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JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Céamara de Representantes

E.S.D.

Asunto: Radicacién Proyecto de Ley nimero
064 de 2025 Camara, por medio de la cual se
establece la clasificacion climatica y la sensacion
térmica como criterios objetivos para fijar el
consumo bdsico de subsistencia del servicio de
energia eléctrica y se dictan otras disposiciones.
-Ley de Energia Justa-.

Respetado Secretario:

Demaneraatentay en virtud de lo dispuesto porlos
articulos 139y 140 delaLey 52 de 1992, presento ante
la honorable Camara de Representantes el Proyecto
de Ley numero 064 de 2025 Camara, por medio
de la cual se establece la clasificacion climatica y
la sensacion térmica como criterios objetivos para
fijar el consumo basico de subsistencia del servicio
de energia eléctrica y se dictan otras disposiciones.
-Ley de Energia Justa-, iniciativa legislativa que
cumple con los requisitos legales de acuerdo con el
orden de redaccion previsto en el articulo 145 de la
referida ley.

Solicito al sefior Secretario se sirva a darle el
tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la
Ley 52 de 1992.

’\Uswa Movae

WVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica

PROYECTO DE LEY NUMERO 064 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se establece la clasificacion
climatica y la sensacion térmica como criterios
objetivos para fijar el consumo bdasico de
subsistencia del servicio de energia eléctrica y se
dictan otras disposiciones. -Ley de Energia Justa-.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto reconocer la clasificacion climatica y la
sensacion térmica como parametros de obligatoria
consulta para efectos de definir equitativamente
el consumo basico de subsistencia del servicio de
energia eléctrica.

Articulo 2°. Consumo Bdasico de Subsistencia
(CBS). Entiéndase como consumo basico de
subsistencia del servicio de energia eléctrica la
cantidad minima de electricidad utilizada para
un mes por un usuario tipico para satisfacer las
necesidades bésicas que solamente pueden ser
satisfechas mediante esta forma de energia final.
Para el célculo del consumo de subsistencia solo
podra tenerse en cuenta los energéticos sustitutos
cuando éstos estén disponibles para ser utilizados
por estos usuarios.
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Paragrafo 1°. La Unidad de Planeacién Minero-
Energética (UPME) definird en un plazo no mayor
a seis (6) meses a de la expedicion de la presente
ley el nivel de consumo indispensable que requieren
los usuarios en condiciones socioecondmicas
vulnerables considerando las condiciones climaticas
y ambientales de las zonas en las que habitan los
usuarios y las buenas practicas para el consumo
eficiente de energia.

Paragrafo 2°. Esta cantidad minima de
electricidad debera revisarse al menos cada dos (2)
anos, teniendo en cuenta los cambios en la demanda
energética, las condiciones climaticas, y el acceso a
nuevas tecnologias energéticamente eficientes.

Paragrafo 3°. La sensacion térmica se entendera
como el valor resultante de una combinacion de
temperatura del aire, humedad relativa y otros
factores ambientales, definido por el IDEAM
u otra entidad reconocida, mediante métodos
cientificamente aceptados y estandarizados, para
fines de clasificacion climatica y determinacion del
consumo de subsistencia de energia eléctrica.

Articulo 3°. Clasificacion climdtica. De acuerdo
a la siguiente clasificacion climatica, determinada en
funcion de la humedad, la temperatura y la altitud,
se fijara el consumo basico de subsistencia:

a) Frio. Temperatura promedio entre 12 y 18
°C, altitud sobre el nivel del mar entre 2000 a 2999
(ms. n. m.).

b) Templado. Temperatura promedio entre 18
y 24 °C, altitud sobre el nivel del mar entre 1000 a
1999 (m s. n. m.).

¢) Caélido humedo. Temperatura promedio
superior a 24 °C, humedad relativa promedio
superior al 75%, altitud sobre el nivel del mar
inferior a 1000 (m s. n. m.).

d) Calido seco. Temperatura promedio superior
a 24 °C, humedad relativa promedio inferior al 75%,
altitud sobre el nivel del mar inferior a 1000 (m s. n.
m.)

La cantidad de kWh-m para el consumo basico
de subsistencia o nivel de consumo indispensable
sera definido mediante resolucion teniendo en
cuenta los factores previstos en la normatividad
vigente, especialmente aquellos relacionados con la
sensacion térmica.

Articulo 4°. Sensacion térmica. La sensacion
térmica serd un factor técnico determinante y
de obligatoria consulta en materia regulatoria,
especialmente, para aquellas funciones previstas
en el articulo 23 de la Ley 143 de 1994 y aquellas
normas que la adicionen o modifiquen.

Articulo 5°. Educacion y Capacitacion en
Eficiencia Energética. El Ministerio de Minas y
Energia, en conjunto con el Ministerio de Educacion,
deberd disefiar e implementar programas de
educacion y capacitacion en eficiencia energética,
dirigidos a los ciudadanos en general y a las
comunidades que se encuentran en los diferentes

pisos térmicos definidos por esta ley. Estos
programas tendran como objetivo:

a) Sensibilizar sobre el uso eficiente de la
energia y la importancia de reducir el consumo de
electricidad en los hogares y empresas.

b) Promover el uso de tecnologias
energéticamente eficientes, como electrodomésticos
de bajo consumo, sistemas de climatizacion
eficientes y soluciones de iluminacion de bajo
consumo.

