3 4ot 191 496 1 18,1% | 11.4%
cion para el trabajo)
Salud 33,7% 123,6% |19,7% |15,1% |8,0%
Vivienda 11,3% 122,5% (29,6% |26,6% |10,0%
Servicios Piblicos 21,8% 1232% 122.9% |204% |11,7%
Atencion a lapobreza  |334% 123,0% [ 150% |172% | 11,5%
Pensiones (Inc. Colombia 3% 178% |137% |234% |508%
Mayor)
Otros 8% 1357% |15% [54% |2,6%
Distribucion Total 24% (19,9% |18,8% |18,8% |20,2%
Fuente: Calculos DNP.

Dicho lo anterior, hay otros subsidios

importantes que si estan bien focalizados. Es por
esto que, en el agregado, la distribucion sigue
cifiéndose a un principio de igualdad absoluta, aun
cuando no a uno progresivo, en los términos antes
mencionados. En atencion a la primera infancia
educacion, los tres quintiles de ingreso mas bajo
reciben el 81% de todo el subsidio, mientras que
en salud el numero es de 77%. Asi mismo, para
educacion, el subsidio mas grande en términos
del PIB y el que le hace contrapeso a la mala
focalizacioén a pensiones en el agregado, los tres
primeros quintiles reciben 70% del total.

Grifico 8. Distribucién acumulada del
gasto para cada subsidio social por quintil de
ingreso, 2015°!
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Fuente: Calculos DNP.
51 En razon a los datos disponibles, los programas evalua-
dos en cada categoria tematica para el tema de focaliza-
cion no necesariamente corresponden a los usados para
analizar el tamafo absoluto y relativo de los mismos. Sin
embargo, en términos generales, son muy similares.

Como consecuencia de estos problemas de
focalizacion, el impacto agregado de los subsidios
en la reduccion de la desigualdad es muy pequeio.
Como lo muestra el Grafico 9, mientras que en
Colombia en 2015 el coeficiente GINI — que mide
el nivel de desigualdad en una economia dada
— solo se redujo en 0,01 gracias a los subsidios,
este efecto en otros paises es mucho mayor. Para
el caso del Reino Unido en ese mismo afio, el
impacto fue de 0,24: lo que lo lleva de ser uno de
los paises mas inequitativos del planeta a ser uno
de los mas equitativos.

Enconclusion, hay tres aspectos importantes del
esquema actual de subsidios a resaltar: representa
mas de un tercio (35,4%) del presupuesto publico
o alrededor del 9,3% del PIB nacional; adolece de
lineamientos marco e informacion suficiente para
guiar la formulacion, seguimiento y evaluacion
del mismo; y, en parte como consecuencia de esto
ultimo, muchos de los programas involucrados
se encuentran mal focalizados hoy dia, lo que en
ocasiones implica ineficiencia y regresividad en el
gasto publico.

Para mayor precision, en las siguientes
subsecciones se hace un recuento mas detallado,
aunque breve, de los diferentes subsidios
entregados entre el 2010 y 2015. En general, se
menciona su monto absoluto y relativo en relacion
al PIB, y los problemas de formulacion, ejecucion
y/o evaluacién que surgen de un primer analisis
de los mismos.

Grafico 9. Efecto del gasto en subsidios en
el coeficiente Gini en Colombia (izquierda) y
el Reino Unido (derecha)
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4. MARCO CONCEPTUAL: HACIA UN
NUEVO ESQUEMA DE SUBSIDIOS

3.2. El gobierno y los mercados

Los mercados son, en esencia, un mecanismo
de asignacion de recursos. Su facultad para
asignar adecuadamente los recursos de la sociedad
depende, sin embargo, de que haya competencia
efectiva.
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En general, los mercados abiertos competitivos
son la mejor manera de maximizar el bienestar
de los consumidores y aumentar el crecimiento
econoémico. Esto dado que la competencia (i)
impulsa a productores y firmas a mejorar su
eficiencia interna y a reducir sus costos, lo
que permite ofrecer bienes y servicios a los
consumidores a menores precios; (ii) entrega
incentivos para que se adopten tempranamente
nuevas tecnologias para minimizar los costos);
(iii) entrega incentivos para que se invierta en
innovacion para mejorar a la calidad de los
productos o desarrollar productos nuevos, que
atiendan mejor las preferencias cambiantes de
los consumidores; y (iv) reduce las ineficiencias
gerenciales —la presion de la competencia de otras
firmas y de potenciales entrantes impulsan a las
firmas a optimizar la forma en que organizan
su negocio (Nicholson, 2004; OFT, 2009) . En
el largo plazo, la mejor eficiencia al nivel de la
firma y el incentivo a la innovacion asociados
con la competencia generan tasas mas altas de
crecimiento de la productividad que, a su vez,
resultan en crecimiento econdémico y mayor
prosperidad. (OFT, 2009).

Es claro entonces que existen razones
economicas que justifican la existencia de los
subsidios cuando estos son creados con ciertos fines
y en ciertos mercados. Pero, independientemente
de si la formulacion de un subsidio es apropiada
0 no, este debe estar sujeto a un seguimiento
continuo y a una evaluacion regular por parte de
las autoridades. Esto en aras de garantizar que
esta teniendo el impacto deseado y verificar si
existen formas adicionales de optimizar el gasto
publico. Con esto en mente, a continuacion, se
proponen unos lineamientos base a partir de
los cuales se puede hacer un analisis sobre la
formulacién y entrega de los subsidios. Estos
tienen como fundamento la literatura econémica
antes mencionada e incluyen qué se entiende por
subsidios, su clasificacion y conceptualizacion.

3.3. Definicion de un subsidio

Un subsidio es una transferencia de recursos
publicos, que le otorga un beneficio econdmico
a un individuo o a una empresa, persona natural
o juridica. La forma mas basica de subsidio es
la transferencia directa o indirecta de recursos,
mediante una entrega monetario o en especie.

3.4. Clasificacion de subsidios

En aras de diferenciar unos subsidios de otros
y de visualizar mejor su funcidn, este marco
conceptual propone una clasificacion de subsidios
segin cuatro criterios determinantes: (i) su
objetivo, (i) incidencia deseada, (iii) especificidad
y (iv) forma de la transferencia.

En lo referente a la primera clasificacion,
el objetivo, se proveen tres alternativas con
base en la discusion planteada anteriormente:
solucion a la presencia de una externalidad
positiva, redistribuciéon de ingreso u otro (para

todos los subsidios que no encajan en ninguna
de las justificaciones de subsidios que da la
literatura econémica). A su turno, en términos de
la incidencia deseada se hace la distinciéon sobre
si el subsidio se entrega a individuos u hogares
(subsidios sociales) o a los productores o firmas
(subsidios productivos).

La tercera forma de clasificacion a los subsidios
es de acuerdo a si son especificos 0 no-especificos
(generales). Los subsidios especificos son aquellos
dirigidos a grupos particulares de beneficiarios, y
no a toda la poblacion. Un subsidio disponible a
los productores de arroz es especifico. Un subsidio
para ofrecer la vacuna del sarampion a cualquiera
que la necesite se considera no-especifico porque
cualquiera puede beneficiarse de él. Aunque la
distincion entre un subsidio especifico y uno
general no siempre es facil de hacer, la nocién de
especificidad provee un marco conceptual para
evaluar qué tan distorsivo de la competencia y del
comercio es: los subsidios especificos suelen ser
distorsivos, los generales no (Steenblick, 2007).

Por ultimo, se clasifica a los subsidios segun el
instrumento a través del cual se entregan. Estos se
pueden entregar en la forma de una transferencia
monetaria directa, en especie, a través del sacrificio
de recursos publicos u otra forma. El Diagrama 3
plasma esta clasificacion sencilla.

Diagrama 1: Clasificacion de subsidios

Objetivo del Incidencia deseada Especificidad | Forma dela
subsidio del subsidio | transferencia

1. Solucion a

presencia de

externalidad | 1, Individuos u 1. Subsidio

positiva hogares 1. Especifico | monetario

2 Redistri- 2. Productores o | 2. No especifico | 2. Subsidio en

bucionde | firmas especie

ingreso

3. Otro

Fuente: DNP(2010).

La motivacion principal de esta clasificacion es
que su claridad y sencillez les permita a todas las
autoridades (el gobierno nacional, el Congreso de
laRepublica, los entes de control y, eventualmente,
al poder judicial) comprender la naturaleza y la
justificacion del uso de los recursos publicos
destinados a subsidiar ciertos programas para
cierta poblacion o ciertos negocios. Asi mismo,
resalta algunos de los elementos basicos a tener
en cuenta tanto a la hora de hacer una evaluacion
integral del esquema actual de subsidios como la
de crear uno nuevo.

Sin embargo, se requieren criterios adicionales
para evaluar la conveniencia de una politica o
programa que involucre subsidios. Por tanto, en
el siguiente numeral se presenta una guia mas
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detallada de las preguntas que consideramos
tendria que formularse el disefiador de politica
publica para validar su adopcion.

3.5. Propuesta para revisar y ordenar la
entrega de subsidios

En presencia de una restriccion presupuestal,
todas las decisiones de gasto implican trade-offs
o contrapartidas. Idealmente el gobierno deberia
estructurar su gasto de modo tal que cada peso
tenga aproximadamente el maximo retorno o
bienestar posible para la sociedad. Es decir que,
al decidir sobre la entrega de un subsidio, debe
siempre plantearse la pregunta de si el mismo
dinero podria representar un mayor beneficio para
la sociedad si se usa de otro modo. Para saber si
esto es asi o no, se proponen los siguientes pasos:

Paso 1: Establecer si el subsidio tiene una
justificacion economica adecuada

El primer filtro a cualquier subsidio es entonces
preguntarse por el objetivo que lo justifica,
para descartar de entrada las propuestas que no
tengan una justificacion econdémica adecuada. El
Diagrama 4 ilustra el primer paso.

Diagrama 2: Guia para aplicar un subsidio.
Paso 1

Extemalidad Elinstrumento de intervencion
-l negatha mas afecuado noes un subsidio
Extemalidad El instrumento de intervencion
= posiiva adecuado pueda ser un subsidio
R i Elinstrumenio de intervencion
o Bt o oo
M mel:iﬂeo = _Ben pibiko mas atecuatonoes un subsidio

Bamersala
T eniada

Elinrstrumento de intervencion
mas adecuaio noes un subsido

Erre— Pvd:;:vns El instrumento de intervencion
. Razon pam — o » mas adecuado no &5 un subsidio
intervenirend nkoruacitn
meicado

Redigtribuir e H instumentode intervenciin
== horeso P secuaco plede ser un subsidio
Fuente: DNP (2016).

Paso 2: Establecer si el subsidio es una
intervencion costo-efectiva

Tanto si se trata de un subsidio para enfrentar
una externalidad positiva, como si se trata de uno
para redistribuir el ingreso de la sociedad hacia
los grupos mas desaventajados o vulnerables, es
necesario establecer su relacion costo-beneficio
antes de adoptarlo como una politica del gobierno.
Determinar esto requiere un conocimiento
exhaustivo acerca del mercado que se va a
intervenir.

En la valoracion del costo de un subsidio tendra
que indagarse cual es el valor necesario para
mover a los productores, o a los consumidores
0 a ambos, en la direcciéon deseada. Esto exige
conocer las elasticidades-precio de la oferta y de
la demanda del mercado en que se interviene. Por

tanto, no deberia autorizarse nunca un subsidio sin
un conocimiento basico del mercado que afectara.
Por ejemplo, si el objetivo de una transferencia
monetaria condicionada es disminuir la desercion
escolar, es necesario dimensionar el costo de
oportunidad que representa para los hogares
mas pobres mantener a sus hijos en el sistema
escolar. Si ese costo es muy bajo, la transferencia
condicionada seria innecesaria. Si es muy alto,
es posible que una transferencia condicionada
pequeia como proporcion del ingreso del hogar
no resuelva el problema de la desercion.

La wvaloracion del beneficio es aun mas
compleja pues requiere no solo cuantificar el
beneficio directo para la poblacion objetivo, sino
también indagar acerca de las posibles distorsiones
que puede traer consigo el subsidio. En el caso
de la transferencia condicionada para disminuir
la desercion escolar, el beneficio directo, si el
subsidio es efectivo, es la suma del valor presente
neto de la transferencia que recibe el hogar, mas
el de la diferencia entre los ingresos que recibira
a lo largo de su vida el individuo que culmina
su educacion basica y media y los ingresos que
recibiria, si no la culmina. Un efecto indeseado
de este tipo de transferencias puede ser que los
hogares decidan tener un nimero mayor de hijos,
incentivados por la promesa de la transferencia
monetaria. Este tipo de efectos inintencionados
deben tenerse en cuenta y su costo, en lo posible,
dimensionarse. Esto permitird también, adoptar
medidas para mitigar los riesgos asociados con la
entrega del subsidio.

El proceso de establecer la relacion costo-
beneficio requiere necesariamente identificar
el grupo de poblacion que seria beneficiario del
subsidio. Debe discutirse si el subsidio sera de
caracter general —no especifico— o dirigido a un
grupo particular de la poblacién —especifico. Si se
considera que es necesario optar por lo segundo,
debe profundizarse el analisis indagando sobre
cudl serd el efecto sobre la competencia y sobre
el equilibrio del mercado. Finalmente, incluso si
la relacion costo-beneficio del subsidio propuesto
es positiva, antes de hacerlo efectivo se debe
explorar: (1) si existe otra forma de intervencion
que permita alcanzar el mismo objetivo y sea
mas costo-eficiente; y (2) si hay espacio en el
presupuesto nacional para financiar la transferencia
sin desplazar otros gastos prioritarios. Estos dos
elementos aseguran que siempre se tenga en cuenta
la existencia de una restriccion presupuestal y la
obligacion de optimizar el uso de los recursos
disponibles.

Paso 3: Optimizar el diseiio del subsidio

A partir de los lineamientos base y la literatura
economica se pueden identificar una serie de
buenas practicas que deben tenerse en cuenta en
la entrega de subsidios:
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»  Establecer si el subsidio es la forma de
intervencion adecuada para alcanzar el objetivo
que persigue el gobierno.

e Adquirir conocimiento acerca del mercado
en el que se planea intervenir. Esto implica obtener
informacién sobre las elasticidades-precio de la
oferta y la demanda.

e Estudiar y dimensionar los riesgos
inherentes a la entrega del subsidio, ya sea para
tomar medidas que permitan evitar resultados
indeseables o para tenerlos en cuenta al analizar la
relacion-costo beneficio de la intervencion.

¢ Cuantificar la relacion costo-beneficio del
subsidio.

»  Establecer que el subsidio es el curso de
accion de politica mas costo-efectiva para alcanzar
el objetivo que se propone el gobierno.

e Establecer que el subsidio no quita espacio
fiscal a otro gasto prioritario.

Por otro lado, es importante que, a la hora de
la formulacion, todos los elementos del subsidio
queden determinados clara y formalmente en la
norma que da paso a su creacion. Esto incluye
determinar el tiempo de vigencia y, en caso de que
un subsidio tenga mas de un objetivo, asegurar
que hay armonia entre las diferentes metas. Por
supuesto, este conjunto de elementos debe hacerse
publico de manera oportuna. Todo esto permitira
verificar que el disefio del subsidio sea consistente
con el objetivo especifico que se persigue y con
los objetivos prioritarios de politica publica.

Por ultimo, se deben establecer revisiones
periodicas que verifiquen que el objetivo del
subsidio se estd cumpliendo, asi como para
identificar oportunamente los ajustes que se
deban hacer a la forma de implementacion.
Estas revisiones, por supuesto, deben tomar
en consideracion a todos los interesados en el
subsidio en cuestion y sus puntos de vista.

5. PROBLEMAS DE POLITICA
PUBLICA EN MATERIA DE SUBSIDIOS Y
SU SOLUCION A TRAVES DEL PROYECTO
DE LEY

En una coyuntura de instituciones saludables
y buen gobierno, pero también de restricciones
economicas y presupuestales importantes, es
fundamental entrar a revisar y regular la manera
como se distribuye el gasto publico, para asi
asegurar que su impacto es tan positivo y
eficiente como sea posible. Como se menciond
en las secciones anteriores el gasto en subsidios
sociales y productivos tiene particular relevancia
por tres caracteristicas del mismo: representd en
2015 el 43,2,% del presupuesto publico después
de descontar la deuda; adolece de lineamientos
marco ¢ informacion suficiente para guiar la
formulacion, seguimiento y evaluacion; y, en
parte como consecuencia de esto ultimo, muchos
de los programas involucrados fueron o bien mal
disefiados en su momento, o se encuentran mal

focalizados hoy dia, lo que en ocasiones implica
ineficiencia y regresividad en el gasto publico.

Bajo estas consideraciones, el proyecto de
ley aqui en discusion, “Por medio de la cual se
regula la politica de gasto publico en subsidios,
se expiden normas organicas presupuestales y
de procedimiento para su aprobacion y se dictan
otras disposiciones” reviste especial importancia.
A continuacion, se hace una descripcion del
articulado de manera estructurada, haciendo el
vinculo entre cada articulo y la manera en que este
contribuye a dar solucion a un problema especifico
depoliticapublica. Seidentificanasi tres problemas
de politica publica en el tema de subsidios:
(1) falta de lineamientos en la formulacion o el
disefio de estos; (2) falta de informacion oportuna
para su seguimiento y evaluacion; y (3) falta de
mecanismos institucionales para el seguimiento y
la evaluacion integral del gasto en subsidios.

Los unicos articulos que se explican aqui, en
la parte general, se refieren al primer y Ultimo
articulo del proyecto, pues ellos tratan el objeto,
la finalidad de la ley y su vigencia. En la medida
en que atafien a los tres aspectos antes delineados,
no se vinculan a un problema especifico.

e Articulo 1°: Objeto y finalidad de la ley

Este articulo circunscribe con claridad el objeto
de esta ley, que no es otra que la regular la politica
de gasto publico en subsidios y expedir normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacion. Por tanto — prosigue el articulo —
se indica que la finalidad de establecer las reglas
basicas por las cuales debe regirse cualquier
subsidio financiado en todo o en parte con recursos
del presupuesto nacional.

El articulo en su paragrafo indica que esta solo
aplica para politicas o programas que utilicen
total o parcialmente recursos publicos del orden
nacional. o concurran recursos de orden nacional.

e Articulo 23: vigencias y derogatorias

No todos los articulos de la ley entraran en
vigenciaenelmismomomentodadalamultiplicidad
de aspectos que se regulan. Los articulos 12, 13,
14, 15 y 16, referentes a las disposiciones sobre
servicios publicos domiciliarios, entraran a regir
a mas tardar cuatro (4) anos de la entrada en
vigencia de la presente ley, condicionado a que
esté en funcionamiento el Sistema Interoperable
de Subsidios y derogaran todas las disposiciones
que le sean contrarias. Esto para dar un tiempo
prudencial a las entidades publicas competentes
y empresas prestadoras de servicios publicos para
efectuar el alistamiento necesario. Los demas
articulos si entraran en vigencia automatica con la
promulgacion de la norma.

5.1. Primer problema: falta de lineamientos
en el disefio de subsidios

A la fecha, no existen lineamientos claros en
el ordenamiento juridico colombiano que guien el
disefio y creacion de un subsidio. Estos incluyen,
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entre otros, elementos como los fines que un
subsidio puede tener, los principios y requisitos
que debe cumplir, y los procedimientos que se
deben seguir al momento de su creacion.

A pesar de su importancia macroecondémica
y social y la magnitud de recursos publicos que
suelen canalizar, a la fecha no existen lineamientos
claros en el ordenamiento juridico colombiano
que guien al legislador o gobernante en el proceso
de disefiar y crear un subsidio. Si bien existen
preceptos legales y directrices constitucionales,
como los descritos en secciones anteriores, estos
no constituyen una guia clara y concreta para la
creacion de subsidios. Por tanto, con base en el
marco conceptual descrito anteriormente —que a
su vez recopila el estado del arte de la literatura
econdémica de subsidios y las buenas practicas
internacionales para la creacion de los mismos—
este proyecto de ley pretende llenar este vacio
legal.

5.1.1.

El proyecto de ley incluye los elementos
basicos a tener en cuenta para la creacion de
subsidios como los principios rectores, requisitos,
fines o justificacion, procedimiento, y la forma de
asignacion y las condiciones de terminacion para
ser beneficiarios. Estos garantizan que se sigan
parametros técnicos y reglas claras al momento
de asignar recursos del erario para la entrega de
un nuevo subsidio y de esta manera velar por el
cumplimiento del interés publico.

El proyecto de ley como soluciéon

Con base en evidencia y un sélido fundamento
técnico y juridico, el proyecto de ley establece
directrices claras a seguir para el diseflo y creacion
de los subsidios bien sean sociales o productivos.

o Articulo 2°: definiciones de conceptos
clave para efectos del proyecto de ley

El articulado toma como punto de partida la
definicion de conceptos claves. Es asi como el
articulo 2° establece con precision qué se entiende
por subsidio —una transferencia de recursos
publicos que le otorga un beneficio econdmico
a una persona, natural o juridica, efectuada en
cumplimiento de un deber constitucional— y las
formas y tipos de subsidios. Se establecen dos
tipos de formas que involucran la transferencia
directa o indirecta de recursos publicos, bien
sea mediante entrega monetaria o en especie. En
lo referente a los tipos, se definen los sociales,
cuya finalidad es alcanzar un desarrollo gradual
de los deberes y fines sociales del estado; y los
productivos, que son transferencias a personas,
naturales o juridicas, cuya finalidad es corregir una
falla de mercado en desarrollo de las facultades de
intervencion del estado en la economia.