¢) Garantizar que las comunidades mas
vulnerables tengan acceso a la informacion y
recursos para reducir sus costos de energia a través
de practicas sostenibles.

Paragrafo 1°. Se dara prioridad a las zonas de
mayor vulnerabilidad energética, donde el acceso
a tecnologias eficientes y energias renovables sea
limitado.

Paragrafo 2°. La difusion de los programas de
educacion y capacitacion en eficiencia energética
deberd realizarse de manera amplia y accesible,
utilizando diversos canales de comunicaciéon, como
la radio, television nacional, talleres presenciales en
zonas rurales vulnerables a través de las personerias
municipales y mensajes en las facturas de energia
eléctrica que incluya informacion educativa sobre
la importancia de la eficiencia energética y consejos
practicos para reducir el consumo.

Articulo 6°. Plan de conversion y/o sustitucion.
ElGobiernonacional disefiard e implementard un plan
de conversion y/o sustitucion de electrodomésticos
en los municipios ubicados en pisos térmicos con
mayor temperatura promedio o donde haya mayor
costo por kilovatio hora, a través de incentivos.
Este plan priorizara el reemplazo y/o conversion
de equipos de climatizacion y refrigeracion por
equipos con tecnologia que sea energéticamente
eficiente, que el uso de gases o liquidos refrigerantes
sean de bajo consumo energético y amigable con el
ambiente.

El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), o la
entidad que haga sus veces, aumentara la frecuencia
en la oferta disponible de los programas de formacion
existentes en areas afines, que permitan garantizar la
disponibilidad de técnicos para el cumplimiento de
lo dispuesto en el presente articulo. Lo anterior sera
acompafiado de los estudios de demanda del sector.

Articulo 7°. Reglamentacion y financiamiento.
El Gobierno nacional, a través del Ministerio de
Minas y Energia y la Comision de Regulacion de
Energia y Gas (CREG), expedira la reglamentacion
técnicay financieranecesaria para la implementacion
de la presente ley en un plazo no mayor a seis (6)
meses a partir de su entrada en vigencia.

Dicha reglamentacion deberd incluir:

1. Definicion técnica de la sensacion térmica:
Se establecera un modelo de medicion basado en
estudios meteorologicos que contemple variables
como temperatura, humedad relativa, radiacion
solar y velocidad del viento, para garantizar una
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aplicacion objetiva y equitativa del criterio de
“tercer piso térmico”.

2. Metodologia para la categorizacion por
altura: Se incorporaran criterios adicionales a la
altitud, como la geografia, el microclimay el consumo
historico de energia en cada region, asegurando que
la clasificacion refleje las necesidades reales de la
poblacion.

3. Fuentes de financiacion: Se determinaran
los mecanismos financieros para garantizar el
consumo de subsistencia de energia eléctrica,
especificando si los subsidios provendran de
recursos del Fondo de Solidaridad para Subsidios y
Redistribucion de Ingresos, aportes del Presupuesto
General de la Nacion u otras fuentes de financiacion
sostenible.

4. Impacto ambiental y compatibilidad con
la normativa vigente: Se debera garantizar que las
disposiciones de la presente ley sean armonizadas
con la Ley 99 de 1993 y otras normativas
ambientales aplicables, asegurando que el acceso
equitativo a la energia no genere impactos negativos
en el abastecimiento de agua ni en la produccion de
alimentos.

5. Monitoreo y seguimiento: Se
estableceran mecanismos de control para evaluar
la implementacion y efectos de la medida, con
revisiones periodicas cada dos (2) afos para realizar
los ajustes necesarios.

Articulo 8°. Vigenciay derogatorias. La presente
ley rige a partir de su sancién y promulgacion y
deroga aquellas disposiciones que le sean contrarias.

GUSTAVO MORENC HURTADO
Senador de [a Republica

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. OBJETO DEL PROYECTO

La presente ley tiene por objeto reconocer la
clasificacion climatica y la sensacion térmica como
parametros de obligatoria consulta para efectos
de definir equitativamente el consumo basico de
subsistencia del servicio de energia eléctrica.

2. MARCO NORMATIVO

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

e CONSTITUCIONALES

Articulos: 1°,2°,3°,5°,6°,8° 11, 13, 51, 58, 60,
64, 78, 79, 80, 83, 84, 85, 114, 150 (nimero 1°, 7°,
8°,23) 152, 154, 157, 158, 209, 365, 366, 367, 368,
369y 370.

e LEGALES

Ley 142 de 1994, por la cual se establece el
régimen de los servicios publicos domiciliarios y se
dictan otras disposiciones.

Ley 143 de 1994, por la cual se establece
el régimen para la generacion, interconexion,

transmision, distribucion y comercializacion de
electricidad en el territorio nacional, se conceden
unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones
en materia energética.

Ley 632 de 2000, por la cual se modifican
parcialmente las Leyes 142, 143 de 1994, 223 de
1995y 286 de 1996.

e REGLAMENTARIAS

Resolucion numero 355 del 8 de julio de 2004
Unidad de Planeacion Minero Energética, por la
cual se modifica el consumo de subsistencia del
servicio de energia eléctrica.

3. ANTECEDENTES DE LA INICIATIVA

Esta iniciativa fue radicada en la legislatura
2023-2024 ante el Senado de la Republica y, a pesar
de haber logrado su aprobacion en la Comision V
Constitucional y en la plenaria del Senado de la
Republica, no fue posible culminar su tramite en la
Céamara de Representantes debido a la congestion y
dinamica de la legislatura 2024-2025.

Este nuevo texto de articulado recoge las
recomendaciones y observaciones que en el
tramite de la iniciativa elevaron algunos expertos,
el Ministerio de Minas y Energia y su Unidad
de Planeacion Minero Energética, asi como, las
proposiciones aditivas, modificativas y supresivas
que formularon en primer y segundo debate (Senado)
varios congresistas, entre ellos, el honorable Senador
Marcos Daniel Pineda, la honorable Senador
Isabel Zuleta, el honorable Senador Carlos Alberto
Benavidez, el honorable Senador Jonathan Ferney
Pulido y la bancada del Partido MIRA y el Centro
Democratico, entre otros.

Honrando los consensos y la juiciosa participacion
de las diferentes bancadas, se presenta el texto que
fue aprobado en la plenaria del Senado en sesion del
23 de abril de 2025 con algunas modificaciones.

4. JUSTIFICACION
INTRODUCCION

En Colombia, el acceso a la energia eléctrica
constituye un derecho fundamental y un elemento
clave para garantizar el bienestar, la dignidad y el
desarrollo humano. Aunque el pais ha alcanzado
una cobertura eléctrica cercana al 97%, persisten
profundas desigualdades en las zonas rurales y
apartadas. Cerca de medio millon de hogares ain
no cuentan con este servicio, especialmente en
los departamentos como Vichada, La Guajira,
Amazonas, Guafia, Putumayo y Choco6. Mientras
las zonas urbanas registran una cobertura de 99%,
en las zonas rurales alejadas apenas alcanza el 86%
(Ministerio de Minas y Energia, 2022).

Uno de los principales desafios del sistema actual
radica en la metodologia utilizada para definir el
consumo basico de subsistencia, que determina el
monto del subsidio de tarifa de energia eléctrica. Esta
metodologia, basada en una clasificacion de pisos
térmicos establecida en 2004, ha quedado obsoleta
y no refleja las condiciones climaticas reales del
pais. Como consecuencia, se generan inequidades
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territoriales, especialmente en regiones con altas
temperaturas o elevados niveles de humedad, donde
el consumo energético necesario para satisfacer
las necesidades basicas es mayor, pero no estd
adecuadamente cubierto por los subsidios actuales.

En este contexto, el presente proyecto tiene como
propdsito establecer una nueva metodologia para la
determinacion del consumo basico de subsistencia,
incorporando la clasificacion climatica del territorio
nacional como un nuevo criterio técnico y social.
Este enfoque permitird corregir las inequidades
existentes, garantizar el acceso justo a la energia
y avanzar hacia una transicion energética mas
inclusiva y territorialmente sensible.

4.1. Evolucion del consumo y la generacion
eléctrica

Durante la ualtima década, Colombia ha
experimentado un crecimiento sostenido en el
consumo de energia eléctrica. Segin el Informe
de Demanda de Energéticos de la Unidad de
Planeacion Minero Energética (UPME, 2022), en
2021 se registraron incrementos de 1,30 a 11,96
puntos porcentuales en la mayoria de las regiones,
destacandose la Costa-Caribe, Noroeste, Oriente y
Tolima Grande. En contraste, zonas como el Centro,
Valle y Sur disminuyeron su participacion en la
demanda nacional.

En 2022, el fendmeno de La Nifia tuvo un impacto
notable en la matriz energética colombiana, con rios
caudalosos y embalses llenos, lo que resultd en una
notable contribucion de la energia hidraulica. Ese
aflo se produjeron cerca de 76,905 GWh de energia,
de los cuales un 83,66% provino de fuentes hidricas
y un 14,60% de energia térmica. La demanda
acumulada aument6 un 3,31% en comparacion con
el afio anterior, logrando alcanzar 76.655 GWh
(XM, 2024).

Para 2023, la llegada del fenémeno de El Nifio
generd sequias que encarecieron la energia. La
capacidad neta efectiva de generacion fue de 18,777
MW, con una participacion del 66,8% de energia
hidraulica y 30,5% de energia térmica. El consumo
de energia eléctrica alcanzo6 los 79.985 GWh, un
4,45% mas que en 2022.