Los otros conceptos que clarifica el articulo
2° se refieren a elementos a considerar al
momento del diseflo y evaluacion de un subsidio.
Estos incluyen: la finalidad de un subsidio;
el beneficiario del mismo; la focalizacion del
subsidio que aplica para cuando este es especifico;

la temporalidad; y las condiciones de terminacion
para ser beneficiario.

A partir de las definiciones anteriores, otro
literal del articulo define cuales son los elementos
basicos de un subsidio. Estos son la finalidad, los
criterios de focalizacion, los beneficiarios, las
condiciones de terminacion para ser beneficiarios
y los mecanismos de seguimiento y evaluacion.
Por ultimo, se incluye una definicion de lo que
constituye fallas de mercado, es decir situaciones
que impiden una asignacion eficiente de bienes o
servicios en una economia.

e Articulo 3°: principios rectores

Habiendo  establecido las  definiciones
necesarias, el articulo 3° prosigue con la
enumeracion de los principios rectores que guian
y prevalecen en la interpretacion y aplicacion de
la ley. Todos los principios mencionados tienen
sustento en el ordenamiento juridico y amplian el
alcance de lo establecido o bien en la legislacion
o bien en precedentes judiciales emitidos por las
altas cortes del pais. A continuacion, se enumeran
estos principios y se explica el porqué de su
relevancia:

1. Principio de legalidad: Se entiende como
la necesidad de que todo subsidio debe ser creado,
autorizado o previsto en una norma con fuerza
de ley que debera definir los elementos basicos
del subsidio. Este principio rector asegura que
la creacion requiera el claro consentimiento
de los representantes de la nacion en el organo
legislativo.

2. Principio de transparencia: Indica que los
elementos basicos de los subsidios y recursos que
los financian, deben ser enunciados en las normas
que desarrollen un subsidio. También incluye el
acceso de cualquier ciudadano a las evaluaciones
que se hagan del mismo y la plena identificacion
y registro de los beneficiarios en el Sistema
Interoperable de Subsidios de consulta publica que
crea la ley. Este principio asegura la existencia de
informacion clara, oportuna y suficiente, asi como
certeza sobre los elementos y fines que motivan
cada subsidio. Gracias a este, los ciudadanos
tendran conocimiento de la distribucion del gasto
publico y los funcionarios publicos contaran con
herramientas suficientes para evaluar y mejorar la
focalizacion y el impacto de los subsidios.

3. Principio de efectividad: Los subsidios
deben producir los resultados para los que fueron
propuestos y cumplir la finalidad para la que fueron
creados. Este principio asegura la materializacion
de los fines establecidos al momento de crear un
subsidio. De esta manera, promueve la creacion
de herramientas pertinentes que permitan el
seguimiento y evaluacion del impacto deseado o
no de cada subsidio.

4. Principiodeeficiencia: serefierealanocion
de que los subsidios deben asignarse de tal forma
que se logre el maximo beneficio econdmico,
social y ambiental, al menor costo posible. Lo
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anterior como un método de optimizacion de los
recursos presupuestales disponibles para financiar
subsidios. Este principio prevé un analisis integral
del costo-beneficio que cada subsidio trae consigo
para asi asegurar una adecuada ponderacion del
beneficio neto que representa el subsidio para la
sociedad.

5. Principio de redistribucién del ingreso:
Para la entrega de subsidios sociales debera
propenderse en todo momento a que su asignacion
este enmarcada y guiada por parametros de
equidad horizontal y vertical, de tal manera que
los recursos publicos lleguen a personas naturales
con menor capacidad econdmica. Este principio
asegura la progresividad econdémica del gasto en
subsidios|1 de tal manera que los recursos publicos
atiendan a quienes realmente lo necesitan.

6. Principio de sostenibilidad fiscal: Los
subsidios se asignaran de conformidad con el
marco fiscal y de gasto de mediano plazo y se
financiaran de conformidad con la disponibilidad
presupuestal reflejada en cada vigencia anual del
presupuesto. Asi, los objetivos de las politicas
sociales se alcanzaran de manera gradual en un
marco de sostenibilidad fiscal. Este principio
promueve que el disefio e implementacion de los
subsidios no se haga en un vacio, sino de manera
armoénica con las otras necesidades a las que debe
atender el presupuesto nacional. Se requiere pues
un andlisis integral de como el gasto en subsidios
impacta el gasto publico en general para de esta
manera tomar decisiones responsables.

e Articulo 4°: justificacion de los subsidios

El articulo 4° entra a hacer una relacion
de los elementos que justifican la creacion e
implementacion de un subsidio. Es asi como
el articulo indica que, para ser creado, todo
subsidio debera tener fundamento en el desarrollo
de postulados constitucionales, haciendo una
referencia especial a los elementos que justifican
los subsidios productivos y sociales. Para los
primeros, se establece que su fundamento no es otro
que las facultades de intervencion del Estado en la
economia, de conformidad con el articulo 334 de
la Constitucion Politica. Asi, cuando un subsidio
productivo se cree, debera indicarse expresamente
la falla de mercado; le corresponde al Conpes,
de conformidad con la funcion adicionada por
el articulo 11 de este proyecto de ley, hacer tal
indicacion. Por ejemplo, los subsidios asociados a
Colciencias son pertinentes en la medida en que la
inversion en ciencia tecnologia tiene importantes
externalidades positivas y que tal inversion, dejada
sola al mercado, seria suboptima.

A su turno, el articulo también establece
que los subsidios sociales se justifican a partir
del desarrollo de los fines sociales del Estado.
Fines que, para ser materializados, demandan en
ocasiones el ejercicio de la funcion redistributiva
del Estado. Lo anterior de conformidad con el
articulo 2° de la Constitucién Politica y otras

normas concordantes relacionadas con el estado
social de derecho y los derechos sociales. Bajo
esta nocion, se fundamentan subsidios como los
del régimen subsidiado de salud que apuntan a
reducir la desigualdad y asegurar un acceso digno
a servicios de salud.

e Articulo 5°: Procedimiento organico para
la creacion de un subsidio

Teniendo claridad respecto a las definiciones
y a los principios rectores asociados a subsidios,
el objetivo del articulo 5° es el de delimitar el
marco de las reglas a seguir para la creacion de
un subsidio.

En este sentido se adiciona a la Ley 5% de 1992,
en el Capitulo VI correspondiente a los proyectos
de ley sobre subsidios, el procedimiento especial
para las leyes que decreten subsidios.

Es asi como se establece, en primer lugar,
que el autor (es) del proyecto de ley que crea un
subsidio, debera solicitarle al Confis que emita una
recomendacion en donde se haga un andlisis de los
elementos de calidad del subsidio y de la prioridad
del gasto. Dicha recomendacion tendra como
fundamento un documento base, aser elaborado por
el Departamento Nacional de Planeacioén a partir
de la informacidn que suministre el autor(es). Con
fundamento en dicha recomendacion, el Conpes
emitira concepto sobre el respectivo subsidio, en
el que se verificara si el proyecto de ley cumple
con los requisitos de calidad y de prioridad del
gasto para financiar subsidios. La ley que decrete
la creaciéon de un subsidio debera contar con el
concepto favorable del Conpes, que a su vez sera
puesto a consideracion de las Plenarias de cada
Cémara.

En aras de clarificar cuéles son los requisitos de
calidad de un subsidio, el inciso 3° los enumera de
la siguiente manera: (i) su relacion costo-beneficio
e impacto econdmico, social y ambiental; (i)
cuantificacion del costo del subsidio, asi como
la identificaciéon y valoracion del beneficio
esperado, que incluya un analisis del impacto
economico, social y ambiental; (ii) analisis de la
idoneidad del subsidio para obtener la finalidad
buscada en comparaciéon con otros instrumentos
de intervenciéon estatal, distinguiendo en la
comparacion entre los subsidios a la oferta y
los subsidios a la demanda (iii) analisis sobre la
prioridad del gasto necesario para financiar el
subsidio comparado con el gasto asociado con
otros programas con objetivos afines, concordante
con el requisito de prioridad del gasto para financiar
subsidios; (iv) cuando se trate de la creacion de
un subsidio social, debera explicarse como se da
cumplimiento al principio de redistribucion del
ingreso al que alude al articulo 3° de la presente
norma; (v) cuando se trate de la creacién de un
subsidio productivo, debera explicarse cudl es la
falla de mercado que se pretende corregir con la
creacion del mismo; (vi) cuando se trate de un
subsidio social y productivo, debera explicarse
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como se da cumplimiento al principio de
redistribucion del ingreso al que alude al articulo
3° de la presente norma y cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo.

En sintesis, los requisitos de calidad aseguran
que como minimo se haya hecho un andlisis
sesudo y profundo sobre las implicaciones y la
conveniencia de crear un nuevo subsidio para
atender un fin especifico. Asi, los legisladores
tendran mas herramientas solidas y argumentos
técnicos para apoyar o rechazar el subsidio en
cuestion.

Por otro lado, el inciso también establece los
requisitos de prioridad del gasto para financiar
subsidios. Estos son que: (i) cada subsidio
debera tener claramente determinada su fuente
presupuestal de financiacion; (ii) la creacion
de subsidios nuevos en cada vigencia anual,
estard sujeta a la disponibilidad presupuestal
del respectivo afio, o al desmonte, reemplazo o
modificacion de un subsidio vigente. La prioridad
en materia de gasto publico se hara a partir del
analisis hecho en los requisitos de calidad.

Por ultimo, el articulo establece tres paragrafos.
Elprimero, asegurala celeridad del proceso al darle
al Confis y al Conpes un tiempo maximo de 30 dias
habiles comunes, contados a partir de la solicitud
del autor (es), para emitir la recomendacion y el
concepto respectivo. El segundo, exceptia a los
subsidios del concepto del Conpes o el desmonte,
reemplazo o modificacion de un subsidio vigente
para atender estados de excepcion, declarados
de conformidad con la normatividad aplicable.
Finalmente, el tercero indica que los actos
administrativos que reglamenten una ley que haya
creado un subsidio, deberan contar con el concepto
favorable del Conpes antes de ser expedidos.

» Articulos 8°y 11: Funcidn adicional del
Consejo Superior de Politica Fiscal y Calidad
especial del Consejo de Politica Econémica y
Social

Dado que a la fecha no existe en la arquitectura
institucional entes publicos especificamente
encargados de evaluar el costo-beneficio de
nuevos subsidios a crear, y/o hacer el seguimiento
y evaluacion del gasto vigente en subsidios,
el proyecto de ley busca superar este vacio
institucional.

Es asi como, en pos de asegurar el rigor
técnico en la politica de gasto publico en materia
de subsidios, se le confiere al Consejo Superior
de Politica Fiscal (Confis) la funcion de emitir la
recomendacion —a ser utilizada en la emision del
concepto previo del Conpes— sobre la creacion de
nuevos subsidios o modificacion de los vigentes.
Para tal fin, se introduce un nuevo inciso en
el articulo 17 de la Ley 38 de 1989, a su vez
modificado por el articulo 10 de la Ley 179 de
1994, y compilado en el articulo 26 del Decreto
111 de 1996 que enumera las funciones del Confis.

El Confis es el ente indicado para emitir la
recomendacion en tanto sus miembros tienen
la tarea de aprobar, modificar y evaluar el plan
financiero del sector publico y las implicaciones
fiscales del plan operativo anual de inversiones.
Dicha labor hace a sus miembros también los
funcionarios mas aptos para analizar y sugerir las
implicaciones fiscales que un subsidio en concreto
tiene sobre las rentas del Estado y ponderarlo con
sus potenciales beneficios econdémicos, sociales
y ambientales. La recomendacion emitida para
el Conpes debera ser conforme a los criterios
establecidos por el mismo proyecto de ley.

De la misma manera, el articulo 11 del
proyecto de ley le confiere la capacidad al Conpes
de servir como organismo técnico consultivo para
la creacion, aprobacion y control de la politica de
gasto publico en materia de subsidios, entre otras
emitiendo conceptos sobre los nuevos subsidios
a crear. Siendo el Conpes la maxima autoridad
nacional de planeacion y el organismo asesor
del Gobierno en aspectos relacionados con el
desarrollo econdmico y social del pais, no hay ente
mas apropiado para llevar a cabo estas funciones.
Con este fin, se adicionan el articulo 164 de la Ley
1753 de 2015.

e Articulo 17: Subsidios monetarios como
mecanismo para la generacion de empleo formal

Uno de los principales problemas que aquejan
a los colombianos es el alto nivel de informalidad
en el mercado laboral. Hay evidencia de que
parte de la razon por la cual esto es asi es por los
altos costos no salariales que asume el empleador
formal al contratar y a que algunos beneficiarios
de subsidios, por miedo a perder el acceso a
estos, prefieren no aceptar o buscar emplearse
informalmente. Con estas consideraciones, el
articulado pretende incentivar la generacion
de empleo utilizando el subsidio monetario del
beneficiario, y a la vez, alivianando la carga
del empleador formal. Por tanto, establece que
las normas que creen subsidios a través de
una transferencia directa de recursos publicos,
mediante una entrega monetaria, contemplaran
la posibilidad de que dicho subsidio pueda
ser trasladado a quien emplee formalmente al
beneficiario original del subsidio respectivo,
cuando este se encuentre cesante. En aras de
garantizar el derecho de acceso al subsidio del
beneficiario, se establece que la posibilidad de
traslado del subsidio sera facultativa de este, y
que operara en las condiciones que determine el
Gobierno nacional.

e Articulo 20: condiciones de terminacion
de un subsidio

El articulo 20 abarca multiples aspectos,
desde reglas sobre la creacion de subsidios e
implementacion hasta la forma y condiciones de su
terminacion. A pesar de que no todo su contenido
se refiere tnicamente a la formulacion de nuevos



GACETA DEL CONGRESO 1129

Lunes, 4 de diciembre de 2017

Pégina 31

subsidios, este se incluye aca para facilitar la
comprension de la finalidad del articulo.

La primera y quizds mas importante disposicion
del articulo 20 es que, con base en las definiciones
del articulo 3° de la misma ley, se establecen
reglas diferentes segln si el tipo de subsidio es
especifico (se le asigna un grupo concreto de
beneficiarios) o universal. Esto siguiendo las
buenas practicas de politica ptblica esbozadas en
secciones anteriores. Se indica pues que en caso de
ser lo primero, la norma que crea el subsidio debe
sefialar de manera expresa cuando este terminara,
pudiendo ser las condiciones para establecer su
terminacion temporales o materiales.

En contraposicion, los subsidios no especificos
podran ser creados sin condiciones de terminacion,
siempre y cuando se establezcan periodos para
su evaluacion y seguimiento. Esto, sin perjuicio
de que dicho subsidio pueda ser terminado,
reemplazado por un programa diferente, o de que
se definan criterios y mecanismos para impedir que
una persona natural o juridica, que ya no reune los
requisitos objetivos para ser beneficiario, continue
percibiendo el subsidio.

Ademas de esta distincion, para asegurar
la adecuada focalizacion del gasto, el articulo
dispone que la entidad responsable de la ejecucion
del subsidio debe verificar y validar la informacion
sobre el cumplimiento de los requisitos para la
asignacion y las condiciones de terminacion para
ser beneficiario del mismo.

Enloqueserefierealaterminacion de subsidios,
el articulo indica que este no podra ser terminado
subitamente —salvo lo dispuesto en el articulo del
mismo proyecto—a quien ya no reuna los requisitos
de asignacion. En tal caso, al beneficiario se
le deberd informar de la eventual terminacion
con una antelacion de dos (2) meses, salvo que
la norma especial prevea un plazo diferente,
y se le dara la oportunidad de demostrar que si
retne los requisitos, siendo dicha responsabilidad
concurrente con la entidad ejecutora del subsidio,
en todo momento garantizando el debido proceso.

Por tultimo, se establece que el Departamento
Nacional de Planeacion y la entidad responsable de
la asignacion del subsidio deberan hacer publicos
los criterios para determinar las condiciones
especiales como plazos u oportunidades para
acreditacion de requisitos, que permitan acceder
a un subsidio especifico. Tales criterios so6lo
podran ser aplicados dos (2) meses después de su
divulgacion.

Todas las disposiciones incluidas en este
articulo se encuentran encaminadas a asegurar
un mejor diseflo de politica publica. Este, a su
vez, conllevara una mayor eficiencia y mejor
focalizacion en el gasto de subsidios sin que por
ello haya desmedro alguno a los derechos de
los beneficiarios, o se disminuyan o acaben las
politicas sociales que hoy dia se financian con
subsidios.

5.2. Segundo problema: Falta de
informacion para el seguimiento y evaluacion

No hay informacién suficiente y oportuna,
ni sanciones para quienes provean informacion
inexacta, sobre el estado actual de los subsidios y
las condiciones de los beneficiarios, de tal manera
que se facilite la focalizacion, seguimiento y
evaluacion del gasto publico en subsidios

Como se presentd en el diagnostico, existen
grandes retos en materia de informacion de los
subsidios que son entregados en Colombia. Las
cifras del monto total entregado en subsidios y
el nimero de beneficiarios no siempre coinciden
entre entidades, en muchos casos es dificil
discriminar el monto de subsidios asignado de
un programa dado que los proyectos de inversion
agrupan diferentes rubros que solo corresponden
a subsidios, y finalmente la distribucion entre
regiones y segmentos de la poblacion, con el fin
de conocer la focalizacion de los subsidios, no
siempre esta disponible. A esto se suma que la
forma en la que se registra el gasto en cada entidad
es diferente, lo cual no permite hacer comparables
los registros entre entidades.

Por otro lado, la estructura de los sistemas
de informacién no siempre permite el cruce de
informacion con el fin de conocer si un hogar
o persona reciben mas de un subsidio y qué
proporcion de su ingreso proviene de recursos
publicos. El problema es aun mas critico cuando
dentro de cada entidad se cuenta con uno o
mas sistemas de informacion que no se pueden
articular.

5.2.1.

El proyecto de ley propone modificaciones
concretas con el fin de que el Estado pueda contar
con informacion actualizada y oportuna sobre los
beneficiarios de subsidios, mejorar la focalizacion
y tener un mejor seguimiento de los recursos
destinados a subsidios.

El proyecto de ley como soluciéon

e Articulo 6°: Clasificacion del presupuesto
de gastos

En la actualidad el Presupuesto General de la
Nacion (PGN) esta dividido en un componente
de funcionamiento, uno de deuda y otro de
inversion, desde el cual no es posible discriminar
el componente destinado a los subsidios. Luego,
con el fin de permitir un mejor seguimiento de
este tipo de gasto, el proyecto de ley propone que,
adicional a estas categorias, se cree un rubro en
donde se identifiquen dentro de los presupuestos
de cada sector las partidas correspondientes
a gasto en subsidios. De la misma manera,
tal identificacion debera ser armoénica con las
definiciones econdmicas y mejores practicas
internacionales sobre subsidios. La clasificacion
de partidas sera incorporada en un anexo, tanto
en las leyes anuales de presupuesto como en el
plan plurianual de inversiones del Plan Nacional
de Desarrollo en la vigencia respectiva.
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Articulo 7°: Transparencia en el gasto de
subsidios

En el mismo sentido de la clasificacion del
presupuesto de gastos, y con el fin de aumentar
la transparencia del gasto, se incluye el articulo
7° que incorpora un nuevo literal al articulo 1°
de la Ley 819 de 2003. Este establece que en la
presentacion del Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP), que el Gobierno nacional realiza cada
afo ante las Comisiones Econdmicas del Senado
y de la Camara de Representantes, se incluird
la estimacion del costo fiscal de los subsidios
vigentes, en especial, aquellos establecidos y
asignados en el afio inmediatamente anterior. De
estamanera, el articulo 6°y 7° en conjunto aseguran
que se le haga un seguimiento macroeconémico
robusto y continuo al gasto en subsidios para los
fines pertinentes.

e Articulo 9°: sistema interoperable de
registros de subsidios de consulta publica

Otra modificacién que introduce el proyecto
de ley para aumentar la transparencia en los
subsidios y facilitar la informacién oportuna
sobre los mismos en Colombia es la creacion
y administracion de un sistema interoperable
de registros en subsidios de consulta publica.
Este sistema buscara optimizar los procesos de
intercambio de informacion entre las entidades
publicas y particulares que ejerzan funciones
publicas, mejorar la gestion publica, el servicio al
ciudadano, la eficiencia en la asignacion del gasto
y el seguimiento de la poblacion beneficiaria de
subsidios. Para tales fines, el sistema permitira
cruzar todos los registros en materia de subsidios e
identificar a todos los beneficiarios de los mismos,
sefialando los subsidios a los que tienen derecho.

Este sistema interoperable sera esencial para el
disefio, seguimiento y evaluacion de los subsidios.
Por ejemplo, en el caso de que un segmento de
la poblacion reciba varios subsidios de diferentes
entidades a través de programas que tengan un
mismo objetivo, el Gobierno nacional podra
ajustar la oferta de estos con el fin de no duplicar
esfuerzos entre distintas entidades y evitar que los
beneficiarios de subsidios reciban beneficios por
el mismo concepto. También serd posible analizar
la informacion con el fin de identificar cudles
son los programas que tienen un mayor impacto
sobre la calidad de vida del beneficiario y si existe
algun tipo de complementariedad entre distintos
programas que entreguen subsidios que permita
obtener mejores resultados en el largo plazo.

El DNP, como entidad encargada, determinara
los lineamientos para integrar los registros
administrativos al sistema y los perfiles de acceso
segun la persona que pretende hacer la consulta
(ciudadano, titular beneficiario o funcionario
responsable de la evaluacion y seguimiento de los
subsidios). Un paragrafo transitorio establece que
el sistema debe estar funcionando plenamente a

mas tardar cuatro afios después de la entrada en
vigencia de la ley.

e Articulo 10: disposicion de la informacién

En aras de asegurar la disponibilidad y
oportunidad de la informacion, las entidades
publicas del orden nacional, que tengan a su cargo
la implementaciéon y ejecucion de programas y
proyectos de inversion a través de los cuales se
entregan subsidios, deberan disponer y reportar
la misma sin costo o restriccion alguna al
sistema interoperable descrito anteriormente.
Dicha informacion contendra por lo menos los
elementos necesarios que permitan identificar
la parte del gasto correspondiente al subsidio, el
costo total anual de cada programa y proyecto, la
cuantificacion e identificacion de los beneficiarios,
la forma en que el subsidio esta siendo entregado
y el monto promedio del subsidio por beneficiario.

Con este fin, los beneficiarios de subsidios
autorizaran la publicacion de los datos que
sean necesarios para la implementacion del
mismo, acorde con las normas sobre habeas
data y transparencia. El nivel de desagregacion
y su periodicidad sera reglamentado por el
Departamento Nacional de Planeacion.

e Articulos 12 y 15: Criterios para definir
el régimen tarifario por solidaridad y forma de
subsidiar via presupuesto

Con el fin de mejorar la focalizacion de los
subsidios de servicios publicos domiciliarios a
través de las tarifas que se aplican en la prestacion
del servicio se implementard un sistema integral
de focalizacion, a través de los “fondos de
solidaridad y redistribucion, utilizando el sistema
actual de estrato complementado con un cruce de
informacion a través del Sisbén. Este doble filtro
permitira mejorar el conjunto de informacion
sobre los recursos de subsidios asociados a las
tarifas establecidas en los servicios publicos.

Ademas, se define claramente quiénes son
usuarios y consumidores. Se entiende por usuario
la persona natural o juridica que se beneficia con
la prestacion de un servicio publico, bien como
propietario del inmueble en donde se presta el
servicio, o como receptor directo del servicio.
A este ultimo usuario se denomina también
consumidor. También se utilizarda el Sisbén
como instrumento para asignar subsidios a los
usuarios de menores ingresos, quienes son los que
pertenezcan a los estratos 1, 2 y 3 y que tengan
puntajes del Sisbén menores o iguales al puntaje
limite que sea establecido por el Departamento
Nacional de Planeacion para tal finalidad.

e Articulo 16: Sistema Interoperable para
liquidacién de subsidios en servicios publicos
domiciliarios

Para lograr una mejor informacion y
organizacion de los subsidios en servicios
publicos, y por extension, lograr una adecuada
liquidacién, se realizaran estos procesos a través
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del Sistema Unico de Informacion de servicios
publicos — SUI, que se cruzara con los registros
de informacién, con que cuente, el sistema de
Interoperable de subsidios creado y administrado
por el Departamento Nacional de Planeacion.

e Articulo 21: medidas sancionatorias

Todo sistema de informacion que sea de interés
publico requiere medidas de disuasion que eviten
el suministro de informacion inexacta o falaz que
permita el aprovechamiento inescrupuloso del
sistema.

En este sentido, el articulo 21 del proyecto de
ley incluye medidas sancionatorias, tanto para
ciudadanos como funcionarios, para prevenir
el uso de informacion inconstante o que refleje
falsedades evidentes. De esta manera, el proyecto
de ley protege el interés publico y se asegura que el
gasto en subsidios se destine, en efecto, para quien
el legislador quiso originariamente beneficiar.

Para el caso de los ciudadanos, se establece
que la persona natural o juridica que acceda a
un subsidio sin cumplir los requisitos, por haber
presentado de manera inexacta, inconsistente
o con falsedades evidentes la informacion
correspondiente, perdera inmediatamente el
subsidio, sin perjuicio de la responsabilidad penal
a que haya lugar por las conductas punibles en las
que se hubiere incurrido. Tal terminacioén podra ser
decretada sin consentimiento del particular, previo
agotamiento de una actuaciéon administrativa que
garantice el debido proceso.

En el caso del funcionario publico que de
manera dolosa asigne un subsidio a una persona
sin el cumplimiento de los requisitos legales, se
determina que incurrird en falta disciplinaria
gravisima, sin perjuicio de la responsabilidad
penal a que haya lugar por las conductas punibles
en las que hubiere incurrido.

5.3. Tercer problema: Falta de mecanismos
institucionales para el seguimiento y evaluacion
integral del gasto en subsidios

No existen los mecanismos institucionales
que permitan el seguimiento, priorizacién y
evaluacion de manera integral del estado del
gasto publico en subsidios y su impacto.

A pesar de su importancia, los subsidios
no cuentan con reglas claras de seguimiento y
evaluacion a estos programas ni cuando deberian
de finalizar. Ante esta ausencia, el Estado no esta
en capacidad de ir adaptando sus politicas de
manera oportuna para asegurarse que el esquema
de subsidios vigente sea el que maximice el
bienestar social.

5.3.1. EL PROYECTO DE LEY
COMO SOLUCION

El proyecto de ley define claramente como
se debe justificar e implementar un subsidio y
también establece criterios de evaluacion

e Articulo 18: Andlisis de calidad, régimen
transicional

El nuevo esquema de subsidios establece un
periodo de transicion para que el Confis, a través
del Departamento Nacional de Planeacion, realice
una revision integral de cada uno de los subsidios
creados con anterioridad a la promulgacion de
esta ley. Para dicha revision, se hard un analisis
de calidad —siguiendo los criterios esbozados en
el articulo 5°— en un plazo no superior a 6 afios
contados a partir de la promulgacion de la ley.
Derivadodeestaevaluacion, el Confisrecomendara
al Conpes de ser necesario, las reformas
pertinentes sobre los subsidios vigentes, para que
luego se plantean las modificaciones legales con
el respectivo tramite, que estas deban surtir. En
caso tal, el Ministerio del ramo debera presentar
la iniciativa legislativa o reforma normativa que
busque la adecuacion, modificacion o desmonte
del subsidio en cuestion. Las reformas normativas
deberan establecer periodos de transicion que
permitan a los beneficiarios, previa divulgacion
por parte del Gobierno nacional, adaptarse a los
cambios efectuados.

Para fortalecer el proceso de seguimiento y
evaluacion del subsidio reformado, la entidad
responsable de la implementacion publicard
periodicamente un informe sobre la evolucion
del respectivo subsidio y el cumplimiento de las
etapas previstas en su reforma.

¢ Articulo 19: Evaluacion de los subsidios

El proyecto de ley establece la directriz de que
todo subsidio sea evaluado, de tal manera que se
establezca si la finalidad para la cual se creo el
subsidio se estd cumpliendo y en qué grado, si los
medios para alcanzar dicha finalidad son idoneos
y si los mecanismos de ejecucion son eficientes.
Dicha evaluacion tendré que hacerse a mas tardar
cuatro afos, contados desde la expedicion de
la ley que creo6 el respectivo subsidio. De esta
manera se asegura el analisis periodico del gasto
en subsidios y su relacion con la materializacion
de las metas econdmicas y sociales del Estado. El
Departamento Nacional de Planeacion adelantara
las evaluaciones y definird los diferentes criterios
y metodologias que considere pertinentes para
cada subsidio. Estas serdn luego usadas para
informar al Confis, quien a su vez recomendara
al Conpes sobre la modificacion, escalamiento
y mantenimiento en el tiempo de los subsidios
evaluados o su eventual terminacion.

6. JUSTIFICACION AL PLIEGO DE
MODIFICACIONES

Aprobado el proyecto en primer debate en la
Comision Tercera del Honorable Senado de la
Republica, se designaron como ponentes para
segundo debate al Proyecto de ley nimero 186
de 2016 Senado, por medio de la cual se regula
la politica de gasto publico en subsidios, se
expiden normas organicas presupuestales y de
procedimiento para su aprobacién y se dictan
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otras disposiciones, a los honorables Senadores
Antonio Guerra de la Espriella, Antonio Navarro
Wolff, Ivan Duque Mérquez, José Alfredo Gnecco
Zuleta, Olga Lucia Suarez Mira y Rodrigo Villalba
Mosquera.

Con fundamento en lo anterior, se realizé6 un
trabajo de concertacion en el que se estudiaron y
discutieron las observaciones al texto aprobado
radicadas y dejadas como constancia en el primer
debate para ser estudiadas en el desarrollo del
segundo debate. Del producto de la deliberacion
llevada a cabo en reunion del dia 26 de septiembre
de 2017 por parte de H. los Senadores ponentes del
proyecto de ley, a la que concurrimos los suscritos
Senadores, Rodrigo Villalba Mosquera y Antonio
Navarro Wolff y algunos asesores legislativos —
UTL de los Senadores ponentes. En dicha reunion,
también se consideré oportuno el momento para
sugerir algunas modificaciones que enriquecerian
el proyecto de ley y que pueden ser valiosas para
su discusion y tramite.

A continuacién, los ponentes designados
presentamos el Pliego de Modificaciones al texto
aprobado en primer debate del Proyecto de ley
numero 186 de 2016 Senado, por medio de la cual
se regula la politica de gasto publico en subsidios,
se expiden normas organicas presupuestales
y de procedimiento para su aprobacion y se
dictan otras disposiciones, nos pronunciamos
preliminarmente sobre las consideraciones mas
relevantes, que tendran identidad material con
el pliego de modificaciones que prosigue en los
siguientes parrafos, las cuales se desarrollaran por
el orden del articulado.

En primer lugar, con relacion al articulo 5°
del proyecto de ley, que adiciona el articulo 217
de la Ley 5% de 1992 en su numeral 2.1, literal
iii, por sugerencia del Senador Antonio Navarro
Wolff se incluyd la precision de diferenciar en
la comparacién entre los subsidios a la oferta y
subsidios a la demanda, toda vez que el articulo
actualmente solo exige el analisis de la idoneidad
del subsidio de manera general, lo cual resulta
pertinente acorde con los postulados y objetivos
planteados en la presente iniciativa.

Este articulo también fue objeto de proposicion
por el honorable Senador Antonio Guerra de la
Espriella en los siguientes términos:

Se propone por parte del honorable Senador
Guerra ajustes a la redaccion del articulo, en el
sentido de incluir el conector “en el” en el primer
inciso del mismo, el cual serd acogido en el
texto propuesto a consideracion de la Honorable
Plenaria.

Asi mismo, propone un ajuste al numeral 3 del
sefialado articulo, encaminado a precisar que es
el “proyecto de ley” y no la ley en si misma la
que requeriria el concepto por parte del Conpes,
precision esta que brinda claridad a lo establecido
en el articulo en mencioén y por lo cual resulta

adecuada su inclusion en el texto propuesto para
segundo debate.

En este mismo numeral, propone el honorable
Senador Guerra que se elimine con relacion al
concepto del Conpes, el requisito de que el mismo
sea “favorable”. Al respecto, se considera que el
concepto del Conpes, como organismo técnico
asesor en todos los aspectos relacionados con el
desarrollo econémico y social del pais, debe ser
favorable para poder continuar con el tramite
legislativo y su respectivo sometimiento a las
plenarias de cada cdmara. Al respecto, es preciso
sefialar que existe un antecedente legislativo en el
articulo 8 de la Ley 1617 de 2013 que demuestra
como una autorizacion anterior, incluso de
caracter extraparlamentario, puede ligar e incluso
sujetar de manera clara la actividad legislativa en
razén al tramite de un proyecto de ley.

Asi, el mencionado articulo 8° en su numeral 2
establece en el procedimiento para la creacion de
un distrito, la existencia de un concepto previo y
favorable por parte de las Comisiones Especiales
de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion
y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y la Camara de Representantes, y la
Comision de Ordenamiento Territorial como
organismo técnico asesor (COT Gobierno — DNP,
Ministerio del interior, Ministerio vivienda,
Ministerio de ambiente, IGAC, CAR, etc.), lo cual
fue declarado exequible por parte de la Honorable
Corte Constitucional mediante Sentencia C-494
de 2015 M.P Alberto Rojas Rios.

De igual manera, propone el honorable Senador
Guerra de la Espriella modificar el articulo 16 de
la iniciativa con el objeto de disminuir de 8 a 4
afios el termino previsto para la revision integral
de los subsidios creados con anterioridad a la
entrada en vigencia de la presente ley, en caso
de ser aprobada por el pleno de las respectivas
Camaras Legislativas. En el marco del estudio
a esta propuesta, concordamos con el Senador
Guerra, pues el término de 8 afos establecido en
el proyecto de ley es demasiado extenso, pero a
la vez consideramos que el término propuesto es
insuficiente para realizar el andlisis de calidad
con la rigurosidad necesaria, por lo que en el
texto propuesto se establece un término medio
de 6 afios, por sugerencia del Senador Rodrigo
Villalba.

Con relacion a las proposiciones de la
honorable Senadora Olga Lucia Suarez Mira
de eliminar los articulos 5°, 8°, 11 y 16 de la
iniciativa, consideramos que la misma generaria
que el proyecto de ley se viera limitado en
articulos sustanciales y fundamentales para el
cumplimiento de su objeto, pues los mismos
regulan lo relacionado con el procedimiento
organico para la creacion de subsidios, la funcion
adicional del Consejo Superior de Politica
Fiscal (Confis), la calidad especial del Consejo
de Politica Econdémica y Social (Conpes) y
lo relativo al analisis de calidad en el cual se
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establece la obligacion al Departamento Nacional
de Planeacion, de realizar una revision integral de
cada uno de los subsidios creados con anterioridad
a la vigencia de la presente iniciativa, aspectos
que son primordiales para la implementacion de
la politica del gasto publico en subsidios.

En este punto, es necesario sefalar que las
tematicas cuya eliminacién se propone, hacen
parte sustancial del conjunto de buenas practicas
y lineamientos que se pretenden establecer
mediante la presente iniciativa, para asegurar
que en la toma de decisiones sobre la creacion
y asignacion de un subsidio siempre prevalezca
el interés comun sobre el interés privado, y que
la eleccion del instrumento como mecanismo
de intervencion del gobierno en el mercado, se
encuentre orientada por criterios que permitan
analizar el costo del subsidio, asi como la
identificacion y valoracion del beneficio esperado
con la implementacion del mismo, dentro de un
marco de disciplina fiscal.

Deestamanera, el procedimiento organico para
la creacion de subsidios previsto en el articulo 5°;
la asignacion de una funcion adicional del Confis
para emitir la recomendacion para que el Conpes
expida el concepto previo sobre la creacion de
nuevos subsidios o modificacion de los vigentes
prevista en el articulo 8°; la calidad especial
asignada al Conpes en el sentido de servir como
organismo técnico consultivo para la creacion,
aprobacion, regulacion y control de la politica
de gasto publico en subsidios establecida en el
articulo 11; y el analisis de calidad consistente
en la revision integral de cada uno de los
subsidios creados con anterioridad a la vigencia
de la presente iniciativa legislativa por parte del
Departamento Nacional de Planeacion prevista
en el articulo 16, son aspectos esenciales del
proyecto de ley que se somete a consideracion de
la Honorable Plenaria del Senado de la Republica,
por lo que su eliminacion resulta inconveniente.

Para efectos de facilitar el cruce de la
informaciéon con el objeto de realizar la
focalizacion, en el corto plazo, es necesario que
las facturas de servicios publicos domiciliarios
contengan el nimero de identificacion y nombre
del usuario y/o suscriptor. En tal sentido, y
toda vez que no se observa disposiciones en
el articulado sobre la materia, se considera
pertinente la inclusién de un articulo nuevo en
el cual se exige esta prevision, para lo cual, se
modifica el inciso primero del articulo 148 de la
Ley 142 de 1994.

En el marco del estudio al presente proyecto
de ley, la Direccion de Energia Eléctrica del
Ministerio de Minas y Energia mediante oficios
del 12 de septiembre y del 5 de octubre de
2017, emitidé concepto a la iniciativa solicitando

precision sobre las vigencias y derogatorias
previstas en el numeral 1 del articulo 21, referente
a las disposiciones sobre servicios publicos
domiciliarios, la modificacion del concepto de
“usuario” previsto en la Ley 142 de 1994, asi
como lo relacionado con los subsidios sector
eléctrico en Zonas no Interconectadas (ZNI), asi:

Frente a las vigencias y derogatorias, solicita
que se realice una mencion expresa a que el
articulo 12 del proyecto de ley, modificatorio
del numeral 3 del articulo 87 de la Ley 142 de
1994, no revive la sobre sobretasa o contribucion
especial en el sector eléctrico de que trataba
el articulo 47 de la Ley 143 de 1994 y que fue
eliminado a partir del afio 2012 por el articulo
2° de la Ley 1430 de 2010, lo cual se considera
ajustado por parte de los ponentes.

Con relacion al concepto de usuario previsto
en el numeral 14.33 del articulo 14 de la Ley 142
de 1994, se solicita por parte de la mencionada
Direccion de Energia Eléctrica de conformidad
con lo acordado, precisar el concepto de usuario
previsto normatividad, introduciendo la nocion
de suscriptor, lo cual se considera pertinente.

Frente a los subsidios del sector eléctrico en
Zonas no Interconectadas (ZNI) se considera
viable en reiterar que los mismos se otorgaran
a los usuarios en las condiciones y porcentajes
que defina el Ministerio de Minas y Energia, de
conformidad con lo establecido en el numeral 10
del articulo 99 de la Ley 142 de 1994, lo cual
quedara incluido en el texto propuesto para
segundo debate.

Por otra parte, con el objeto de precisar
algunos aspectos relacionados con la focalizacién
de subsidios mediante el uso de estrato y Sisbén,
creado con la finalidad de optimizar los recursos
disponibles para financiar subsidios y que
estos lleguen a los sectores de la poblacion con
menores ingresos, el Departamento Nacional
de Planeaciéon remitio6 a los H. Senadores
Coordinadores y Ponentes, un documento de
respuesta el cual se se realizaron precisiones
sobre el mencionado Sistema y sobre la politica
de asignacion de subsidios.

Finalmente, se hace necesario ajustar la
entrada en vigencia de las disposiciones sobre
servicios publicos domiciliarios en el sentido
de establecer que las mismas entraran a regir
plenamente a mas tardar cuatro (4) afios después
de sancionada la presente ley, con el objeto de
que concuerde con la entrada en vigencia del
sistema interoperable de registros en subsidios;
asi como también se hizo necesario realizar
ajustes de forma en el sentido de precisar el
nombre del Sistema Interoperable de Registros
de Subsidios de Consulta Publica.
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7.PLIEGO DE MODIFICACIONES

TEXTO APROBADO EN PRIMER DEBATE

TEXTO RESALTADO O TACHADO, MODIFICADO PARA
SEGUNDO DEBATE

“por medio de la cual se regula la politica de gasto publico en subsidios,
se expiden normas organicas presupuestales y de procedimiento para su
aprobacion y se dictan otras disposiciones.”

“por medio de la cual se regula la politica de gasto publico en subsidios,
se expiden normas organicas presupuestales y de procedimiento para su
aprobacion y se dictan otras disposiciones.”

CAPITULO 1

Objeto y definiciones

CAPITULO 1

Objeto y definiciones

Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley. La presente ley tiene por objeto
regular la politica de gasto publico en subsidios, y expedir normas organi-
cas presupuestales y de procedimiento para su aprobacion, con la finalidad
de establecer las reglas basicas por las cuales debe regirse cualquier sub-
sidio financiado en todo o en parte con recursos del presupuesto nacional.

Paragrafo. La presente ley aplica a la destinacion de recursos publicos
para financiar subsidios que sean parte de politicas y programas del orden
nacional y a aquellos en los que concurran para su financiacion recursos
publicos de orden nacional. Lo anterior no obsta, para que las entidades
territoriales que asi lo decidan, tomen estas directrices como referente para
implementar reglas a nivel territorial, dirigidas a ordenar el gasto de recur-
sos propios destinados a financiar subsidios.

Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley. La presente ley tiene por objeto
regular la politica de gasto piiblico en subsidios, y expedir normas organi-
cas presupuestales y de procedimiento para su aprobacion, con la finalidad
de establecer las reglas basicas por las cuales debe regirse cualquier sub-
sidio financiado en todo o en parte con recursos del presupuesto nacional.

Paragrafo. La presente ley aplica a la destinacion de recursos piiblicos
para financiar subsidios que sean parte de politicas y programas del orden
nacional y a aquellos en los que concurran para su financiacion recursos
plblicos de orden nacional. Lo anterior no obsta, para que las entidades
territoriales que asi lo decidan, tomen estas directrices como referente para
implementar reglas a nivel territorial, dirigidas a ordenar el gasto de recur-
sos propios destinados a financiar subsidios.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la presente ley, se tendran en
cuenta las siguientes definiciones:

a) Subsidio. Es una transferencia de recursos publicos, que le otorga un
beneficio econdmico a una persona, natural o juridica, efectuada en desa-
rrollo de un deber constitucional, en especial del deber de intervencion del
Estado en la economia y de los deberes y fines sociales del Estado.