Segun XM (2024), en abril de 2024, la demanda
de energia en Colombia fue de 6.816,41 GHw, con
un incremento del 5,31% frente al mismo mes del
afio anterior. Las regiones con mayor consumo
fueron el Caribe con 1.913,58 GWh, el Centro con
1.593,96 GWh y el Oriente con 969,57 GWh. Para
el cierre de ese ano, la demanda total se estimd en
82.084,9 GWh, con un crecimiento del 2,39%.

El mercado regulado -que incluye el
abastecimiento a hogares y pequenas industrias-
sigue siendo el principal motor del crecimiento,
con un aumento del 7,78% (equivalente a 401,37
GWh). Las causas principales del incremento
en la demanda nacional de energia incluyen el
crecimiento de la actividad econdmica y el aumento
de la poblacion. En el mercado no regulado, las
industrias manufactureras presentaron cifras de

consumo de 832,83 GWh y la Explotacion de
minas y canteras de 613,74 GWh, encabezaron la
demanda con una participacion del 39,95% y un
29,44% respectivamente (XM, 2024). El mercado
no regulado en general, presentd un crecimiento del
0,005% equivalente a 45,67 GWh.

Regionalmente, el Guaviare presentd el mayor
incremento en abril de 2024 (19,38%), seguido por
Choco con 8.13%, la region Caribe con 8.06% y
THC (Tolima, Huila y Caqueta) con 7.16%. El Sur
fue la region con menor crecimiento (2.12%) como
se muestra en la siguiente Tabla.

Tabla 1. Demanda de energia eléctrica por
regiones

Demanda Demanda
Regitn Comercial Comercial
[GWh] 2023-04 [GWh] 204-04

Variacion Varigcitn
202304 202404

175484 191338 213 806%
[ G EEUH 153 LT 3m
[ Oite IV %057 6% 2%

Antcqu 0662 047l 031% S44%
%308 61430 18k 648%
it 3% 034% 716%
203 715 04l 2%
| S 19 04 112
us pil) 114% 813%
| G | 633 7 386% 1838%

Fuente: XM, 2024.
4.1.1. Impacto climatico en la generacion

de energia eléctrica y las tarifas

La matriz energética colombiana depende en
gran medida de fuentes hidraulicas (mas del 60% de
la capacidad instalada), lo que la hace especialmente
vulnerable a los fendmenos climaticos como El
Nifio y La Nina.

Durante el fendmeno de La Nina en 2022,
los embalses alcanzaron niveles elevados lo que
permitié una alta generacion hidraulica (83,66%),
mientras que, en 2023, con la llegada del fenémeno
de El Nifio y una marcada reduccion de las lluvias,
la generacion térmica se volvid predominante, lo
cual increment6 significativamente los costos de la
produccion eléctrica.

Segtn Acolgen (2023), hace 10 afos, la oferta
nacional en los embalses alcanzaba a suplir la
demanda nacional, sin embargo, actualmente la
demanda de industria y usuarios finales no puede
ser cubierta enteramente por los embalses, lo que
también afecta los esquemas de precios al tener que
recurrir a fuentes mas costosas de generacion como
las plantas térmicas que funcionan con carbon o gas.

En épocas de lluvia se supondria una disminucion
de costos en cuanto a la generacion de energia
hidraulica, no obstante, para el caso colombiano se
sumaron los siguientes factores que han impedido la
estabilizacion de las tarifas:

*  Loscontratos de venta de energia eléctrica de
las generadoras a las comercializadoras indexadas al
IPP (IPP en 2022 con aumentos superiores a 20%).

*  Transporte y distribucion (precios se ajusta
al IPP que va al alza).

*  Componente tarifario indexado por IPC.
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* Altos precios de combustibles fosiles Cauca, Bogotd, Antioquia, Cauca, Narifio y
internacionales (gas, carboén y petroleo), encarece  Santander.

la generacion de energia eléctrica térmica (mas del
10% en el pais).

* Inversiones por ampliacion de cobertura y
mejoramiento de redes.

* Cambio de matriz energética por energias
limpias.

Las condiciones climaticas, sumadas a los
factores estructurales anteriormente mencionados,
provocaron un aumento promedio del 43% en las
tarifas de energia en los ultimos tres afios. En 2022,
la tarifa nacional cerr6 con un alza del 22,4%,
pero en la region Caribe los incrementos oscilaron
entre el 26% y el 37%, superando ampliamente
el IPC (13,12%). Las ciudades mas afectadas
fueron Sincelejo, Monteria, Valledupar, Cartagena,
Riohacha y Barranquilla, como se puede observan
en la siguiente figura.

Sincelejo 37,19%
Monteria 37%
Valledupar 36,84%
Cartagena 35,88%
Riohacha 33,92%
Barranquilla 32,08% i
Santa Marta 26,98% -
Bucaramanga 26,91% -
Medellin 23,97%
Nacional 22,4% _

Figura 1. Alza de las tarifas de energia en 2023.
Fuente: DANE.