Esta definicion material prevalecera sobre la denominacion formal que se
le haya dado a un subsidio en la norma mediante la cual fue creado.

b) Formas de subsidio. Es la manera especifica mediante la cual se hace
la transferencia de recursos publicos. Un subsidio se hace efectivo a través
de una transferencia directa o indirecta de recursos piblicos, mediante una
entrega monetaria 0 una entrega en especie.

¢) Subsidio social. Son transferencias de recursos publicos a personas, na-
turales o juridicas, cuya finalidad es alcanzar un desarrollo gradual de los
deberes y fines sociales del estado.

d) Subsidio productivo. Son transferencias de recursos publicos a perso-
nas, naturales o juridicas, cuya finalidad es corregir una falla de mercado,
en desarrollo de las facultades de intervencion del estado en la economia.

e) Finalidad de un subsidio. Es el objetivo que se busca alcanzar con su
creacion.

f) Beneficiario de un Se refiere a la persona, natural o juridica,
a quien esta dirigido y experimenta el beneficio economico del subsidio
recibido.

heids

¢) Focalizacién de un subsidio. Es la identificacion de un grupo especifi-
co de beneficiarios a los cuales se les asigna el subsidio. Los subsidios que
se asignan a un grupo determinado se denominan subsidios especificos.
Los subsidios que no son focalizados se consideran no especificos.

h) Condiciones de terminacién para ser beneficiario. Se refiere a los
criterios que permiten identificar cudndo una persona, natural o juridica,
deja de ser beneficiario.

i) Elementos basicos de un subsidio. Son elementos basicos de un sub-
sidio su finalidad, los beneficiarios, la temporalidad, los requisitos para su
asignacion y las condiciones de terminacion para ser beneficiario.

Los elementos antes mencionados actuaran como minimos para la ley de
creacion, sin perjuicio que la norma que cree un subsidio pueda incorporar
elementos adicionales.

j) Fallas de mercado. Son situaciones que impiden una asignacion efi-
ciente de bienes o servicios en una economia. Ocurren usualmente cuando
existen pocos mercados o comportamientos no competitivos. Las correc-
ciones a las fallas de mercado se enfocan en instrumentos que permiten
mejorar o crear los mercados incompletos o inexistentes.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la presente ley, se tendran en
cuenta las siguientes definiciones:

a) Subsidio. Es una transferencia de recursos publicos, que le otorga un
beneficio econdmico a una persona, natural o juridica, efectuada en desa-
rrollo de un deber constitucional, en especial del deber de intervencion del
Estado en la economia y de los deberes y fines sociales del Estado.

Esta definicion material prevalecera sobre la denominacion formal que se
le haya dado a un subsidio en la norma mediante la cual fue creado.

b) Formas de subsidio. Es la manera especifica mediante la cual se hace
la transferencia de recursos publicos. Un subsidio se hace efectivo a través
de una transferencia directa o indirecta de recursos piiblicos, mediante una
entrega monetaria 0 una entrega en especie.

¢) Subsidio social. Son transferencias de recursos publicos a personas,
naturales o juridicas, cuya finalidad es alcanzar un desarrollo gradual de
los deberes y fines sociales del estado.

d) Subsidio productivo. Son transferencias de recursos publicos a perso-
nas, naturales o juridicas, cuya finalidad es corregir una falla de mercado,
en desarrollo de las facultades de intervencion del estado en la economia.

e) Finalidad de un subsidio. Es el objetivo que se busca alcanzar con su
creacion.

f) Beneficiario de un Se refiere a la persona, natural o juridica,
a quien esta dirigido y experimenta el beneficio econdmico del subsidio
recibido.

heids

¢) Focalizacién de un subsidio. Es la identificacion de un grupo especifi-
co de beneficiarios a los cuales se les asigna el subsidio. Los subsidios que
se asignan a un grupo determinado se denominan subsidios especificos.
Los subsidios que no son focalizados se consideran no especificos.

h) Condiciones de terminacién para ser beneficiario. Se refiere a los
criterios que permiten identificar cuando una persona, natural o juridica,
deja de ser beneficiario.

i) Elementos basicos de un subsidio. Son elementos basicos de un sub-
sidio su finalidad, los beneficiarios, la temporalidad, los requisitos para su
asignacion y las condiciones de terminacion para ser beneficiario.

Los elementos antes mencionados actuardn como minimos para la ley de
creacion, sin perjuicio que la norma que cree un subsidio pueda incorporar
elementos adicionales.

j) Fallas de mercado. Son situaciones que impiden una asignacion efi-
ciente de bienes o servicios en una economia. Ocurren usualmente cuando
existen pocos mercados 0 comportamientos no competitivos. Las correc-
ciones a las fallas de mercado se enfocan en instrumentos que permiten
mejorar o crear los mercados incompletos o inexistentes.




GACETA DEL CONGRESO 1129

Lunes, 4 de diciembre de 2017

Pagina 37

TEXTO APROBADO EN PRIMER DEBATE

TEXTO RESALTADO O TACHADO, MODIFICADO PARA
SEGUNDO DEBATE

CAPITULO I

Principios rectores y justificacion para la creacion de subsidios

CAPITULO I

Principios rectores y justificacion para la creacion de subsidios

Articulo 3°. Principios rectores. Para los efectos de la presente ley se
tendran en cuenta los siguientes principios rectores, los cuales guiaran y
prevaleceran en su interpretacion y se aplicaran armonicamente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio debe ser creado mediante una
norma con fuerza de ley, que debera definir como minimo los elementos
basicos del subsidio a los que se refiere el articulo 2° de la presente ley.

b) Principio de transparencia. Los elementos basicos del subsidio, a los
que se refiere el articulo 2° de la presente norma y los recursos presupues-
tales que financian el subsidio deberan estar registrados en medios accesi-
bles a cualquier ciudadano.

Todos los beneficiarios de subsidios deberan estar plenamente identifica-
dos y registrados en el sistema de interoperabilidad de consulta publica de
que trata la presente ley, de tal forma que dicho sistema pueda ser consul-
tado en cualquier momento por la ciudadania. Para tal efecto, los benefi-
ciarios de subsidios autorizaran la publicacion de los datos que sean nece-
sarios para ejercer este principio, acorde con las normas sobre habeas data.

La entidad responsable de la asignacion de un subsidio, publicaran opor-
tunamente los plazos y oportunidades de acreditacion de requisitos para
acceder al mismo, asi como los resultados de las evaluaciones que se hu-
bieren practicado a los subsidios.

¢) Principio de efectividad. Los subsidios deben producir los resultados
para los que fueron propuestos y cumplir la finalidad para la que fueron
creados.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios se asignaran de tal forma que se
logre el maximo beneficio econdmico, social y ambiental, al menor costo
posible, buscando con ello optimizar los recursos presupuestales disponi-
bles para financiar subsidios.

e) Principio de redistribucion del ingreso. Para la entrega de subsidios
sociales debera propenderse en todo momento, para que su asignacion este
enmarcada y guiada por parametros de equidad horizontal y vertical, de tal
manera que los recursos publicos lleguen a personas naturales con menor
capacidad econdmica.

f) Principio de sostenibilidad fiscal. Los subsidios se asignaran y finan-
ciaran de conformidad con el marco fiscal de mediano plazo, y sujetos
a la disponibilidad presupuestal. Sera la ley anual de presupuesto la que
determinara los subsidios a ser otorgados en cada vigencia. Este principio
se interpretara de manera armonica con las prescripciones de los articulos
334y 350 de la Constitucion Politica.

¢) Principio de temporalidad. Todo subsidio especifico debera indicar
en su norma de creacion el periodo durante el cual un beneficiario puede
acceder al mismo y regulara de manera expresa las condiciones para su
terminacion. Este principio se interpretara de manera armonica con lo pres-
crito en el articulo 18 de la presente ley.

Articulo 3°. Principios rectores. Para los efectos de la presente ley se
tendran en cuenta los siguientes principios rectores, los cuales guiardn y
prevaleceran en su interpretacion y se aplicaran armonicamente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio debe ser creado mediante una
norma con fuerza de ley, que debera definir como minimo los elementos
basicos del subsidio a los que se refiere el articulo 2° de la presente ley.

b) Principio de transparencia. Los elementos bésicos del subsidio, a los
que se refiere el articulo 2° de la presente norma y los recursos presu-
puestales que financian el subsidio deberan estar registrados en medios
accesibles a cualquier ciudadano.

Todos los beneficiarios de subsidios deberan estar plenamente identifica-
dos y registrados en el Sistema Interoperable de Registros de Subsidios
de Consulta Piblica de que trata la presente ley, de tal forma que dicho
sistema pueda ser consultado en cualquier momento por la ciudadania.
Para tal efecto, los beneficiarios de subsidios autorizaran la publicacion
de los datos que sean necesarios para ejercer este principio, acorde con las
normas sobre habeas data.

La entidad responsable de la asignacion de un subsidio, publicaram opor-
tunamente los plazos y oportunidades de acreditacion de requisitos para
acceder al mismo, asi como los resultados de las evaluaciones que se hu-
bieren practicado a los subsidios.

c) Principio de efectividad. Los subsidios deben producir los resultados
para los que fueron propuestos y cumplir la finalidad para la que fueron
creados.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios se asignaran de tal forma que se
logre el maximo beneficio economico, social y ambiental, al menor costo
posible, buscando con ello optimizar los recursos presupuestales disponi-
bles para financiar subsidios.

e) Principio de redistribucién del ingreso. Para la entrega de subsidios
sociales debera propenderse en todo momento, para que su asignacion este
enmarcada y guiada por parametros de equidad horizontal y vertical, de tal
manera que los recursos publicos lleguen a personas naturales con menor
capacidad econdmica.

f) Principio de sostenibilidad fiscal. Los subsidios se asignaran y finan-
ciaran de conformidad con el marco fiscal de mediano plazo, y sujetos
a la disponibilidad presupuestal. Sera la ley anual de presupuesto la que
determinara los subsidios a ser otorgados en cada vigencia. Este principio
se interpretara de manera armonica con las prescripciones de los articulos
334y 350 de la Constitucion Politica.

g) Principio de temporalidad. Todo subsidio especifico deberd indicar
en su norma de creacion el periodo durante el cual un beneficiario pue-
de acceder al mismo y regulara de manera expresa las condiciones para
su terminacion. Este principio se interpretard de manera arménica con lo
prescrito en el articulo 48 20 de la presente ley.

Articulo 4°. Justificacién de los subsidios. Todo subsidio para ser crea-
do debera tener fundamento en el desarrollo de los siguientes postulados
constitucionales.

a) Para los subsidios productivos, la justificacion radicara en las facultades
de intervencion del Estado en la economia, de conformidad con el articulo
334 de la Constitucion Politica. El Conpes de conformidad con la funcion
adicionada por el articulo 11 de la presente ley, debera indicar expresamen-
te la falla de mercado que se pretende corregir con el subsidio respectivo.

b) Para los subsidios sociales, la justificacion radicara en el desarrollo de
los fines sociales del estado de conformidad con el articulo 2° de la Cons-
titucion Politica, y otras normas concordantes relacionadas con el estado
social de derecho y los derechos sociales en ejercicio de la funcion redis-
tributiva del Estado.

Paragrafo. No podran crearse subsidios sin fundamento en los anteriores
postulados constitucionales, so pena de incurrir en la prohibicion expresa
de auxilios o donaciones de que trata el articulo 355 Constitucional.

Articulo 4°. Justificacion de los subsidios. Todo subsidio para ser crea-
do debera tener fundamento en el desarrollo de los siguientes postulados
constitucionales.

a) Para los subsidios productivos, la justificacion radicara en las facul-
tades de intervencion del Estado en la economia, de conformidad con el
articulo 334 de la Constitucion Politica. El Conpes de conformidad con
la funcion adicionada por el articulo 11 de la presente ley, debera indicar
expresamente la falla de mercado que se pretende corregir con el subsidio
respectivo.

b) Para los subsidios sociales, la justificacion radicara en el desarrollo de
los fines sociales del estado de conformidad con el articulo 2° de la Cons-
titucion Politica, y otras normas concordantes relacionadas con el estado
social de derecho y los derechos sociales en ejercicio de la funcion redis-
tributiva del Estado.

Paragrafo. No podran crearse subsidios sin fundamento en los anteriores
postulados constitucionales, so pena de incurrir en la prohibicién expresa
de auxilios o donaciones de que trata el articulo 355 Constitucional.
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CAPITULO 111

Procedimiento organico para la creacién de subsidios y disposiciones
organicas presupuestales para la financiacion de subsidios

CAPITULO 111

Procedimiento orgdnico para la creacion de subsidios y disposiciones
organicas presupuestales para la financiacion de subsidios

Articulo 5°. Procedimiento orgénico para la creacion de subsidios. Adi-
cidnese a la Ley 5* de 1992, Capitulo VI, en la Seccion 6° sobre especiali-
dades en el proceso legislativo ordinario, el ordinal VI 'y el articulo 217A,
los cuales quedaran asi:

“VI. Proyectos de ley sobre subsidios.

Articulo 217A. Procedimiento especial para las leyes que decreten sub-
sidios. La ley que decrete la creacion de un subsidio debera respetar el
marco de las reglas fijadas por la presente norma y se sujetara al siguiente
procedimiento:

1. A solicitud del (los) autor (es) del respectivo proyecto de ley, el Con-
fis emitird una recomendacion dirigida al Conpes, con fundamento en un
documento base que preparara el Departamento Nacional de Planeacion,
a partir de la informacion que suministre el (los) autor (es) del respectivo
proyecto de ley.

2. En consideracion con la recomendacién que realice el Confis en materia
fiscal, el Conpes emitira concepto sobre el respectivo subsidio, en el que
se verificara si el proyecto de ley cumple con los requisitos a los que se
refieren los numerales 2.1 y 2.2 de este articulo; a saber:

2.1. Requisitos de calidad: (i) cuantificacion del costo del subsidio, asi
como la identificacion y valoracion del beneficio esperado, que incluya
un analisis del impacto economico, social y ambiental; (ii) Analisis de los
criterios de focalizacion del subsidio; (iii) analisis de la idoneidad del sub-
sidio para obtener la finalidad buscada en comparacion con otros instru-
mentos de intervencion estatal; (iv) cuando se trate de la creacion de un
subsidio social, debera explicarse como se da cumplimiento al principio de
redistribucion del ingreso al que alude al articulo 3° de la presente norma;
(v) cuando se trate de la creacion de un subsidio productivo, debera expli-
carse cudl es la falla de mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo; (vi) cuando se trate de un subsidio social y productivo, debera
explicarse como se da cumplimiento al principio de redistribucion del in-
greso antes referido y cudl es la falla de mercado que se pretende corregir
con la creacion del mismo.

2.2. Requisito de prioridad del gasto para financiar subsidios: (i) cada sub-
sidio debera tener claramente determinada su fuente presupuestal de finan-
ciacion; (ii) la creacion de subsidios nuevos en cada vigencia anual, estara
sujeta a la disponibilidad presupuestal del respectivo afio, o al desmonte,
reemplazo o modificacion de un subsidio vigente. Para determinar su prio-
ridad en materia de gasto publico, se abordara el procedimiento sefialado
en el numeral 2.1 del presente articulo.

3. La ley que decrete la creacion de un subsidio debera contar con el con-
cepto favorable del Conpes al que se refiere este articulo. Dicho concepto
sera sometido a consideracion de las Plenarias de cada Camara.

4. La ley que decrete un subsidio solo podra expedirse si satisface los re-
quisitos previstos en el numeral 2 del presente articulo.

Paragrafo 1°. Para emitir tanto la recomendacién como el concepto sefia-
lado en este articulo, el Confis y el Conpes contardn con un tiempo maximo
de 30 dias habiles, contados a partir del dia habil siguiente al que el (los)
autor (es) efectue la solicitud respectiva.

Paragrafo 2°. Los subsidios para atender estados de excepcion no reque-
riran recomendacion del Confis, ni concepto del Conpes, ni implicaran el
desmonte, reemplazo o modificacion de un subsidio vigente.

Paragrafo 3°. Los actos administrativos que reglamenten una ley que haya
creado un subsidio, deberan contar con el concepto favorable del Conpes
antes de ser expedidos. Para tal efecto, se abordard el procedimiento sefia-
lado en el numeral 2 del presente articulo en aquello que les sea aplicable.”

Paragrafo. El presente articulo sera reglamentado por el Departamento
Nacional de Planeacion.”

Articulo 5°. Procedimiento organico para la creacion de subsidios. Adi-
cidnese a la Ley 5* de 1992, en el Capitulo VI, en la Seccion 6 sobre es-
pecialidades en el proceso legislativo ordinario, el ordinal VI'y el articulo
217A, los cuales quedaran asi:

“VI. Proyectos de ley sobre subsidios.

Articulo 217A. Procedimiento especial para las leyes que decreten sub-
sidios. La ley que decrete la creacion de un subsidio debera respetar el
marco de las reglas fijadas por la presente norma y se sujetara al siguiente
procedimiento:

1. A solicitud del (los) autor (es) del respectivo proyecto de ley, el Con-
fis emitird una recomendacion dirigida al Conpes, con fundamento en un
documento base que preparara el Departamento Nacional de Planeacion,
a partir de la informacion que suministre el (los) autor (es) del respectivo
proyecto de ley.

2. En consideracién con la recomendacion que realice el Confis en materia
fiscal, el Conpes emitira concepto sobre el respectivo subsidio, en el que
se verificara si el proyecto de ley cumple con los requisitos a los que se
refieren los numerales 2.1 y 2.2 de este articulo; a saber:

2.1. Requisitos de calidad: (i) cuantificacion del costo del subsidio, asi
como la identificacion y valoracion del beneficio esperado, que incluya
un analisis del impacto econdmico, social y ambiental; (ii) Analisis de los
criterios de focalizacion del subsidio; (iii) analisis de la idoneidad del sub-
sidio para obtener la finalidad buscada en comparacion con otros instru-
mentos de intervencion estatal, distinguiendo en la comparacién entre
los subsidios a la oferta y los subsidios a la demanda. (iv) cuando se
trate de la creacion de un subsidio social, debera explicarse como se da
cumplimiento al principio de redistribucion del ingreso al que alude al
articulo 3° de la presente norma; (v) cuando se trate de la creacion de un
subsidio productivo, debera explicarse cuél es la falla de mercado que se
pretende corregir con la creacion del mismo; (vi) cuando se trate de un
subsidio social y productivo, deberd explicarse como se da cumplimiento
al principio de redistribucion del ingreso antes referido y cuél es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion del mismo.

2.2. Requisito de prioridad del gasto para financiar subsidios: (i) cada sub-
sidio debera tener claramente determinada su fuente presupuestal de finan-
ciacion; (ii) la creacion de subsidios nuevos en cada vigencia anual, estara
sujeta a la disponibilidad presupuestal del respectivo afio, o al desmonte,
reemplazo o modificacion de un subsidio vigente. Para determinar su prio-
ridad en materia de gasto publico, se abordara el procedimiento sefialado
en el numeral 2.1 del presente articulo.

3. El proyecto de ley que pretenda decretar la creacion de un subsidio
debera contar con el concepto favorable del Conpes al que se refiere este
articulo. Dicho concepto sera sometido a consideracion de las Plenarias
de cada Camara.

4. La ley que decrete un subsidio solo podra expedirse si satisface los re-
quisitos previstos en el numeral 2 del presente articulo.

Paragrafo 1°. Para emitir tanto la recomendacion como el concepto sefia-
lado en este articulo, el Confis y el Conpes contardn con un tiempo maxi-
mo de 30 dias habiles, contados a partir del dia habil siguiente al que el
(los) autor (es) efectiie (n) la solicitud respectiva.

Paragrafo 2°. Los subsidios para atender estados de excepcion no reque-
rirdn recomendacion del Confis, ni concepto del Conpes, ni implicaran el
desmonte, reemplazo o modificacion de un subsidio vigente.

Paragrafo 3°. Los actos administrativos que reglamenten una ley que haya
creado un subsidio, deberan contar con el concepto favorable del Conpes
antes de ser expedidos. Para tal efecto, se abordara el procedimiento sefia-
lado en el numeral 2 del presente articulo en aquello que les sea aplicable.”

Paragrafo 4°. El presente articulo sera reglamentado por el Departamento
Nacional de Planeacion.”
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Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de gastos. En las leyes de
presupuestos anuales y del Plan Nacional de Desarrollo, se identificaran
dentro de los presupuestos de cada sector las partidas correspondientes a
gastos en subsidios. Tal identificacion debera ser armonica con las defini-
ciones econdmicas y con las mejores practicas internacionales sobre sub-
sidios. Esta identificacion de partidas debera ser incorporada en un anexo,
tanto en las leyes anuales de presupuesto como en el plan plurianual de
inversiones del Plan Nacional de Desarrollo en la vigencia respectiva.

Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de gastos. En las leyes de
presupuestos anuales y del Plan Nacional de Desarrollo, se identificaran
dentro de los presupuestos de cada sector las partidas correspondientes
a gastos en subsidios. Tal identificacion debera ser armonica con las de-
finiciones econdmicas y con las mejores practicas internacionales sobre
subsidios. Esta identificacion de partidas debera ser incorporada en un ane-
X0, tanto en las leyes anuales de presupuesto como en el plan plurianual
de inversiones del Plan Nacional de Desarrollo en la vigencia respectiva.

Articulo 7°. Transparencia en el gasto de subsidios. Incorporese un literal
nuevo al articulo 1° de la Ley 819 de 2003, el cual quedara asi:

Literal nuevo: “Una estimacion del costo fiscal de los subsidios vigentes,
especialmente los establecidos o asignados en la vigencia anterior.”

Articulo 7°. Transparencia en el gasto de subsidios. Incorpérese un lite-
ral nuevo al articulo 1° de la Ley 819 de 2003, el cual quedara asi:

Literal nuevo: “Una estimacion del costo fiscal de los subsidios vigentes,
especialmente los establecidos o asignados en la vigencia anterior.”

Articulo 8°. Funcién adicional del Consejo Superior de Politica Fiscal.
Modifiquese el articulo 17 de la Ley 38 de 1989, modificado por el articulo
10 de la Ley 179 de 1994, compilado en el articulo 26 del Decreto 111 de
1996, el cual quedara asi:

“Articulo 26. Son funciones del Confis:

1. Aprobar, modificar y evaluar el plan financiero del sector piiblico, previa
su presentacion al Conpes y ordenar las medidas para su estricto cumpli-
miento.

2. Analizar y conceptuar sobre las implicaciones fiscales del plan operativo
anual de inversiones previa presentacion al Conpes.

3. Determinar las metas financieras para la elaboracion del programa anual
mensualizado de caja del sector publico.

4. Aprobar y modificar, mediante resolucion, los presupuestos de ingresos
y gastos de las empresas industriales y comerciales del Estado y las socie-
dades de economia mixta con el régimen de aquellas dedicadas a activida-
des no financieras, previa consulta con el ministerio respectivo.

5. Emitir la recomendacion para que el Conpes expida el concepto previo
sobre la creacion de nuevos subsidios 0 modificacion de los vigentes, de
conformidad con los criterios establecidos en la ley que reguld la politica
de gasto publico en subsidios y expidi6 normas organicas presupuestales y
de procedimiento para su aprobacion.

6. Las demds que establezca la ley organica de presupuesto, sus reglamen-
tos o las leyes anuales de presupuesto.

El Gobierno nacional reglamentara los aspectos necesarios para desarrollar
estas funciones y lo relacionado con su funcionamiento. En todo caso, es-
tas funciones podran ser delegadas. La direccion general del presupuesto
nacional ejercera las funciones de secretaria ejecutiva de este consejo.”

Articulo 8°. Funcion adicional del Consejo Superior de Politica Fiscal.
Modifiquese el articulo 17 de la Ley 38 de 1989, modificado por el articulo
10 de la Ley 179 de 1994, compilado en el articulo 26 del Decreto 111 de
1996, el cual quedara asi:

“Articulo 26. Son funciones del Confis:

1. Aprobar, modificar y evaluar el plan financiero del sector piiblico, previa
su presentacion al Conpes y ordenar las medidas para su estricto cumpli-
miento.

2. Analizar y conceptuar sobre las implicaciones fiscales del plan operativo
anual de inversiones previa presentacion al Conpes.

3. Determinar las metas financieras para la elaboracion del programa anual
mensualizado de caja del sector publico.

4. Aprobar y modificar, mediante resolucion, los presupuestos de ingresos
y gastos de las empresas industriales y comerciales del Estado y las socie-
dades de economia mixta con el régimen de aquellas dedicadas a activida-
des no financieras, previa consulta con el ministerio respectivo.

5. Emitir la recomendacion para que el Conpes expida el concepto previo
sobre la creacion de nuevos subsidios o modificacién de los vigentes, de
conformidad con los criterios establecidos en la ley que regulo la politica
de gasto publico en subsidios y expidio normas organicas presupuestales y
de procedimiento para su aprobacion.

6. Las demas que establezca la ley organica de presupuesto, sus reglamen-
tos o las leyes anuales de presupuesto.

El Gobierno nacional reglamentara los aspectos necesarios para desarrollar
estas funciones y lo relacionado con su funcionamiento. En todo caso, es-
tas funciones podran ser delegadas. La Direccion General del Presupuesto
Nacional ejercera las funciones de secretaria ejecutiva de este consejo.”

CAPITULO IV

Del Sistema Interoperable de Registros de Consulta Publica y el Con-
sejo de Politica Econémica y Social

CAPITULO IV

Del Sistema Interoperable de Registros_de Subsidios de Consulta Pu-
blica y el Consejo de Politica Econémica y Social

Articulo 9°. Sistema Interoperable de Registros en Subsidios de Consulta
Publica. El Departamento Nacional de Planeacion creara, administrara e im-
plementara un sistema interoperable de registros en subsidios de consulta pa-
blica, con el objetivo de optimizar los procesos de intercambio de informacion
entre las entidades publicas y particulares que ejerzan funciones piblicas, para
mejorar la gestion publica, el servicio al ciudadano, la eficiencia en la asigna-
cion del gasto y el seguimiento de la poblacion beneficiaria de subsidios. El
sistema permitira cruzar todos los registros en materia de subsidios e identifi-
car a todos los beneficiarios de los mismos, sefialando todos los subsidios que
estos reciben.

El Departamento Nacional de Planeacion determinara los lineamientos para
integrar los registros administrativos al sistema y los perfiles de acceso al mis-
mo, para la ciudadania, los titulares del subsidio, asi como los funcionarios res-
ponsables de la evaluacion y seguimiento de los subsidios y de la preparacion
de los informes correspondientes.

Paragrafo transitorio. El sistema deberd estar funcionado plenamente a mas
tardar cuatro (4) afios después de la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 9°. Sistema Interoperable de Registros de Subsidios de Consulta
Publica. El Departamento Nacional de Planeacion creard, administraré e im-
plementara un sistema interoperable de registros de en subsidios de consulta
publica, con el objetivo de optimizar los procesos de intercambio de informa-
cion entre las entidades publicas y particulares que ejerzan funciones publicas,
para mejorar la gestion publica, el servicio al ciudadano, la eficiencia en la
asignacion del gasto y el seguimiento de la poblacion beneficiaria de subsi-
dios. El sistema permitira cruzar todos los registros en materia de subsidios e
identificar a todos los beneficiarios de los mismos, sefialando todos los subsi-
dios que estos reciben.

El Departamento Nacional de Planeacion determinara los lineamientos para
integrar los registros administrativos al sistema y los perfiles de acceso al mis-
mo, para la ciudadania, los titulares del subsidio, asi como los funcionarios
responsables de la evaluacion y seguimiento de los subsidios y de la prepara-
cion de los informes correspondientes.

Paragrafo transitorio. El sistema debera estar funcionado plenamente a méas
tardar cuatro (4) afios después de la entrada en vigencia de la presente ley.
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Articulo 10. Disposicion de la informacion. Las entidades publicas del
orden nacional, que tengan a su cargo la implementacion y ejecucion de
programas y proyectos de inversion a través de los cuales se entregan
subsidios, deberan disponer y reportar sin costo o restriccion alguna, al
sistema interoperable de registros de que trata el articulo precedente, por
lo menos la informacion que permita identificar la parte del gasto corres-
pondiente al subsidio, el costo total anual de cada programa y proyecto,
la cuantificacion e identificacion de los beneficiarios, la forma en que el
subsidio esta siendo entregado.

Para efecto de la construccion de los registros en el sistema, los benefi-
ciarios de subsidios autorizaran la publicacion de los datos que sean ne-
cesarios para la implementacion del mismo, acorde con las normas sobre
habeas data y transparencia. El nivel de desagregacion de este reporte y
su periodicidad sera reglamentado por el Departamento Nacional de Pla-
neacion.

Paragrafo. La obligacion de disponer y reportar informacion al Sistema
Interoperable en los términos antes prescritos, se hara extensiva a cualquier
entidad publica de orden nacional o territorial que contenga informacion
relevante para el funcionamiento del sistema, excepto en los casos que
opere reserva legal.

Articulo 10. Disposicion de la informacion. Las entidades publicas del
orden nacional, que tengan a su cargo la implementacion y ejecucion de
programas y proyectos de inversion a través de los cuales se entregan
subsidios, deberan disponer y reportar sin costo o restriccion alguna, al
sistema interoperable de registros de que trata el articulo precedente, por
lo menos la informacién que permita identificar la parte del gasto corres-
pondiente al subsidio, el costo total anual de cada programa y proyecto,
la cuantificacion e identificacion de los beneficiarios, la forma en que el
subsidio esta siendo entregado.

Para efecto de la construccion de los registros en el sistema, los benefi-
ciarios de subsidios autorizaran la publicacion de los datos que sean ne-
cesarios para la implementacion del mismo, acorde con las normas sobre
hébeas data y transparencia. El nivel de desagregacion de este reporte y
su periodicidad sera reglamentado por el Departamento Nacional de Pla-
neacion.

Paragrafo. La obligacion de disponer y reportar informacion al Sistema
Interoperable en los términos antes prescritos, se hara extensiva a cual-
quier entidad publica de orden nacional o territorial que contenga infor-
macion relevante para el funcionamiento del sistema, excepto en los casos
que opere reserva legal.

Articulo 11. Calidad especial del Consejo de Politica Econémica y So-
cial. Adicionense dos numerales al articulo 164 de la Ley 1753 de 2015,
asi:

(...) “9. Servir como organismo técnico consultivo para la creacion, apro-
bacion, regulacion y control de la politica de gasto publico en subsidios.

10. Las demas que defina la ley.”

Articulo 11. Calidad especial del Consejo de Politica Econémica y So-
cial. Adicionense dos numerales al articulo 164 de la Ley 1753 de 2015,
asi:

(...) 9. Servir como organismo técnico consultivo para la creacion, apro-
bacion, regulacion y control de la politica de gasto publico en subsidios.

10. Las demas que defina la ley.”

CAPITULO V

Disposiciones en materia de servicios piuiblicos domiciliarios

CAPITULO V

Disposiciones en materia de servicios piiblicos domiciliarios

Articulo 12. Criterios para definir el régimen tarifario por solidaridad.
Modifiquese el numeral 3 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedara asi:

“87.3. Por solidaridad y redistribucion se entiende que al poner en practica
el régimen tarifario se adoptaran medidas para asignar recursos a “fondos
de solidaridad y redistribucion”, para que los usuarios de los estratos altos
y los usuarios comerciales e industriales ayuden a los usuarios de menores
ingresos a pagar las tarifas de los servicios que cubran sus necesidades
basicas.

Se entiende por usuario la persona natural o juridica que se beneficia con
la prestacion de un servicio publico, bien como propietario del inmueble
en donde se presta el servicio, 0 como receptor directo del servicio. A este
ultimo usuario se denomina también consumidor. Se entiende como sus-
criptor la persona natural o juridica con la cual se ha celebrado un contrato
de condiciones uniformes de servicios publicos. Finalmente se entiende
por usuarios y/o suscriptores de menores ingresos aquellos que cumplen
con cualquiera de las anteriores descripciones y que adicionalmente perte-
nezcan a los estratos 1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén menores o igua-
les al puntaje limite que sea establecido por el Departamento Nacional de
Planeacion.”

Articulo 12. Criterios para definir el régimen tarifario por solidaridad.
Modifiquese el numeral 3 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedard asi:

“87.3. Por solidaridad y redistribucion se entiende que al poner en practica
el régimen tarifario se adoptaran medidas para asignar recursos a “fondos
de solidaridad y redistribucion”, para que los usuarios de los estratos altos
y los usuarios comerciales e industriales ayuden a los usuarios y/o suserip-
tores de menores ingresos a pagar las tarifas de los servicios que cubran
sus necesidades basicas”.

Articulo 13 Nuevo. Modifiquese el numeral 14.33 del articulo 14 de la Ley
142 de 1994, el cual quedara asi:

“14.33. Usuario: Se entiende por usuario la persona natural o juridica que
se beneficia con la prestacion de un servicio publico, bien como propie-
tario del inmueble en donde se presta el servicio, o como receptor directo
del servicio. A este ultimo usuario se denomina también consumidor. Se
entiende como suscriptor la persona natural o juridica con la cual se ha
celebrado un contrato de condiciones uniformes de servicios publicos. Se
entiende por usuarios y/o suscriptores de menores ingresos aquellos que
cumplen con cualquiera de las anteriores descripciones y que adicional-
mente pertenezcan a los estratos 1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén me-
nores o iguales al puntaje limite que sea establecido por el Departamento
Nacional de Planeacion.”
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Articulo 14. Nuevo. Modifiquese el inciso 1° del articulo 148 de la Ley
142 de 1994, el cual quedar4 asi:

“Articulo 148. Requisitos de las facturas. Los requisitos formales de
las facturas seran los que determinen las condiciones uniformes del
contrato. pero contendrdn, como minimo, nimero de identificacién y
nombre del usuario y/o suscriptor que se beneficia de la prestacién de
un servicio publico, y la informacién suficiente para que el suscriptor
o usuario pueda establecer con facilidad si la empresa se cifi¢ a la ley
v_al contrato al elaborarlas, como se determinaron y valoraron sus
consumos, c6mo se comparan estos y su precio con los de periodos
anteriores., v el plazo y modo en el que debe hacerse el pago.

Articulo 13. Forma de subsidiar via presupuesto. Modifiquese el numeral
7 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“99.7. Los subsidios solo podran otorgarse a los usuarios y/o suscriptores
de inmuebles residenciales y a las zonas rurales de los estratos 1, 2 y 3
que tengan puntajes Sisbén menores o iguales al puntaje limite que sea
establecido por parte del Departamento Nacional de Planeacion, y estaran
sujetos a la disponibilidad presupuestal en cada vigencia anual del presu-
puesto; (...)”

Articulo +3 15. Forma de subsidiar via presupuesto. Modifiquese el nu-
meral 7 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“99.7. Los subsidios solo podran otorgarse a los usuarios y/o suscriptores
de inmuebles residenciales y a las zonas rurales de los estratos 1, 2y 3
que tengan puntajes Sisbén menores o iguales al puntaje limite que sea
establecido por parte del Departamento Nacional de Planeacion, y estaran
sujetos a la disponibilidad presupuestal en cada vigencia anual del presu-
puesto; (...)”

Paragrafo. Los subsidios del sector eléctrico para las zonas no interco-
nectadas (ZNI) se otorgarin de conformidad con lo establecido en el
numeral 10 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994.

Articulo 14. Uso del sistema de interoperabilidad para liquidacion de
subsidios en servicios plblicos domiciliarios. Adicionese un paragrafo al
articulo 14 de la Ley 689 de 2001, que adiciono un articulo nuevo a la Ley
142 de 1994, el cual quedara asi:

“Paragrafo 2°. Para la liquidacion de los subsidios del Fondo de solida-
ridad, subsidios y redistribucion de ingresos de cada servicio publico do-
miciliario, los Ministerios y demas autoridades que tengan competencias
en el sector de los servicios publicos de que tratan las Leyes 142 y 143 de
1994, efectuaran dicha liquidacion a partir de la informacion contenida en
el sistema de interoperabilidad de subsidios creado y administrado por el
Departamento Nacional de Planeacion. Para efectos de la liquidacion men-
cionada el Sistema Unico de Informacion de Servicios Publicos (SUI), cru-
zard y contendra los datos del sistema de interoperabilidad de subsidios.”

Articulo +4 16. Uso del Sistema de trtereperabitidiad Interoperable para
liquidacion de subsidios en servicios publicos domiciliarios. Adicionese
un paragrafo al articulo 14 de la Ley 689 de 2001, que adicion6 un articulo
nuevo a la Ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“Paragrafo 2°. Para la liquidacion de los subsidios del Fondo de solida-
ridad, subsidios y redistribucion de ingresos de cada servicio publico do-
miciliario, los Ministerios y demas autoridades que tengan competencias
en el sector de los servicios publicos de que tratan las Leyes 142 y 143 de
1994, efectuaran dicha liquidacion a partir de la informacion contenida
en el Sistema de interoperabitidad Interoperable de Subsidios creado y
administrado por el Departamento Nacional de Planeacion. Para efectos de
la liquidacion mencionada el Sistema Unico de Informacion de Servicios
Publicos (SUI), cruzara y contendra los datos del Sistema de interopera=
bitidad Interoperable de Subsidios.”

CAPITULO VI

Disposiciones generales y régimen de transicion

CAPITULO VI

Disposiciones generales y régimen de transicion

Articulo 15. Subsidios monetarios como mecanismo para la generacion
de empleo formal. Las normas que creen subsidios a través de una trans-
ferencia directa de recursos publicos, mediante una entrega monetaria,
contemplaran la posibilidad de que dicho subsidio pueda ser trasladado a
quien emplee formalmente al beneficiario original del subsidio respectivo,
cuando este se encuentre cesante. Esta posibilidad sera facultativa para el
beneficiario original del subsidio y operara en las condiciones que deter-
mine el Gobierno nacional.

Articulo #5 17. Subsidios monetarios como mecanismo para la genera-
cion de empleo formal. Las normas que creen subsidios a través de una
transferencia directa de recursos piiblicos, mediante una entrega moneta-
ria, contemplaran la posibilidad de que dicho subsidio pueda ser trasladado
a quien emplee formalmente al beneficiario original del subsidio respec-
tivo, cuando este se encuentre cesante. Esta posibilidad serd facultativa
para el beneficiario original del subsidio y operara en las condiciones que
determine el Gobierno nacional.

Articulo 16. Andlisis de calidad, régimen transicional. E1 Confis a través
del Departamento Nacional de Planeacion, realizara una revision integral
de cada uno de los subsidios creados con anterioridad a la vigencia de la
presente ley, aplicando el analisis de calidad al cual se refiere el articulo
5° de la misma norma, en un plazo no superior a ocho (8) afios contados a
partir de su vigencia.

En el evento que dicho analisis concluya que el subsidio no satisface los
requisitos ordenados en el articulo 5° de la presente ley, el Confis emitira la
recomendacion respectiva al Conpes, para que este determine si el Minis-
terio del ramo debe presentar la iniciativa legislativa o reforma normativa
que busque su adecuacion, modificacion o desmonte, estableciendo etapas
claras para su reforma gradual.

Las reformas normativas estableceran periodos de transicion que permitan
a los beneficiarios, previa divulgacion por parte del Gobierno nacional,
adaptarse a los cambios previstos. La entidad responsable de la implemen-
tacion del subsidio reformado publicara periodicamente un informe sobre
la evolucion del respectivo subsidio y el cumplimiento de las etapas pre-
vistas en su reforma.

Articulo 16 18. Andlisis de calidad, régimen transicional. El Confis a
través del Departamento Nacional de Planeacion, realizara una revision
integral de cada uno de los subsidios creados con anterioridad a la vigen-
cia de la presente ley, aplicando el analisis de calidad al cual se refiere el
articulo 5° de la misma norma, en un plazo no superior a seis (6) afios
contados a partir de su vigencia.

En el evento que dicho analisis concluya que el subsidio no satisface los
requisitos ordenados en el articulo 5° de la presente ley, el Confis emitira la
recomendacion respectiva al Conpes, para que este determine si el Minis-
terio del ramo debe presentar la iniciativa legislativa o reforma normativa
que busque su adecuacion, modificacion o desmonte, estableciendo etapas
claras para su reforma gradual.

Las reformas normativas estableceran periodos de transicion que permitan
a los beneficiarios, previa divulgacion por parte del Gobierno nacional,
adaptarse a los cambios previstos. La entidad responsable de la imple-
mentacion del subsidio reformado publicard periodicamente un informe
sobre la evolucion del respectivo subsidio y el cumplimiento de las etapas
previstas en su reforma.
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Articulo 17. Evaluacion de los subsidios. Los subsidios podran ser evalua-
dos a partir de diferentes metodologias, que seran definidos por el Departa-
mento Nacional de Planeacion, quien también determinara los mecanismos
de seguimiento en materia de subsidios. En todo caso, las evaluaciones
deberan analizar la pertinencia de la finalidad del subsidio y si la misma se
estd cumpliendo y en qué grado, si los medios para alcanzar dicha finalidad
son idoneos y si los mecanismos de ejecucion son eficientes.

No podran transcurrir mas de cuatro (4) afios sin que un subsidio sea eva-
luado, contados desde la expedicion de la ley que creo el respectivo subsi-
dio. Dichas evaluaciones seran adelantadas por el Departamento Nacional
de Planeacion, quien debera informar al Confis sus resultados, para que
este recomiende al Conpes sobre la modificacion de los subsidios evalua-
dos o su eventual terminacion.

Articulo +7 19. Evaluacion de los subsidios. Los subsidios podran ser
evaluados a partir de diferentes metodologias, que seran definidos por el
Departamento Nacional de Planeacion, quien también determinara los me-
canismos de seguimiento en materia de subsidios. En todo caso, las eva-
luaciones deberan analizar la pertinencia de la finalidad del subsidio y si la
misma se esta cumpliendo y en qué grado, si los medios para alcanzar di-
cha finalidad son idoneos y si los mecanismos de ejecucion son eficientes.

No podran transcurrir mas de cuatro (4) afios sin que un subsidio sea eva-
luado, contados desde la expedicion de la ley que cred el respectivo subsi-
dio. Dichas evaluaciones seran adelantadas por el Departamento Nacional
de Planeacion, quien debera informar al Confis sus resultados, para que
este recomiende al Conpes sobre la modificacion de los subsidios evalua-
dos o su eventual terminacion.