El Informe de acceso, cobertura y pobreza
energética en Colombia de Promigas (2022; 2023),
revelo que, pese a la buena cobertura de energia en
el pais, existen importantes desafios, entre los que
se encuentran:

* Conforme a la capacidad de pago, uno de
cada 5 colombianos no puede costear la conexion o
uso de energia eléctrica.

* 9,6 millones de personas viven en pobreza
energética: el 8% sin acceso, 61,8% con mala calidad
del servicio, y el 47,4% cocina con lefia, carbon y
desechos.

* La pobreza energética rural es 11 veces
mayor que en areas urbanas.

* El andlisis por departamentos indica que
mientras Quindio, San Andrés y Bogoté registran
una pobreza energética cercana al 2%, Vichada,
Vaupés, Guainia y La Guajira muestran incidencias
por encima del 70%.

Desde 2022 hasta mediados del 2023, se
presentaron 7.521 quejas antes la Superintendencia
de Servicios Publicos, principalmente por cobros
excesivos, multiples o no autorizados.

* La mayoria de las denuncias estan
concentradas en el Atlantico, Bolivar, Valle del

* Debido al gran numero de denuncias,
la. SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS
PUBLICOS inform6 que se ha dado apertura de
711 investigaciones administrativas de caracter
sancionatorio a prestadores de energia eléctrica y
gas combustible. Estas se discriminan de la siguiente
manera: Amonestaciones (55), Archivo (251), Multa
(366) y en curso atn se encuentran 39.

4.2. Costo Unitario de Energia (CU) y

consumo de subsistencia

El costo final de la energia se compone de seis
elementos: Generacion (35%), Distribucion (38%),
Comercializacion  (13%), Transmision (5%,
Perdidas Eléctricas (7%) y restricciones con el 2%
(Grupo Bancolombia, 2023). En la siguiente imagen
se puede observar como se determind en 2023 el
costo unitario de energia en las principales ciudades
del pais.

Composicién tarifa de energia mayo 2023
(% del total del costo unitario)
Transmision @ Distribucion B Comercializacion W Perdidas W Restricciones
8ogota 6%

» T v T3
= o BT BT

wx o T -
% o HETEEE o B

Atdntico, Magdalena y Cuajira Im “_.7ﬁ ””m
o IECEEE - EETEEC

n% «HEEEE > D

10% 20 30% 40% S0% 60N 10 80% 90%  100%

Bolivar, Cesas, Cordoba y Sucre EFe ]

Fuente: Enel: Bogotd. Electrohuila: Huila. EPM: Medellin. Centrales Eléctricas de Narifio: Narifio.
AIR-E: Atlantico, Magdalena y Guajira. Afinia: Bolivar, Cesar, Cordoba y Sucre. Empresa Energética
de Occidente: Cauca. | Célculos: Bancolombia, Elaborado por Grupo Bancolombia.

Figura 2. Composicion tarifa de energia mayo
2023.

Fuente: Grupo BANCOLOMBIA.

Apesar de esperarse reducciones tarifarias durante
temporadas lluviosas, factores como los contratos de
largo plazo y la bolsa de energia -donde se negocia
el precio diario del kWh no cubierto por contratos-
han impedido dichas disminuciones. A esto se suma
la estructura oligopodlica de la generacion hidraulica
(concentrada en cuatro actores principales), los altos
costos de los combustibles fosiles y los desafios
asociados a la transicion energética.

4.2.1.

En cuanto al subsidio por consumo de
subsistencia, este se otorga a los estratos 1,2 y 3 con
porcentajes del 60%, 50% y 15% respectivamente.
El estrato 4 paga la tarifa plena y los estratos 5 y 6,
asi como el sector comercial e industrial, aportan una
contribucioén del 20% para financiar los subsidios
(SSPD, 2023).

La actual clasificacion térmica divide al pais en
dos niveles altitudinales: por debajo y por encima de
los 1.000 metros sobre el nivel del mar (m s. n. m.).
Sin embargo, esta division no tiene en cuenta las

Consumo de subsistencia
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particularidades climaticas del territorio nacional,
lo que genera tratamientos homogéneos para
contextos térmicos muy distintos. En consecuencia,
usuarios en zonas de alta temperatura y humedad
-donde el consumo energético para refrigeracion
es imprescindible- reciben el mismo umbral de
subsidio que aquellos en climas templados o frios,
donde dicho consumo no es necesario.

Una metodologia mas precisa puede encontrarse
en la clasificacion climatica de Koppen-Geiger,
adaptada por el Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales (IDEAM, 2020), la cual
considera multiples variables que determinan la
percepcion y necesidades energéticas de los hogares.

Un ejemplo claro de inequidades territoriales es
el caso de Barrancabermeja, Santander. Este ejemplo
ilustra la necesidad de revisar los criterios actuales.
A pesar de ubicarse cerca de Bucaramanga y San
Gil, presenta condiciones climaticas completamente
distintas: apenas a 75 m s. n. m., Barrancabermeja
registra temperaturas superiores a los 35 °C,
humedad del 67% y sensacion térmica de hasta
42 °C. En este contexto, el uso de refrigeradores,
ventiladores y aires acondicionados no es un lujo,
sino una necesidad basica.