Articulo 18. Condiciones de terminacion de un subsidio. La norma me-
diante la cual se crea un subsidio especifico regulara de manera expresa su
terminacion. Las condiciones para establecer su terminacion podran ser
temporales o materiales. Todos los subsidios especificos deberan contem-
plar las condiciones de terminacion para ser beneficiario, de conformidad
con lo definido en la presente ley.

Los subsidios no especificos pueden ser creados sin condiciones para fijar
su terminacion, siempre y cuando se establezcan periodos para su evalua-
cion y seguimiento. Lo anterior no obsta para que un subsidio de caracter
no especifico sea terminado o remplazado por un programa diferente, ni
para que se definan criterios y mecanismos dirigidos a impedir que una
persona natural o juridica continte recibiendo el subsidio cuando dejo de
reunir los requisitos objetivos previstos en las normas mediante las cuales
fue creado.

La entidad responsable de la ejecucion del subsidio debe verificar y validar
la informacion sobre el cumplimiento de los requisitos para la asignacion y
las condiciones de terminacion para ser beneficiario del mismo.

El beneficiario de un subsidio que deje de reunir las condiciones para acce-
der al mismo deberd manifestarlo oportunamente ante la entidad que se lo
hubiere asignado. En el evento que un subsidio haya sido asignado a una
persona, natural o juridica, que no retna los requisitos, este no podra ser
terminado sibitamente, dando garantia al debido proceso. Al beneficiario
se le debera informar de la terminacion previamente, con una antelacion
de dos (2) meses salvo que la norma especial prevea un plazo diferente, y
se le dard la oportunidad de demostrar que si retine los requisitos, dicha
responsabilidad sera concurrente con la entidad ejecutora del subsidio. Los
recursos aplicables seran los establecidos en las normas vigentes.

Articulo #8 20. Condiciones de terminacién de un subsidio. La norma
mediante la cual se crea un subsidio especifico regulara de manera expresa
su terminacion. Las condiciones para establecer su terminacion podran ser
temporales o materiales. Todos los subsidios especificos deberan contem-
plar las condiciones de terminacion para ser beneficiario, de conformidad
con lo definido en la presente ley.

Los subsidios no especificos pueden ser creados sin condiciones para fijar
su terminacion, siempre y cuando se establezcan periodos para su evalua-
cion y seguimiento. Lo anterior no obsta para que un subsidio de caracter
no especifico sea terminado o remplazado por un programa diferente, ni
para que se definan criterios y mecanismos dirigidos a impedir que una
persona natural o juridica contintie recibiendo el subsidio cuando dejo de
reunir los requisitos objetivos previstos en las normas mediante las cuales
fue creado.

La entidad responsable de la ejecucion del subsidio debe verificar y validar
la informacion sobre el cumplimiento de los requisitos para la asignacion y
las condiciones de terminacion para ser beneficiario del mismo.

El beneficiario de un subsidio que deje de reunir las condiciones para acce-
der al mismo debera manifestarlo oportunamente ante la entidad que se lo
hubiere asignado. En el evento que un subsidio haya sido asignado a una
persona, natural o juridica, que no retna los requisitos, este no podra ser
terminado stibitamente, dando garantia al debido proceso. Al beneficiario
se le debera informar de la terminacion previamente, con una antelacion
de dos (2) meses salvo que la norma especial prevea un plazo diferente,
y se le dard la oportunidad de demostrar que si retune los requisitos, dicha
responsabilidad sera concurrente con la entidad ejecutora del subsidio. Los
recursos aplicables seran los establecidos en las normas vigentes.

Articulo 19. Medidas sancionatorias generales. La persona, natural o ju-
ridica, que hubiere accedido a un subsidio sin cumplir los requisitos esta-
blecidos en la norma de creacion, por haber presentado de manera inexac-
ta, o incongruente la informacién correspondiente, perdera el subsidio, sin
perjuicio de la responsabilidad penal a que haya lugar por las conductas
punibles en las que se hubiere incurrido.

La terminacion de un subsidio que ha sido otorgado a una persona, natural
o juridica, bajo las circunstancias sefialadas en el inciso precedente, podra
ser decretada sin consentimiento del particular, previo agotamiento de una
actuacion administrativa que garantice el debido proceso.

El funcionario ptiblico que de manera intencional asigne un subsidio a una
persona, natural o juridica, sin el cumplimiento de los requisitos legales es-
tablecidos para la entrega del respectivo subsidio, o consigne informacion
de manera inexacta o incongruente en el instrumento de focalizacion del
subsidio respectivo, incurrira en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio
de la responsabilidad fiscal y penal a que haya lugar por las conductas
punibles en las que hubiere incurrido.

Articulo 19 21. Medidas sancionatorias generales. La persona, natural o
juridica, que hubiere accedido a un subsidio sin cumplir los requisitos esta-
blecidos en la norma de creacion, por haber presentado de manera inexac-
ta, o incongruente la informacion correspondiente, perdera el subsidio, sin
perjuicio de la responsabilidad penal a que haya lugar por las conductas
punibles en las que se hubiere incurrido.

La terminacion de un subsidio que ha sido otorgado a una persona, natural
o juridica, bajo las circunstancias sefialadas en el inciso precedente, podra
ser decretada sin consentimiento del particular, previo agotamiento de una
actuacion administrativa que garantice el debido proceso.

El funcionario piblico que de manera intencional asigne un subsidio a una
persona, natural o juridica, sin el cumplimiento de los requisitos legales es-
tablecidos para la entrega del respectivo subsidio, o consigne informacion
de manera inexacta o incongruente en el instrumento de focalizacion del
subsidio respectivo, incurrira en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio
de la responsabilidad fiscal y penal a que haya lugar por las conductas
punibles en las que hubiere incurrido.

Articulo 20. Sancion derivada por la exclusion de instrumentos de fo-
calizacion. Las personas que hayan sido excluidas del instrumento de fo-
calizacion de un subsidio, en los casos establecidos en el articulo anterior,
solo podran solicitar nuevamente su inclusion, una vez trascurridos dos (2)
aflos, contados a partir de la fecha en que se impuso dicha sancion.

Articulo 26 22. Sancién derivada por la exclusion de instrumentos de
focalizacion. Las personas que hayan sido excluidas del instrumento de
focalizacion de un subsidio, en los casos establecidos en el articulo ante-
rior, solo podran solicitar nuevamente su inclusion, una vez trascurridos
dos (2) aflos, contados a partir de la fecha en que se impuso dicha sancion.
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Articulo 21. Vigencias y derogatorias. La vigencia de las disposiciones
establecidas en esta ley se regira por las siguientes reglas:

1. Los articulos 12, 13 y 14, referentes a las disposiciones sobre
servicios publicos domiciliarios entraran a regir a partir del primero (1) de
junio de dos mil diecinueve (2019) y derogaran todas las disposiciones que
le sean contrarias.

2. Los demas articulos de la presente ley entraran en vigencia a
partir de su promulgacion y derogaran todas las disposiciones que le sean
contrarias.

Articulo 2+ 23. Vigencias y derogatorias. La vigencia de las disposicio-
nes establecidas en esta ley se regira por las siguientes reglas:

1. Los articulos 12, 13, 14,y 15_y 16, referentes a las disposicio-
nes sobre servicios publicos domiciliarios, entrardn a regir a—partir-det
primero-(H-dejunio-de-dosmil-dieeintreve(2649)_a mas tardar cuatro
(4) afios después de la entrada en vigencia de la presente ley. condicio-

nado a que esté en funcionamiento el Sistema Interoperable de subsi-
dios y derogaran todas las disposiciones que le sean contrarias.

2. Los demés articulos de la presente ley entraran en vigencia a partir de su
promulgacion y derogaran todas las disposiciones que le sean contrarias,

con excepcién a lo establecido en el articulo 2° de la Ley 1430 de 2010.

8. PROPOSICION

Por todas las razones juridicas, econdmicas y
sociales esbozadas a lo largo de esta exposicion
de motivos, nos permitimos rendir ponencia
positiva y solicitar a los honorables miembros
de la Plenaria del Senado, darle segundo
debate al el Proyecto de ley niimero 186 de
2016 Senado, por medio de la cual se regula
la politica de gasto publico en subsidios, se
expiden normas organicas presupuestales y de
procedimiento para su aprobacién y se dictan
otras disposiciones, con la firme conviccion que
a través de sus postulados se edificara una politica
publica de subsidios mas eficiente, responsable
y eficaz en el pais, garantizando que el gasto
publico destinado a financiacioén de los subsidios,
beneficie en todo momento a la poblacién menos
favorecida, alimentando con ello, el proceso de
consolidacion progresiva del estado social de
derecho constitucional.

De los Honorables Senadores,
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\rdm'ldor Ponente
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\Cporgdifiador Ponente

OLGA LUCA SUAREZ MIRA

Coordinador Ponente
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9. TEXTO PROPUESTO PARA
SEGUNDO DEBATE PROYECTO DE LEY
NUMERO 186 DE 2016 SENADO

por medio de la cual se regula la politica de gasto
publico en subsidios, se expiden normas organicas
presupuestales y de procedimiento para su aprobacion
y se dictan otras disposiciones.

ANTONIO GUE [uu.u.;
e Fee

Ponente

CAPITULO I
Objeto y definiciones

Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley. La
presente ley tiene por objeto regular la politica
de gasto publico en subsidios, y expedir normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacidn, con la finalidad de establecer las
reglas basicas por las cuales debe regirse cualquier
subsidio financiado en todo o en parte con recursos
del presupuesto nacional.

Paragrafo. La presente ley aplica a la
destinacion de recursos publicos para financiar
subsidios que sean parte de politicas y programas
del orden nacional y a aquellos en los que
concurran para su financiacion recursos publicos
de orden nacional. Lo anterior no obsta, para que
las entidades territoriales que asi lo decidan, tomen
estas directrices como referente para implementar
reglas a nivel territorial, dirigidas a ordenar el
gasto de recursos propios destinados a financiar
subsidios.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la
presente ley, se tendran en cuenta las siguientes
definiciones:

a) Subsidio. Es una transferencia de recursos
publicos, que le otorga un beneficio econémico
a una persona, natural o juridica, efectuada
en desarrollo de un deber constitucional, en
especial del deber de intervencion del Estado en
la economia y de los deberes y fines sociales del
Estado.

Esta definicion material prevalecera sobre la
denominacion formal que se le haya dado a un
subsidio en la norma mediante la cual fue creado.

b) Formas de subsidio. Es la manera especifica
mediante la cual se hace la transferencia de
recursos publicos. Un subsidio se hace efectivo a
través de una transferencia directa o indirecta de
recursos publicos, mediante una entrega monetaria
0 una entrega en especie.
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¢) Subsidio social. Son transferencias de
recursos publicos a personas, naturales o juridicas,
cuya finalidad es alcanzar un desarrollo gradual
de los deberes y fines sociales del estado.

d) Subsidio productivo. Son transferencias de
recursos publicos a personas, naturales o juridicas,
cuya finalidad es corregir una falla de mercado,
en desarrollo de las facultades de intervencion del
estado en la economia.

e) Finalidad de un subsidio. Es el objetivo
que se busca alcanzar con su creacion.

f) Beneficiario de un subsidio. Se refiere a la
persona, natural o juridica, a quien est dirigido y
experimenta el beneficio econdémico del subsidio
recibido.

g) Focalizacion de un subsidio. Es la
identificacion de un grupo especifico de
beneficiarios a los cuales se les asigna el
subsidio. Los subsidios que se asignan a un grupo
determinado se denominan subsidios especificos.
Los subsidios que no son focalizados se consideran
no especificos.

h) Condiciones de terminacién para ser
beneficiario. Se refiere a los criterios que permiten
identificar cuando una persona, natural o juridica,
deja de ser beneficiario.

i) Elementos basicos de un subsidio. Son
elementos basicos de un subsidio su finalidad, los
beneficiarios, la temporalidad, los requisitos para
su asignacion y las condiciones de terminacion
para ser beneficiario.

Los elementos antes mencionados actuaran
como minimos para la ley de creacion, sin
perjuicio que la norma que cree un subsidio pueda
incorporar elementos adicionales.

j) Fallas de mercado. Son situaciones que
impiden una asignacion eficiente de bienes o
servicios en una economia. Ocurren usualmente
cuando existen pocos mercados o comportamientos
no competitivos. Las correcciones a las fallas de
mercado se enfocan en instrumentos que permiten
mejorar o crear los mercados incompletos o
inexistentes.

CAPITULO I

Principios rectores y justificacion para la
creacion de subsidios

Articulo 3°. Principios rectores. Para los
efectos de la presente ley se tendran en cuenta los
siguientes principios rectores, los cuales guiaran
y prevaleceran en su interpretacion y se aplicaran
armonicamente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio debe
ser creado mediante una norma con fuerza de ley,
que debera definir como minimo los elementos
basicos del subsidio a los que se refiere el articulo
2° de la presente ley.

b) Principio de transparencia. Los elementos
basicos del subsidio, a los que se refiere el
articulo 2° de la presente norma y los recursos
presupuestales que financian el subsidio deberan
estar registrados en medios accesibles a cualquier
ciudadano.

Todos los beneficiarios de subsidios deberan
estar plenamente identificados y registrados en el
Sistema Interoperable de Registros de Subsidios
de Consulta Publica de que trata la presente ley, de
tal forma que dicho sistema pueda ser consultado
en cualquier momento por la ciudadania. Para tal
efecto, los beneficiarios de subsidios autorizaran
la publicacion de los datos que sean necesarios
para ejercer este principio, acorde con las normas
sobre hdbeas data.

La entidad responsable de la asignacion de un
subsidio, publicardn oportunamente los plazos y
oportunidades de acreditacion de requisitos para
acceder al mismo, asi como los resultados de las
evaluaciones que se hubieren practicado a los
subsidios.

¢) Principio de efectividad. Los subsidios
deben producir los resultados para los que fueron
propuestos y cumplir la finalidad para la que
fueron creados.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios se
asignaran de tal forma que se logre el maximo
beneficio econémico, social y ambiental, al menor
costo posible, buscando con ello optimizar los
recursos presupuestales disponibles para financiar
subsidios.

e) Principio de redistribucion del ingreso.
Para la entrega de subsidios sociales debera
propenderse en todo momento, para que su
asignacion este enmarcada y guiada por parametros
de equidad horizontal y vertical, de tal manera que
los recursos publicos lleguen a personas naturales
con menor capacidad econdmica.

f) Principio de sostenibilidad fiscal.
Los subsidios se asignaran y financiaran de
conformidad con el marco fiscal de mediano plazo,
y sujetos a la disponibilidad presupuestal. Sera la
ley anual de presupuesto la que determinara los
subsidios a ser otorgados en cada vigencia. Este
principio se interpretard de manera arménica con
las prescripciones de los articulos 334 y 350 de la
Constitucion Politica.

g) Principio de temporalidad. Todo subsidio
especifico debera indicar en su norma de creacion
el periodo durante el cual un beneficiario puede
acceder al mismo y regulara de manera expresa las
condiciones para su terminacion. Este principio se
interpretara de manera armonica con lo prescrito
en el articulo 20 de la presente ley.

Articulo 4°. Justificacion de los subsidios.
Todo subsidio para ser creado debera tener
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fundamento en el desarrollo de los siguientes
postulados constitucionales.

a) Paralos subsidios productivos, lajustificacion
radicard en las facultades de intervencion del
Estado en la economia, de conformidad con
el articulo 334 de la Constitucion Politica. El
Conpes de conformidad con la funcion adicionada
por el articulo 11 de la presente ley, debera indicar
expresamente la falla de mercado que se pretende
corregir con el subsidio respectivo.

b) Para los subsidios sociales, la justificacion
radicara en el desarrollo de los fines sociales del
estado de conformidad con el articulo 2° de la
Constitucion Politica, y otras normas concordantes
relacionadas con el estado social de derecho y
los derechos sociales en ejercicio de la funcion
redistributiva del Estado.

Paragrafo. No podran crearse subsidios
sin fundamento en los anteriores postulados
constitucionales, so pena de incurrir en la
prohibicion expresa de auxilios o donaciones de
que trata el articulo 355 Constitucional.

CAPITULO III

Procedimiento organico para la creacion

de subsidios y disposiciones organicas

presupuestales para la financiacion de
subsidios

Articulo 5°. Procedimiento organico para la
creacion de subsidios. Adicionese a la Ley 5 de
1992, en el Capitulo VI, en la Seccion 6* sobre
especialidades en el proceso legislativo ordinario,
el ordinal VI y el articulo 217A, los cuales
quedaran asi:

“VI. Proyectos de ley sobre subsidios.

Articulo 217A. Procedimiento especial para
las leyes que decreten subsidios. La ley que
decrete la creacion de un subsidio debera respetar
el marco de las reglas fijadas por la presente norma
y se sujetara al siguiente procedimiento:

1. A solicitud del (los) autor (es) del
respectivo proyecto de ley, el Confis emitird
una recomendacion dirigida al Conpes, con
fundamento en un documento base que preparara
el Departamento Nacional de Planeacion, a partir
de la informacion que suministre el (los) autor (es)
del respectivo proyecto de ley.

2. En consideraciéon con la recomendacion
que realice el Confis en materia fiscal, el Conpes
emitira concepto sobre el respectivo subsidio, en el
que se verificara si el proyecto de ley cumple con
los requisitos a los que se refieren los numerales
2.1y 2.2 de este articulo; a saber:

2.1. Requisitos de calidad: (i) cuantificacion
del costo del subsidio, asi como la identificacién y
valoracion del beneficio esperado, que incluya un
analisis del impacto econdmico, social y ambiental;
(i1) Analisis de los criterios de focalizacion del

subsidio; (ii1) analisis de la idoneidad del subsidio
para obtener la finalidad buscada en comparacion
con otros instrumentos de intervencion estatal,
distinguiendo en la comparacion entre los
subsidios a la oferta y los subsidios a la demanda.
(iv) cuando se trate de la creacion de un subsidio
social, debera explicarse como se da cumplimiento
al principio de redistribucioén del ingreso al que
alude al articulo 3° de la presente norma; (V)
cuando se trate de la creacion de un subsidio
productivo, debera explicarse cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo; (vi) cuando se trate de un subsidio
social y productivo, debera explicarse como se
da cumplimiento al principio de redistribucion
del ingreso antes referido y cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo.

2.2. Requisito de prioridad del gasto para
financiar subsidios: (i) cada subsidio debera tener
claramente determinada su fuente presupuestal
de financiacion; (ii) la creacién de subsidios
nuevos en cada vigencia anual, estard sujeta a la
disponibilidad presupuestal del respectivo afio,
o al desmonte, reemplazo o modificacion de un
subsidio vigente. Para determinar su prioridad
en materia de gasto publico, se abordara el
procedimiento sefialado en el numeral 2.1 del
presente articulo.

3. El proyecto de ley que pretenda decretar
la creacion de un subsidio deberd contar con el
concepto favorable del Conpes al que se refiere
este articulo. Dicho concepto sera sometido a
consideracion de las Plenarias de cada Camara.

4. La ley que decrete un subsidio sélo podra
expedirse si satisface los requisitos previstos en el
numeral 2 del presente articulo.

Paragrafo 1°. Para emitir tanto la
recomendacion como el concepto sefialado en
este articulo, el Confis y el Conpes contaran con
un tiempo maximo de 30 dias habiles, contados a
partir del dia habil siguiente al que el (los) autor
(es) efectte (n) la solicitud respectiva.

Paragrafo 2°. Los subsidios para atender
estados de excepcion no requeriran recomendacion
del Confis, ni concepto del Conpes, ni implicaran
el desmonte, reemplazo o modificacion de un
subsidio vigente.

Paragrafo 3°. Los actos administrativos que
reglamenten una ley que haya creado un subsidio,
deberan contar con el concepto favorable del
Conpes antes de ser expedidos. Para tal efecto, se
abordara el procedimiento sefialado en el numeral
2 del presente articulo en aquello que les sea
aplicable.”

Paragrafo 4°. El presente articulo serad
reglamentado por el Departamento Nacional de
Planeacion.
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Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de
gastos. En las leyes de presupuestos anuales y
del Plan Nacional de Desarrollo, se identificaran
dentro de los presupuestos de cada sector las
partidas correspondientes a gastos en subsidios.
Tal identificacion debera ser armoénica con las
definiciones econémicas y con las mejores
practicas internacionales sobre subsidios. Esta
identificacion de partidas debera ser incorporadaen
un anexo, tanto en las leyes anuales de presupuesto
como en el plan plurianual de inversiones del Plan
Nacional de Desarrollo en la vigencia respectiva.

Articulo 7°. Transparencia en el gasto de
subsidios. Incorporese un literal nuevo al articulo
1 de la Ley 819 de 2003, el cual quedara asi:

Literal nuevo: “Una estimacion del costo
fiscal de los subsidios vigentes, especialmente los
establecidos o asignados en la vigencia anterior.”

Articulo 8°. Funcion adicional del Consejo
Superior de Politica Fiscal. Modifiquese el
articulo 17 de la Ley 38 de 1989, modificado por
el articulo 10 de la Ley 179 de 1994, compilado
en el articulo 26 del Decreto 111 de 1996, €l cual
quedara asi:

“Articulo 26. Son funciones del Confis:

1. Aprobar, modificar y evaluar el
plan financiero del sector publico, previa su
presentacion al Conpes y ordenar las medidas
para su estricto cumplimiento.

2. Analizar 'y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales del plan operativo anual de
inversiones previa presentacion al Conpes.

3. Determinar las metas financieras para la
elaboracion del programa anual mensualizado de
caja del sector publico.

4. Aprobar y modificar, mediante resolucion,
los presupuestos de ingresos y gastos de las
empresas industriales y comerciales del Estado y
las sociedades de economia mixta con el régimen
de aquellas dedicadas a actividades no financieras,
previa consulta con el ministerio respectivo.

5. Emitir la recomendacién para que el
Conpes expida el concepto previo sobre la
creacion de nuevos subsidios o modificacion de
los vigentes, de conformidad con los criterios
establecidos en la ley que reguld la politica de
gasto publico en subsidios y expidid normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacion.

6. Las demas que establezca la ley organica
de presupuesto, sus reglamentos o las leyes
anuales de presupuesto.

El Gobierno nacional reglamentara los aspectos
necesarios para desarrollar estas funciones y
lo relacionado con su funcionamiento. En todo
caso, estas funciones podran ser delegadas. La
Direccion General del Presupuesto Nacional

ejercerd las funciones de secretaria ejecutiva de
este consejo.”

CAPITULO IV

Del Sistema Interoperable de Registros de
Subsidios de Consulta Piiblica y el Consejo de
Politica Econémica y Social

Articulo 9°. Sistema Interoperable de
Registros de en Subsidios de Consulta Pablica.
El Departamento Nacional de Planeacion
creara, administrarda e implementara un sistema
interoperable de registros de subsidios de
consulta publica, con el objetivo de optimizar
los procesos de intercambio de informacion entre
las entidades publicas y particulares que ejerzan
funciones publicas, para mejorar la gestion
publica, el servicio al ciudadano, la eficiencia
en la asignacion del gasto y el seguimiento de la
poblacion beneficiaria de subsidios. El sistema
permitird cruzar todos los registros en materia de
subsidios e identificar a todos los beneficiarios de
los mismos, sefialando todos los subsidios que
estos reciben.

El Departamento Nacional de Planeacion
determinara los lineamientos para integrar los
registros administrativos al sistema y los perfiles
de acceso al mismo, para la ciudadania, los
titulares del subsidio, asi como los funcionarios
responsables de la evaluacion y seguimiento de
los subsidios y de la preparacion de los informes
correspondientes.

Paragrafo transitorio. El sistema debera estar
funcionado plenamente a mas tardar cuatro (4)
aflos después de la entrada en vigencia de la
presente ley.

Articulo 10. Disposicidn de la informacion.
Las entidades publicas del orden nacional, que
tengan a su cargo la implementacion y ejecucion
de programas y proyectos de inversion a través
de los cuales se entregan subsidios, deberan
disponer y reportar sin costo o restriccion
alguna, al sistema interoperable de registros de
que trata el articulo precedente, por lo menos
la informacién que permita identificar la parte
del gasto correspondiente al subsidio, el costo
total anual de cada programa y proyecto,
la cuantificacion e identificacion de los
beneficiarios, la forma en que el subsidio esta
siendo entregado.

Para efecto de la construccion de los registros
en el sistema, los beneficiarios de subsidios
autorizaran la publicacion de los datos que sean
necesarios para la implementacion del mismo,
acorde con las normas sobre habeas data y
transparencia. El nivel de desagregacion de este
reporte y su periodicidad sera reglamentado por
el Departamento Nacional de Planeacion.

Paragrafo. La obligacion de disponer y
reportar informacion al Sistema Interoperable en
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los términos antes prescritos, se hara extensiva
a cualquier entidad publica de orden nacional o
territorial que contenga informacion relevante
para el funcionamiento del sistema, excepto en
los casos que opere reserva legal.

Articulo 11. Calidad especial del Consejo
de Politica Economica y Social. Adicionense
dos numerales al articulo 164 de la Ley 1753
de 2015, asi:

(...) “9. Servir como organismo técnico
consultivo para la creacidon, aprobacion,
regulacion y control de la politica de gasto
publico en subsidios.

5. Las demas que defina la ley.”
CAPITULO V

Disposiciones en materia de servicios
publicos domiciliarios

Articulo 12. Criterios para definir el régimen
tarifario por solidaridad. Modifiquese el numeral
3 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedara asi:

“87.3. Por solidaridad y redistribucion se
entiende que al poner en practica el régimen
tarifario se adoptardn medidas para asignar
recursos a “fondos de solidaridad y redistribucion”,
para que los usuarios de los estratos altos y los
usuarios comerciales e industriales ayuden a los
usuarios y/o suscriptores de menores ingresos a
pagar las tarifas de los servicios que cubran sus
necesidades basicas”.

Articulo 13. Nuevo. Modifiquese el numeral
14.33 del articulo 14 de la Ley 142 de 1994, el
cual quedara asi:

“14.33. Usuario: Se entiende por usuario la
persona natural o juridica que se beneficia con
la prestacion de un servicio publico, bien como
propietario del inmueble en donde se presta el
servicio, o comoreceptor directo del servicio. Aeste
ultimo usuario se denomina también consumidor.
Se entiende como suscriptor la persona natural o
juridica con la cual se ha celebrado un contrato de
condiciones uniformes de servicios publicos. Se
entiende por usuarios y/o suscriptores de menores
ingresos aquellos que cumplen con cualquiera de
las anteriores descripciones y que adicionalmente
pertenezcan a los estratos 1, 2 y 3 que tengan
puntajes Sisbén menores o iguales al puntaje
limite que sea establecido por el Departamento
Nacional de Planeacion.”

Articulo 14. Nuevo. Modifiquese el inciso 1°
del articulo 148 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedar3 asi:

“Articulo 148. Requisitos de las facturas.
Los requisitos formales de las facturas seran
los que determinen las condiciones uniformes
del contrato, pero contendran, como minimo,
nimero de identificacion y nombre del usuario

y/o suscriptor que se beneficia de la prestacion de
un servicio publico, y la informacién suficiente
para que el suscriptor o usuario pueda establecer
con facilidad si la empresa se cifio a la ley y al
contrato al elaborarlas, como se determinaron y
valoraron sus consumos, cOmo se comparan estos
y su precio con los de periodos anteriores, y el
plazo y modo en el que debe hacerse el pago.

Articulo 15. Forma de subsidiar via
presupuesto. Modifiquese el numeral 7 del
articulo 99 de la Ley 142 de 1994, el cual quedara
asi:

“99.7. Los subsidios so6lo podran otorgarse
a los usuarios y/o suscriptores de inmuebles
residenciales y a las zonas rurales de los estratos
1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén menores o
iguales al puntaje limite que sea establecido por
parte del Departamento Nacional de Planeacion, y
estaran sujetos a la disponibilidad presupuestal en
cada vigencia anual del presupuesto; (...)”.

Paragrafo. Los subsidios del sector eléctrico
para las zonas no interconectadas (ZNI) se
otorgaran de conformidad con lo establecido en el
numeral 10 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994.

Articulo 16. Uso del Sistema Interoperable
para liquidacion de subsidios en servicios
publicos domiciliarios. Adicionese un paragrafo
al articulo 14 de la Ley 689 de 2001, que adiciond
un articulo nuevo a la Ley 142 de 1994, el cual
quedara asi:

“Paragrafo 2. Para la liquidacion de los
subsidios del Fondo de solidaridad, subsidios
y redistribucion de ingresos de cada servicio
publico domiciliario, los Ministerios y demas
autoridades que tengan competencias en el sector
de los servicios publicos de que tratan las Leyes
142 y 143 de 1994, efectuaran dicha liquidacion a
partir de la informacién contenida en el Sistema
Interoperable de Subsidios creado y administrado
por el Departamento Nacional de Planeacion. Para
efectos de la liquidacion mencionada el Sistema
Unico de Informacion de Servicios Publicos
(SUI), cruzara y contendra los datos del Sistema
Interoperable de Subsidios.”

CAPITULO VI

Disposiciones generales y régimen de
transicién

Articulo 17. Subsidios monetarios como
mecanismo para la generacion de empleo
formal. Las normas que creen subsidios a través
de una transferencia directa de recursos publicos,
mediante una entrega monetaria, contemplaran
la posibilidad de que dicho subsidio pueda
ser trasladado a quien emplee formalmente al
beneficiario original del subsidio respectivo,
cuando este se encuentre cesante. Esta posibilidad
sera facultativa para el beneficiario original
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del subsidio y operard en las condiciones que
determine el Gobierno nacional.

Articulo 18. Andlisis de calidad, régimen
transicional. El Confis a través del Departamento
Nacional de Planeacidn, realizara una revision
integral de cada uno de los subsidios creados
con anterioridad a la vigencia de la presente ley,
aplicando el analisis de calidad al cual se refiere
el articulo 5° de la misma norma, en un plazo no
superior a seis (6) afios contados a partir de su
vigencia.

En el evento que dicho analisis concluya que el
subsidio no satisface los requisitos ordenados en
el articulo 5° de la presente ley, el Confis emitira la
recomendacion respectiva al Conpes, para que este
determine si el Ministerio del ramo debe presentar
la iniciativa legislativa o reforma normativa que
busque su adecuacion, modificacion o desmonte,
estableciendo etapas claras para su reforma
gradual.

Las reformas normativas estableceran periodos
de transicion que permitan a los beneficiarios,
previa divulgacion por parte del Gobierno
nacional, adaptarse a los cambios previstos. La
entidad responsable de la implementacion del
subsidio reformado publicara periddicamente un
informe sobre la evolucion del respectivo subsidio
y el cumplimiento de las etapas previstas en su
reforma.

Articulo 19. Evaluacion de los subsidios.
Los subsidios podran ser evaluados a partir de
diferentes metodologias, que seran definidos
por el Departamento Nacional de Planeacion,
quien también determinard los mecanismos de
seguimiento en materia de subsidios. En todo caso,
las evaluaciones deberan analizar la pertinencia
de la finalidad del subsidio y si la misma se esta
cumpliendo y en qué grado, si los medios para
alcanzar dicha finalidad son idoneos y si los
mecanismos de ejecucion son eficientes.

No podran transcurrir mas de cuatro (4) afos
sin que un subsidio sea evaluado, contados desde
la expedicion de la ley que cred el respectivo
subsidio. Dichas evaluaciones seran adelantadas
por el Departamento Nacional de Planeacion,
quien deberd informar al Confis sus resultados,
para que este recomiende al Conpes sobre la
modificacion de los subsidios evaluados o su
eventual terminacion.

Articulo 20. Condiciones de terminacion de
un subsidio. La norma mediante la cual se crea un
subsidio especifico regulard de manera expresa su
terminacioén. Las condiciones para establecer su
terminacion podran ser temporales o materiales.
Todos los subsidios especificos deberan
contemplar las condiciones de terminacion para
ser beneficiario, de conformidad con lo definido
en la presente ley.

Los subsidios no especificos pueden ser
creados sin condiciones para fijar su terminacion,
siempre y cuando se establezcan periodos para su
evaluacion y seguimiento. Lo anterior no obsta
para que un subsidio de caracter no especifico
sea terminado o remplazado por un programa
diferente, ni para que se definan criterios y
mecanismos dirigidos a impedir que una persona
natural o juridica continue recibiendo el subsidio
cuando dejé de reunir los requisitos objetivos
previstos en las normas mediante las cuales fue
creado.

La entidad responsable de la ejecucion del
subsidio debe verificar y validar la informacion
sobre el cumplimiento de los requisitos para la
asignacion y las condiciones de terminacion para
ser beneficiario del mismo.

El beneficiario de un subsidio que deje de
reunir las condiciones para acceder al mismo
debera manifestarlo oportunamente ante la
entidad que se lo hubiere asignado. En el evento
que un subsidio haya sido asignado a una persona,
natural o juridica, que no retina los requisitos,
este no podra ser terminado subitamente, dando
garantia al debido proceso. Al beneficiario se le
debera informar de la terminacion previamente,
con una antelacion de dos (2) meses salvo que la
norma especial prevea un plazo diferente, y se le
dara la oportunidad de demostrar que si reune los
requisitos, dicha responsabilidad sera concurrente
con la entidad ejecutora del subsidio. Los recursos
aplicables serdn los establecidos en las normas
vigentes.

Articulo21.Medidassancionatoriasgenerales.
La persona, natural o juridica, que hubiere
accedido a un subsidio sin cumplir los requisitos
establecidos en la norma de creacion, por haber
presentado de manera inexacta, o incongruente la
informacién correspondiente, perdera el subsidio,
sin perjuicio de la responsabilidad penal a que
haya lugar por las conductas punibles en las que
se hubiere incurrido.

La terminacion de un subsidio que ha sido
otorgado a una persona, natural o juridica, bajo las
circunstancias sefaladas en el inciso precedente,
podra ser decretada sin consentimiento del
particular, previo agotamiento de una actuacion
administrativa que garantice el debido proceso.

El funcionario publico que de manera
intencional asigne un subsidio a una persona,
natural o juridica, sin el cumplimiento de los
requisitos legales establecidos para la entrega del
respectivo subsidio, o consigne informaciéon de
manera inexacta o incongruente en el instrumento
de focalizacion del subsidio respectivo, incurrira
en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio de
la responsabilidad fiscal y penal a que haya lugar
por las conductas punibles en las que hubiere
incurrido.
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Articulo 22. Sancion derivada por la
exclusion de instrumentos de focalizacion.
Las personas que hayan sido excluidas del
instrumento de focalizacion de un subsidio, en
los casos establecidos en el articulo anterior, solo
podran solicitar nuevamente su inclusion, una vez
trascurridos dos (2) afios, contados a partir de la
fecha en que se impuso dicha sancion.

Articulo 23. Vigencias y derogatorias. La
vigencia de las disposiciones establecidas en esta
ley se regira por las siguientes reglas:

1. Los articulos 12, 13, 14, 15 y 16,
referentes a las disposiciones sobre servicios
publicos domiciliarios, entraran a regir a mas
tardar cuatro (4) afios después de la entrada en
vigencia de la presente ley, condicionado a que
esté en funcionamiento el Sistema Interoperable
de subsidios y derogaran todas las disposiciones
que le sean contrarias.

2. Los demas articulos de la presente ley
entraran en vigencia a partir de su promulgacion
y derogaran todas las disposiciones que le sean
contrarias, con excepcion a lo establecido en el
articulo 2° de la Ley 1430 de 2010.

De los honorables Senadores,
Coordinador Ponente

Coordin
.
AN DU Q ANTONI( NAVARRO WOLFF
Ponente Ponentg
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Enlafechaserecibi6 ponenciay texto propuesto
para segundo debate del Proyecto de ley nimero
186 de 2016 Senado, por medio de la cual se
regula la politica de gasto publicos en subsidios,
se expiden normas organicas presupuestales y
de procedimiento para su aprobacion y se dictan
otras disposiciones.

Selegeddge

Secretario General

Autorizo la publicacion de la siguiente ponencia
y texto propuesto para segundo debate, consta de
cuarenta y tres (43) folios.

RAFAEE OYOLA ORDOSGOITIA

Secretario General

TEXTO DEFINITIVO APROBADO EN
PRIMER DEBATE POR LA COMISION
TERCERA DEL SENADO EN SESION
DEL DiA 7 DE JUNIO DE 2017
PROYECTO DE LEY NUMERO 186 DE
2016 SENADO

por medio de la cual se regula la politica de
gasto publico en subsidios, se expiden normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacién y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de la Republica
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto y finalidad de la ley. La
presente ley tiene por objeto regular la politica
de gasto publico en subsidios, y expedir normas
organicas presupuestales y de procedimiento para
su aprobacidn, con la finalidad de establecer las
reglas basicas por las cuales debe regirse cualquier
subsidio financiado en todo o en parte con recursos
del presupuesto nacional.

Paragrafo. La presente ley aplica a la
destinacion de recursos publicos para financiar
subsidios que sean parte de politicas y programas
del orden nacional y a aquellos en los que
concurran para su financiacion recursos publicos
de orden nacional. Lo anterior no obsta, para que
las entidades territoriales que asi lo decidan, tomen
estas directrices como referente para implementar
reglas a nivel territorial, dirigidas a ordenar el
gasto de recursos propios destinados a financiar
subsidios.



GACETA DEL CONGRESO 1129

Lunes, 4 de diciembre de 2017

Pégina 51

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la
presente ley, se tendran en cuenta las siguientes
definiciones:

a) Subsidio. Es una transferencia de recursos
publicos, que le otorga un beneficio econdmico
a una persona, natural o juridica, efectuada
en desarrollo de un deber constitucional, en
especial del deber dé intervencion del Estado en
la economia y de los deberes y fines sociales del
Estado.

Esta definicion material prevalecera sobre la
denominacion formal que se le haya dado a un
subsidio en la norma mediante la cual fue creado.

b) Formas de subsidio. Es la manera
especifica mediante la cual se hace la transferencia
de recursos ptblicos. Un subsidi6 se hace efectivo
a través de una transferencia directa o indirecta de
recursos publicos, mediante una entrega monetaria
0 una entrega en especie.

¢) Subsidio social. Son transferencias de
recursos publicos a personas, naturales o juridicas,
cuya finalidad es alcanzar un desarrollo gradual
de los deberes y fines sociales del estado.

d) Subsidio productivo. Son transferencias
de recursos publicos a personas, naturales o,
juridicas, cuya finalidad es corregir una falla
de mercado, en desarrollo de las facultades de
intervencion del estado en la economia.

e) Finalidad de un subsidio. Es el objetivo
que se busca alcanzar con su creacion.

f) Beneficiario de un subsidio. Se refiere a
la persona, natural o juridica, a quien esta dirigido
y experimenta el beneficio econémico del subsidio
recibido.

2) Focalizacion de un subsidio. Es
la identificacion de un grupo especifico de
beneficiarios a los cuales se les asigna el
subsidio. Los subsidios que se asignan a un grupo
determinado se denominan subsidios especificos.
Los subsidios que no son focalizados se consideran
no especificos.

h) Condiciones de terminacién para ser
beneficiario. Se refiere a los criterios que permiten
identificar cuando una persona, natural o juridica,
deja de ser beneficiario.

i)  Elementos basicos de un subsidio. Son
elementos basicos de un subsidio su finalidad, los
beneficiarios, la temporalidad, los requisitos para
su asignacion y las condiciones de terminacion
para ser beneficiario.

Los elementos antes mencionados actuaran
como minimos para la ley de creacion, sin
perjuicio que la norma que cree un subsidio pueda
incorporar elementos adicionales.

j) Fallas de mercado. Son situaciones que
impiden Una asignacion eficiente de bienes o
servicios en una economia. Ocurren usualmente
cuando existen pocos mercados o comportamientos
no competitivos. Las correcciones a las fallas de

mercado se enfocan en instrumentos que permiten
mejorar o crear los mercados incompletos o
inexistentes.

CAPITULO I

Principios rectores y justificacion para la
creacion de subsidios

Articulo 3°. Principios rectores. Para los
efectos de la presente ley se tendran en cuenta los
siguientes principios rectores, los cuales guiaran
y prevaleceran en su interpretacion y se aplicaran
arménicamente:

a) Principio de legalidad. Todo subsidio
debe ser creado mediante una norma con fuerza de
ley, que debera definir como minimo los elementos
basicos del subsidio a los que se refiere el articulo
2° de la presente ley.

b) Principio de transparencia. Los
elementos basicos del subsidio, a los que se refiere
el articulo 2° de la presente norma y los recursos
presupuestales que financian el subsidio deberan
estar registrados en medios accesibles a cualquier
ciudadano.

Todos los beneficiarios de subsidios deberan
estar plenamente identificados y registrados en el
sistema de interoperabilidad de consulta ptblica
de que trata la presente ley, de tal forma que
dicho sistema pueda ser consultado en cualquier
momento por la ciudadania. Para tal efecto,
los beneficiarios de subsidios autorizaran la
publicacion de los datos que sean necesarios para
ejercer este principio, acorde con las normas sobre
habeas data.

La entidad responsable de la asignaciéon de un
Subsidio, publicaran oportunamente los plazos y
oportunidades de acreditacion de requisitos para
acceder al mismo, asi como los resultados de las
evaluaciones que se hubieren practicado a los
subsidios.

¢) Principio de efectividad. Los subsidios
deben producir los resultados para los que fueron
propuestos y cumplir la finalidad para la que
fueron creados.

d) Principio de eficiencia. Los subsidios
se asignaran de tal forma que se logre el maximo
beneficio econdémico, social y ambiental, al menor
costo posible, buscando con ello optimizar los
recursos presupuestales disponibles para financiar
subsidios.

e) Principio de redistribucion del ingreso.
Para la entrega de subsidios sociales debera
propenderse en todo momento, para que su
asignacion este enmarcada y guiada por parametros
de equidad horizontal y vertical, de tal manera que
los recursos publicos lleguen a personas naturales
con menor capacidad econdmica.

) Principio de sostenibilidad fiscal.
Los subsidios se asignaran y financiaran de
conformidad con el marco fiscal de mediano plazo,
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y sujetos a la disponibilidad presupuestal. Sera la
ley anual de presupuesto la que determinara los
subsidios a ser otorgados en cada vigencia. Este
principio se interpretard de manera armoénica con
las prescripciones de los articulos 334 y 350 de la
Constitucion Politica.

g) Principio de temporalidad. Todo
subsidio especifico deberd indicar en su norma de
creacion el periodo durante el cual un beneficiario
puede acceder al mismo y regulard de manera
expresa las condiciones para su terminacion. Este
principio se interpretara de manera arménica con
lo prescrito en el articulo 18 de la presente ley.