En contraste, Bucaramanga (950 m s. n. m.) y
San Gil (1.114 m s. n. m.) tienen climas templados,
con sensaciones térmicas cercanas a 22 °C. No
obstante, los tres municipios comparten el mismo
consumo basico de subsistencia, lo cual constituye
una evidente inequidad.

El presente proyecto propone reemplazar la
clasificacion altitudinal por una clasificacion
climatica mas precisa, basada en la adaptacion del
sistema Koppen-Geiger realizada por el IDEAM
(2020), que considera variables como temperatura,
humedad y altitud.

Para ello, se proponen cuatro tipos climaticos:

A. Clima frio: temperatura promedio entre 12
°C a 18 °C; aproximada altitud entre 2.000 y 2.999
m s. n. m. Las caracteristicas de este tipo de clima se
presentan en zonas de cordillera, especialmente en
ciudades como Pasto, Tunja o zonas altas de Bogota.
La baja temperatura disminuye la necesidad de
sistemas de refrigeracion, lo que implica un menor
consumo energético en promedio.

B. Clima templado: temperatura promedio
entre 18 °C a 24 °C; con altitud entre 1.000 y 1.999
m s. n. m. Predomina este clima en ciudades como
Medellin y Armenia. Las condiciones térmicas son
moderadas, con oscilaciones térmicas suaves. La
demanda energética es estable y por lo general,
se concentra en iluminacion y electrodomésticos
basicos.

C. Clima calido hdimedo: temperatura
promedio superior a 24 °C; humedad relativa superior
a 75%; altura inferior a 1.000 m s. n. m. Presente en
regiones como el Caribe colombiano, la Amazonia,
el Magdalena Medio (Barrancabermeja) y el

Pacifico. Este clima implica alta sensacion térmica,
lo cual incrementa la demanda de ventiladores,
refrigeracion y aire acondicionado. La humedad alta
intensifica la sensacion de calor, lo que genera una
necesidad estructural de mayor consumo energético.

D. Clima calido seco: temperatura promedio
superior a 24 °C; humedad relativa menor al 75%;
altitudes inferiores a 1.000 m s. n. m. Este tipo de
clima es comun en zonas del interior del pais como
parte del cesar, Norte de Santander o los Llanos
orientales. La sequedad del aire permite temperaturas
elevadas, pero sin humedas excesiva. Aun asi, el
calor requiere soluciones de refrigeracion, lo que
también incide en el gasto energético doméstico.

Esta clasificacion propone establecer umbrales
diferenciados de consumo de subsistencia, ajustados
a las necesidades reales de cada zona climatica. El
objetivo es garantizar un tratamiento equitativo
y eficiente, alineado con el principio de justicia
energéticay las metas de inclusion social y territorial.

4.3. Antecedentes juridicos
* Ley 142 de 1994

Esta ley establece que las cldusulas para la debida
intervencion del Estado, en caso de ser necesario, y
en el marco de lo dispuesto en los articulos 334, 336
y del 365 al 370 de la Constitucion Politica a fines de:
I) Garantizar la calidad del bien objeto del servicio
publico, IT) Ampliacion de la cobertura, I11) Atencion
prioritaria e las necesidades basicas insatisfechas en
materia de agua potable y saneamiento basico, V)
Prestacion continua e ininterrumpida, V) Prestacion
eficiente, VI) Libertad de competencia y no
utilizacion abusiva de la posicion dominante, VII)
Obtencion de economias de escala comprobables,
VIII) Mecanismos que garanticen a los usuarios el
acceso a los servicios y, IX) Establecer un régimen
tarifario proporcional para los sectores de bajos
Ingresos.

Asi, también se fija como servicios publicos
esenciales, los servicios domiciliarios de acueducto,
alcantarillado, aseo, energia eléctrica y telefonia
publica conmutada, ya sea prestado por empresas de
servicios publicos de caracter oficial, mixto, privado
o por la administracién del respectivo municipio
y, la disposicion del otorgamiento de subsidios
a los usuarios de menores ingresos con cargo al
presupuesto de cada municipio.

En relacion con la funcion social de la propiedad
en las entidades prestadoras de servicios publicos,
enfatiza la abstencion de practicas monopolisticas
o restrictivas de la competencia, cuando exista, la
posibilidad de la competencia y, la facilitacion a los
usuarios de menores ingresos el acceso a los subsidios
que se otorguen; es decir, se trata de una libertad
vigilada donde el régimen tarifario mediante el cual
las empresas de servicios publicos domiciliarios
pueden determinar libremente las tarifas de venta a
medianos y pequenos consumidores, cuentan con la
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obligacion de informar por escrito a las comisiones
de regulacion sobre las decisiones adoptadas.

* CREG 024 de 1995

En esta resolucion se reglamentan los aspectos
comerciales del mercado mayorista de energia en
el sistema interconectado nacional que pertenecen
al Reglamento de Operacion, que contiene los
procedimientos y la legislacion para el manejo de
informacion, liquidacion de cuentas en la bolsa de
energia, pago de servicios asociados de generacion,
pago por restricciones de transmision y distribucion,
cobro y recaudo de facturas por transacciones
realizadas en el mercado mayorista que forman
parte del Sistema de Intercambios Comerciales.

Se incluyen como agentes del mercado
mayorista: los generales, los comercializadores y
los transportadores cuyas operaciones se realizan a
través de:

I) Contratos de Energia a largo plazo (se
pactan libremente las condiciones, cantidades y
precios para la compra y venta de energia eléctrica a
largo plazo); IT) Contratos de Energia en la Bolsa (se
realizan a través del Administrador del SIC, para la
enajenacion hora a hora de energia) y, I11) Prestacion
de servicios asociados de generacion de energia a la
empresa de transmision nacional.

En cuanto a los Contratos de Energia en la Bolsa,
debe facilitar el establecimiento de un mercado
competitivo de electricidad, proveer las obligaciones
y acreencias financieras de los agentes participantes
por concepto de transacciones de energia y establecer
un sistema de transacciones de energia que incentive
a generadores y comercializadores para asegurar la
produccion y el consumo de cantidades Optimas de
electricidad eficientemente.

¢ Resolucion nuimero 335 de 2004 - UPME

Dicha resolucién define como consumo minimo
de subsistencia, “la cantidad minima de electricidad
utilizada en un mes por un usuario tipico para
satisfacer las necesidades basicas”, estableciendo
el Consumo de Subsistencia en 173kWh/mes para
todas aquellas ciudades y municipios ubicados en
alturas inferiores a 1000 metros sobre el nivel del
mar (m s. n. m.), y en 130 kWh/mes para alturas
iguales o superiores a los 1000 m s. n. m.

Ademas, tuvo en cuenta los siguientes aspectos
para determinar el consumo de subsistencia:
I) Aproximacion estadistica relacionada con
electrodomésticos y consumos, II) Asociacion
del consumo de subsistencia a la satisfaccion
de necesidades basicas, III) Uso de la jerarquia
de necesidades de Maslow, 1V) Relacion de
electrodomésticos a la cobertura de las necesidades
basicas y, V) El piso térmico como la principal
variable regional que afecta el consumo de
electricidad.

*  Resolucion nimero 701_019 de 2022

Esta resolucion modificé la definicion de la
variable PV, definiéndose asi: “PV: Porcentaje
de Variacion Mensual que se aplicara por el

Comercializador Minorista sobre el CU aplicado en
el mes anterior. Sumaximo valor es el de la variacion
mensual del Indice de Precios al Consumidor, IPC,
del mes anterior al de calculo y el minimo puede ser
igual o menor que cero (0) %”, de manera que la
variable se calculara:

5 C £
SL: CUv nm—1ij — CUv namij = 0

Entonces: Cchn.mLi.; - CUVcn.m—i.i.;

PV =

CUvpm-1,if

Ademas de establecer que los comercializadores
deberan incluir en las facturas de los usuarios
informacion como la reduccion en los cargos de
distribucion e informar si el OR solicita el ajuste de
estos. También la inclusion del periodo de ajuste de
dichos cargos e informar la disminucién en el Costo
unitario de prestacion del servicio.

. Pacto tarifario: Decreto numero 929 de
2023

Este decreto estipula las compras de Energia
para el Mercado Regulado, de manera que la CREG
regulara a partir de las siguientes directrices: I)
Propiciar la participacion de los agentes generadores
en las convocatorias publicas de compra de energia,
II) Promover el tratamiento equitativo entre los
agentes integrados y no integrados y, III) Velar por la
celeridad en los procesos de convocatorias publicas.

Por otro lado, la CREG ajusta la regulacion
existente que incorpore criterios como:

I) Remuneracion de los costos de arranque y
parada, II) Permitir ofertas independientes para la
generacion que corresponde a los caudales minimos,
[IT) Valoracion econdémica de los vertimientos, IV)
Condiciones simétricas para la liquidacion de las
generaciones de recursos hidricos y térmicos, V)
Definicion de las variables técnicas y ambientales
que deben considerarse en las ofertas de precio en
bolsa por los agentes generadores y, V) Condicion
de tomadores de precio para los recursos con baja
capacidad de regulacion.

* Resolucion CREG 101_018 de 2023

Esta resolucion modifica la Resolucion CREG
024 de 1995 por el cual define un esquema para
vigilar el ejercicio de poder de mercado en los
precios de oferta que se presentan en la bolsa de
energia con el fin de crear condiciones para asegurar
la disponibilidad de una oferta energética capaz
de abastecer la demanda bajo criterios sociales, a
partir de la declaracion de los agentes generadores
ante el Centro Nacional de Despacho (CND), todos
los recursos de generacion que estén bajo situacion
de control. Ademas, el CND definira el formato, el
medio y los procedimientos para que los agentes
adelanten la declaracion de situaciones de control.