Articulo 4°. Justificacion de los subsidios. Todo
subsidio para ser creado debera tener fundamento
en el desarrollo de los siguientes postulados
constitucionales:

a) Para los subsidios productivos, la
justificacion radicara en las facultades de
intervencion del Estado en la economia, de
conformidad con el articulo 334 de la Constitucion
Politica. EI Conpes de conformidad con la funcién
adicionada por el articulo 11 de la presente ley,
debera indicar expresamente la falla de mercado
que se pretende corregir con el subsidio respectivo.

b) Paralos subsidios sociales, la justificacion
radicard en el desarrollo de los fines sociales del
estado de conformidad con el articulo 2° de la
Constitucion Politica, y otras normas concordantes
relacionadas con el estado social de derecho y
los derechos sociales en ejercicio de la funcion
redistributiva del Estado.

Paragrafo. No podran crearse subsidios
sin fundamento en los anteriores postulados
constitucionales, so pena de incurrir en la
prohibicion expresa de auxilios o donaciones de
que trata el articulo 355 Constitucional.

CAPITULO 111

Procedimiento organico para la creacion

de subsidios y disposiciones organicas

presupuestales para la financiacion dé
subsidios

Articulo 5°. Procedimiento organico para la
creacion de subsidios. Adicionese a la Ley 5* de
1992, en el Capitulo VI, en la Seccion 6* sobre
especialidades en el proceso legislativo ordinario,
el ordinal VI y el articulo 217A, los cuales
quedaran asi:

“VI. Proyectos de ley sobre subsidios.

Articulo 217A. Procedimiento especial para
las leyes qué decreten subsidios. La ley que
decrete la creacion de un subsidio debera respetar
el marco de las reglas fijadas por la presente norma
y se sujetara al siguiente procedimiento:

1. A solicitud del (los) autor (es) del
respectivo proyecto de ley, el Confis emitird
una recomendacion dirigida al Conpes, con
fundamento en un documento base que preparara
el Departamento Nacional de Planeacion, a partir

de la informacion que suministre el (los) autor (es)
del respectivo proyecto de ley.

2. En consideracioén con la recomendacion
que realice el Confis en materia fiscal, el Conpes
emitira concepto sobre el respectivo subsidio, en el
que se verificara si el proyecto de ley cumple con
los requisitos a los que se refieren los numerales
2.1y 2.2 dé este articulo; a saber:

2.1. Requisitos de calidad: (i) cuantificacion
del costo del subsidio, asi como la identificacion y
valoracion del beneficio esperado, que incluya un
analisis del impacto econémico, social y ambiental;
(i1) Andlisis de los criterios de focalizacion del
subsidio; (ii1) analisis de la idoneidad del subsidio
para obtener la finalidad buscada en comparacion
con otros instrumentos de intervencion estatal;
(iv) cuando se trate de la creaciéon de un subsidio
social, debera explicarse como se da cumplimiento
al principio de redistribucion del ingreso al que
alude al articulo 3° de la presente norma; (V)
cuando se trate de la creacion de un subsidio
productivo, debera explicarse cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo; (vi) cuando se trate de un subsidio
social y productivo, debera explicarse como se
da cumplimiento al principio de redistribucion
del ingreso antes referido y Cual es la falla de
mercado que se pretende corregir con la creacion
del mismo.

2.2. Requisito de prioridad del gasto para
financiar subsidios: (i) cada subsidio debera tener
claramente determinada su fuente presupuestal
de financiacion; (ii) la creacién de subsidios
nuevos en cada vigencia anual, estara sujeta a la
disponibilidad presupuestal del respectivo afio,
o al desmonte, reemplazo o modificacion de un
subsidio vigente. Tara determinar su prioridad
en materia de gasto publico, se abordara el
procedimiento sefialado en el numeral 2.1 del
presente articulo.

3. La ley que decrete la creacion de un
subsidio debera contar con el concepto favorable
del Conpes al que se refiere .este articulo. Dicho
concepto sera sometido a consideracion de las
Plenarias de cada Camara.

4. Laley que decrete un subsidio s6lo podra
expedirse si satisface los requisitos previstos en el
numeral 2 del presente articulo.

Paragrafo 1°. Paraemitirtanto larecomendacion
como el Concepto sefialado en este articulo;
el Confis y el Conpes contaran con un tiempo
maximo de 30 (has habiles, contados a partir del
dia habil siguiente al que el (los) autor (es) efectiie
la solicitud respectiva.

Paragrafo 2°. Los subsidios para atender estados
de excepcion no requeriran recomendacion del
Confis, ni concepto del Conpes, ni implicaran
el desmonte, reemplazo o modificacion de un
subsidio vigente.
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Paragrafo 3°. Los actos administrativos que
reglamenten una ley que haya creado un subsidio,
deberan Contar con el concepto favorable del
Conpes antes de ser expedidos. Para tal efecto, se
abordara el procedimiento sefialado en el numeral
2 del presente articulo en aquello que les sea
aplicable.”

Paragrafo. El presente articulo serd
reglamentado por el Departamento Nacional de
Planeacion.

Articulo 6°. Clasificacion del presupuesto de
gastos. En las leyes de presupuestos anuales y
del Plan Nacional de Desarrollo, se identificaran
dentro de los presupuestos de cada sector las
partidas correspondientes a gastos en subsidios.
Tal identificacién debera ser armoénica con las
definiciones econdémicas y con las mejores
practicas internacionales sobre subsidios. Esta
identificacion de partidas debera ser incorporada en
un anexo, tanto en las leyes anuales de presupuesto
como en el plan plurianual de inversiones del Plan
Nacional de Desarroll6 en la vigencia respectiva.

Articulo 7°. Transparencia en el gasto de
subsidios. Incorporese un literal nuevo al articulo
1°de la Ley 819 de 2003, el cual quedara asi:

Literal nuevo: “Una estimacion del costo
fiscal de los subsidios vigentes, especialmente los
establecidos o asignados en la vigencia anterior.”

Articulo 8°. Funcién adicional del Consejo
Superior de Politica Fiscal. Modifiquese el
articulo 17 de la Ley 38 de 1989, modificado por
el articulo 10 de la Ley 179 de 1994, compilado
en el articulo 26 del decreto 111 de 1996, el cual
quedara asi:

“Articulo 26. Son funciones del Confis:

1. Aprobar, modificar y evaluar el
plan financiero del sector publico, previa su
presentacion al Conpes y ordenar las medidas
para su estricto cumplimiento.

2. Analizar y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales del plan operativo anual de
inversiones previa presentacion al Conpes.

3. Determinar las metas financieras para la
elaboracion del programa anual mensualizado de
caja del sector publico.

4.  Aprobary modificar, mediante resolucion,
los presupuestos de ingresos y gastos de las
empresas industriales y comerciales del Estado y
las sociedades de economia mixta con el régimen
de aquellas dedicadas a actividades no financieras,
previa consulta con el ministerio respectivo.

5. Emitir la recomendacion para que el
Conpes expida el concepto previo sobre la
creacion de nuevos subsidios o modificacion de
los vigentes, de conformidad con los criterios
establecidos en la ley que regul6 la politica de
gasto publico en subsidios y expidid6 normas
organicas - presupuestales y de procedimiento
para su aprobacion,

6. Las demas que establezca la ley organica
de presupuesto, sus reglamentos o las leyes
anuales de presupuesto.

El Gobierno nacional reglamentara los aspectos
necesarios para desarrollar estas funciones y lo
relacionado con su funcionamiento. En todo caso,
estas funciones podran ser delegadas. La direccion
general del presupuesto nacional ejercera las
funciones de secretaria ejecutiva de este consejo.”

CAPITULO IV

Del Sistema Interoperable de Registros de
Consulta Piblica y el Consejo de Politica

Econdémica y Social

Articulo 9°. Sistema Interoperable de Registros
enSubsidiosde ConsultaPublica. E1 Departamento
Nacional de Planeacion creara, administrara
e implementard un sistema interoperable de
registros en subsidios de consulta publica, con el
objetivo de optimizar los procesos de intercambio
de informacion entre las entidades publicas y
particulares que ejerzan funciones publicas,
para mejorar la gestion publica, el servicio al
ciudadano, la eficiencia en la asignacion del gasto
y el seguimiento de la poblacién beneficiaria de
subsidios. El sistema permitira cruzar todos los
registros en materia de subsidios e identificar a
todos los beneficiarios de los mismos, senalando
todos los subsidios que estos reciben.

El Departamento Nacional de Planeacion
determinara los lineamientos para integrar los
registros administrativos al sistema y los perfiles
de acceso al mismo, para la ciudadania, los
titulares del subsidio, asi como los funcionarios
responsables de la evaluacion y seguimiento de
los subsidios y de la preparacion de los informes
correspondientes.

Paragrafo transitorio. El Sistema debera estar
funcionado plenamente a mas tardar cuatro (4)
afios después de la entrada en vigencia de la
presente ley.

Articulo 10. Disposicion de la informacion.
Las entidades publicas del orden nacional, que
tengan a su cargo la implementacion y ejecucion
de programas y proyectos de inversion a través,
de los cuales se entregan subsidios, deberan
disponer y reportar sin costo o restriccion alguna,
al sistema interoperable de registros de que trata el
articulo precedente, por lo menos la informacion
que permita identificar la parte del gasto
correspondiente al subsidio, el costo total anual
de cada programa y proyecto, la cuantificacion e
identificacion de los beneficiarios, la forma en que
el subsidio esta siendo entregado.

Para efecto de la construccion de los registros
en el sistema, los beneficiarios de subsidios
autorizaran la publicacion de los datos que sean
necesarios para la implementaciéon del mismo,
acorde con las normas sobre babeas data y
transparencia. El nivel de desagregacion de este
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reporte y su periodicidad serd reglamentado por el
Departamento Nacional de Planeacion.

Paragrafo. La obligacion de disponer y
reportar informacion al Sistema Interoperable en
los términos antes prescritos, se hara extensiva
a cualquier entidad publica de orden nacional o
territorial que contenga informacion relevante
para el funcionamiento del sistema, excepto en los
casos que opere reserva legal.

Articulo 11. Calidad especial del Consejo de
Politica Economica y Social. Adiciénense dos
numerales al articulo 164 de la Ley 1753 de 2015,
asi:

(...) “9. Servir como organismo técnico
consultivo para la creacidon, aprobacion,
regulacion y control de la politica de gasto publico
en subsidios.

10. Las demads que defina la ley.”
CAPITULO V

Disposiciones en materia de servicios
publicos domiciliarios

Articulo 12. Criterios para definir el régimen
tarifario por solidaridad. Modifiquese el numeral
3 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedara asi:

“87.3. Por solidaridad y redistribucion se
entiende que al poner en practica el régimen
tarifario se adoptardn medidas para asignar
recursos a “fondos de solidaridad y redistribucion”,
para que los usuarios de los estratos altos y los
usuarios comerciales industriales, ayuden a los
usuarios de menores ingresos a pagar las tarifas de
los servicios que cubran sus necesidades basicas.

Se entiende por usuario la persona natural
o juridica que se beneficia con la prestacion de
un servicio publico, bien como propietario del
inmueble en donde se presta el servicio, o como
receptor directo del servicio. A este tltimo usuario
se denomina también consumidor. Se entiende
como suscriptor la persona natural o juridica con
la cual se ha celebrado un contrato de condiciones
uniformes de servicios publicos. Finalmente se
entiende por usuarios y/o suscriptores de menores
ingresos aquellos que cumplen con cualquiera de
las anteriores descripciones y que adicionalmente
pertenezcan a los estratos 1, 2 y 3 que tengan
puntajes Sisbén menores o iguales al puntaje
limite que sea establecido por el Departamento
Nacional de Planeacion.”

Articulo 13. Forma de subsidiar via
presupuesto. Modifiquese el numeral 7 del articulo
99 de la Ley 142 de 1994, el cual quedara asi:

“99.7. Los subsidios s6lo podran otorgarse
a los usuarios y/o suscriptores de inmuebles
residenciales y a las zonas rurales dé los estratos
1, 2 y 3 que tengan puntajes Sisbén menores o
iguales al puntaje limite que sea establecido por
parte del Departamento Nacional de Planeacion, y

estaran sujetos a la disponibilidad presupuestal en
cada vigencia anual del presupuesto; (,..)”

Articulo 14.  Uso del sistema de
interoperabilidad para liquidacion de subsidios
en servicios publicos domiciliarios. Adicidnese
un paragrafo al articulo 14 de la Ley 689 de 2001,
que adiciond un articulo nuevo a la Ley 142 de
1994, el cual quedara asi:

“Paragrafo 2°. Para la liquidacion de los
subsidios del Fondo de solidaridad, subsidios
y redistribuciéon de ingresos de cada servicio
publico domiciliario, los Ministerios y demas
autoridades que tengan competencias en el sector
de los servicios publicos de que tratan las Leyes
142 y 143 de 1994, efectuaran dicha liquidacion
a partir de la informacion contenida en el
sistema de interoperabilidad de subsidios creado
y administrado por et Departamento Nacional
de Planeacion. Para efectos de la liquidacion
mencionada el Sistema Unico de Informacion
de Servicios Publicos (SUI), cruzara y contendra
los datos del sistema de interoperabilidad de
subsidios.”

CAPITULO VI

Disposiciones generales y régimen de
transicion

Articulo 15. Subsidios monetarios como
mecanismo para la generacion de empleo formal.
Las normas que creen subsidios a través de
una transferencia directa de recursos publicos,
mediante una entrega monetaria, contemplaran
la posibilidad de que dicho subsidio pueda
ser trasladado a quien emplee formalmente al
beneficiario original del subsidio respectivo,
cuando este se encuentre cesante. Esta posibilidad
sera facultativa para el beneficiario original
del subsidio y operard en las condiciones que
determine el Gobierno nacional.

Articulo 16. Analisis de calidad, régimen
transicional. El Confis a través del Departamento
Nacional de Planeacién, realizara una revision
integral de cada uno de los subsidios creados
con anterioridad a la vigencia de la presente ley,
aplicando el analisis de calidad al cual se refiere
el articulo 5° de la misma norma, en un plazo no
superior a ocho (8) afios contados a partir de su
vigencia.

En el evento que dicho analisis concluya que el
subsidio no satisface los requisitos ordenados en
el articulo 5° de la presente ley, el Confis emitira la
recomendacion respectiva al Conpes, para que este
determine si el Ministerio del ramo debe presentar
la iniciativa legislativa o reforma normativa que
busque su adecuacion, modificaciéon o desmonte,
estableciendo etapas claras para su reforma
gradual.

Las reformas normativas estableceran periodos
de transicion que permitan a los beneficiarios,
previa divulgacion por parte del Gobierno
nacional, adaptarse a los cambios previstos. La
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entidad responsable de la implementacion del
subsidio reformado publicard periddicamente un
informe sobre la evolucion del respectivo subsidio
y el cumplimiento de las etapas previstas en su
reforma.

Articulo 17. Evaluacion de los subsidios.
Los subsidios podran ser evaluados a partir de
diferentes metodologias, que seran definidos
por el Departamento Nacional de Planeacion,
quien también determinard los mecanismos de
seguimiento en materia de subsidios. En todo caso,
las evaluaciones deberan analizar la pertinencia
de la finalidad del subsidio y si la misma se esta
cumpliendo y en qué grado, si los medios para
alcanzar dicha finalidad son idéneos y si los
mecanismos de ejecucion son eficientes.

No podran transcurrir mas de cuatro (4) afos
sin que un subsidio sea evaluado, contados desde
la expedicion de la ley que cred el respectivo
subsidio. Dichas evaluaciones seran adelantadas
por el Departamento Nacional de Planeacion,
quien debera informar al Confis sus resultados,
para que este recomiende al Conpes sobre la
modificacion de los subsidios evaluados o su
eventual terminacion.

Articulo 18. Condiciones de terminacion de un
subsidio. La norma mediante la cual se crea un
subsidio especifico regulara de manera expresa su
terminacion. Las condiciones para establecer su
terminacién podran ser temporales o materiales.
Todos los subsidios especificos deberan
contemplar las condiciones de terminacion para
ser beneficiario, de conformidad con lo definido
en la presente ley.

Los subsidios no especificos pueden ser
creados sin condiciones para fijar su terminacion,
siempre y cuando se establezcan periodos para su
evaluacion y seguimiento. Lo anterior no obsta
para que un subsidio de caracter no especifico
sea terminado o remplazado por un programa
diferente, ni para que se definan criterios y
mecanismos dirigidos a impedir que una persona
natural o juridica contintie recibiendo el subsidio
cuando dejo de reunir los requisitos objetivos
previstos en las normas mediante las cuales fue
creado.

La entidad responsable de la ejecucion del
subsidio debe verificar y validar la informacion
sobre el cumplimiento de los requisitos para la
asignacion y las condiciones de terminacion para
ser beneficiario del mismo.

El beneficiario de un subsidio que deje de
reunir las condiciones para acceder al mismo
deberd manifestarlo oportunamente ante la
entidad que se lo hubiere asignado. En el evento
que un subsidio haya sido asignado a una persona,
natural o juridica, que no retna los requisitos,
este no podra ser terminado subitamente, dando
garantia al debido proceso. Al beneficiario se le
debera informar de la terminacién previamente,
con una antelacion de dos (2) meses salvo que la

norma especial prevea un plazo diferente, y se le
dara la oportunidad de demostrar que si retine los
requisitos, dicha responsabilidad sera concurrente
con la entidad ejecutora del subsidio. Los recursos
aplicables seran los establecidos en las normas
vigentes.

Articulo 19. Medidas sancionatorias generales.
La persona, natural o juridica, que hubiere
accedido a un subsidio sin cumplir los requisitos
establecidos en la norma de creacion, por haber
presentado de manera inexacta o incongruente la
informacion correspondiente, perdera el subsidio,
sin perjuicio de la responsabilidad penal a que
haya lugar por las conductas punibles en las que
se hubiere incurrido.

La terminacién de un subsidio que ha sido
otorgado a una persona, natural o juridica, bajo las
circunstancias sefaladas en el inciso precedente,
podra ser decretada sin consentimiento del
particular, previo agotamiento de una actuacion
administrativa que garantice el debido proceso.

El funcionario publico que de manera
intencional asigne un subsidio a una persona,
natural o juridica, sin el cumplimiento de los
requisitos legales establecidos para la entrega del
respectivo subsidio, o consigne informacion de
manera inexacta, o incongruente en el instrumento
de idealizacion del subsidio respectivo, incurrird
en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio de
la responsabilidad fiscal y penal a que haya lugar
por las conductas punibles en las que hubiere
incurrido.

Articulo 20. Sancién derivada por la exclusion
de instrumentos de idealizacion. Las personas
que hayan sido excluidas del instrumentd
de idealizacion de un subsidio, en los casos
establecidos en el articulo anterior, solo podran
solicitar nuevamente su inclusion, una vez
trascurridos dos (2) afios, contados a partir de la
fecha en que se impuso dicha sancion.

Articulo 21. Vigencias y derogatorias. La
vigencia de las disposiciones estableadas en esta
ley se regira por las siguientes reglas:

1. Los articulos 12,13 y 14, referentes
a las disposiciones sobre servicios publicos
domiciliarios entraran a regir a partir del primero
(1°) de junio de dos mil diecinueve (2019) y
derogaran todas las disposiciones que le sean
contrarias.

2. Los demas articulos de la presente ley
entrardn en vigencia a partir de su promulgacion
y derogaran todas las disposiciones que le sean
contrarias.

Bogota, D. C., 7 de junio de 2017

En sesion de la fecha se le dio lectura a la
proposicion con que termina el informe para
primer debate del Proyecto de ley numero 186
de 2016 Senado, por medio de la cual se regula
la politica de gasto publico en subsidios, se
expiden normas organicas presupuestales y de
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procedimiento parasu aprobaciony sedictan otras
disposiciones. Una vez aprobada la proposicion la
Presidencia someti6 a consideracion el articulado
presentado por los ponentes, siendo aprobado
sin modificaciones. La Comision de esta forma
declara aprobado en su primer debate el proyecto
mencionado. Acta nimero 23 de 7 de junio de
2017. Anunciado el dia 6 de junio de 2017, Acta
nimero 22 de la misma fecha.

JUAN MANUEL CORZO ROMAN
Ponente

FERNANDO TAMAYO TAMAYOQ
Presidente

OLGA LUCIA SUAREZ MIRA

ANTONIO GUERRA DE LA ESPRIELLA
Coordinador Ponente

Coordinador Ponente

‘IVAN DUQUE MARQUEZ ANTONIO NAVARRO WOLFF
Ponente Ponente
FERNANDO TAMAYO TAMAYO JUAN MANUEL CORZO ROMAN
Presidente _ Ponente d

Qeford

Secs General
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SENADO DE LA REPUBLICA
PONENCIAS

Informe de ponencia, pliego de modificaciones, texto
propuesto para segundo debate y texto defifinitivo
aprobado en primer debate por la comision tercera
del senado en sesion del dia 7 de junio de 2017
al proyecto de ley nimero 186 de 2016 Senado,
por medio de la cual se regula la politica de gasto
publico en subsidios, se expiden normas organicas
presupuestales y de procedimiento para suaprobacion
y se dictan otras diSpoSICIONES........c.coveeerverveerennennes 1
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