En cuanto al esquema de pruebas para la
deteccion del posible ejercicio de poder de mercado
de mercado en los precios de oferta en la bolsa, se
ejecutaran las siguientes directrices: 1) Momento
de evaluacion con la informacion de las ofertas y
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disponibilidades declaradas por los agentes con
recursos de generacion para la operacion del dia,
IT) Prueba de dominancia o test de pivotalidad, III)
Prueba de conducta o test de precio que compararia
el precio ofertado en bolsa de los recursos del
agente con un precio de referencia, IV) Reporte de
resultados y, V) Documento justificativo.

Referencias:

* Acolgen. (2023). Panorama del Sector
Eléctrico en Colombia. Asociacion Colombiana de
Generadores de Energia Eléctrica.

« CEPAL. (2021). Politicas de subsidios
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Comision Economica para América Latina y el
Caribe.

*  Corficolombiana. (2023). Informe sector
eléectrico colombiano: andalisis 2022-2023.

«  DANE. (2023). Indice de Precios al
Consumidor (IPC) y Boletines de pobreza
energética. Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica.

« IDEAM. (2020). Atlas climatoldgico de

Colombia. Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales.

*  Grupo Bancolombia. (2023). Composicion
de tarifas de energia en Colombia.

*  Ministerio de Minas y Energia. (2022).
Plan Energético Nacional 2020-2050. Gobierno de
Colombia.

*  Promigas (2023). Informe de pobreza
energética en Colombia.

* Promigas (2022). Informe de acceso,
cobertura y pobreza energética en Colombia.

e Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios. (2023). Informe de vigilancia y
control al servicio publico de energia eléctrica.

*  Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios (SSPD). (2023). Informe de gestion y
control al sector eléctrico.

* Unidad de Planeacion Minero Energética
(UPME). (2021). Proyecciones de consumo y
generacion eléctrica.

« XM S.A. E.S.P. (2024). Estadisticas del
Sistema Interconectado Nacional (SIN). https://
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e https://www.larepublica.co/
especiales/el-apagon-de-1992-1993/cerca-
de-97-de-los-colombianos-tiene-acceso-
a-la-energia-electrica-segun-minenergia-
3565120#:~:text=Energ%C3%ADa-Cerca%?20
de%2097%25%20de%2010s%20colombianos%20
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el%C3%A9ctrica%20seg% C3%BANn%20
Minenerg%C3%ADa&text=Entre%201992%20
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*  https://gestornormativo.creg.gov.co/gestor/
entorno/docs/resolucion_upme 0355 2004.htm

e https://www.funcionpublica.gov.co/eva/
gestornormativo/norma.php?i=2752

*  https://gestornormativo.creg.gov.co/gestor/
entorno/docs/resolucion_creg_0024 1995.htm
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entorno/docs/resolucion_creg_701-19_2022.htm

*  https://www.funcionpublica.gov.co/eva/
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IMPACTO FISCAL

El articulo 7° de la Ley 819 de 2.003 establece
que “el impacto fiscal de cualquier proyecto de
ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que
otorgue beneficios tributarios, deberd hacerse
explicito y debera ser compatible con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo.”

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

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

Por todo lo anterior, la Corte considera que
los primeros tres incisos del articulo. 7° de la Ley
819 de 2003 deben entenderse como parametros de
racionalidad de la actividad legislativa, y como una
carga que le incumbe inicialmente al Ministerio de
Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado,
con la informacion y las herramientas que tiene a su
alcance, las incidencias fiscales de un determinado
proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen
instrumentos para mejorar la labor legislativa.

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

Y en ese proceso de racionalidad legislativa la
carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda,
que es el que cuenta con los datos, los equipos de
funcionarios y la experticia en materia economica.
Por lo tanto, en el caso de que los congresistas
tramiten un proyecto incorporando estimativos
erroneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de
atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad
del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
le corresponde al Ministro de Hacienda intervenir
en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso
acerca de las consecuencias economicas del
proyecto. Y el Congreso habra de recibir y valorar el
concepto emitido por el Ministerio. No obstante, la
carga de demostrar y convencer a los congresistas
acerca de la incompatibilidad de cierto proyecto
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con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre
el Ministro de Hacienda.

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

principal en la presentacion de las consecuencias

fiscales de los provectos reside en el Ministerio de

Hacienda, la omision del Ministerio en_informar

a _los congresistas acerca de los problemas que

presenta el provecto no afecta la validez del proceso

legislativo ni vicia la Ley correspondiente.”

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

5. IMPEDIMENTOS

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

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

6. CONCLUSION

Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas,
es evidente que, para lograr una asignacién o
distribucidbn mas equitativa del consumo de
subsidencia, se hace necesaria la actualizacion
normativa y la inclusion de los conceptos de
clasificacion climatica y sensacion térmica como
parametros de obligatoria consulta en la fijacion del
consumo basico de subsistencia.

7. PRESENTACION DEL PROYECTO

Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas,
pongo en consideracion del Honorable Congreso de
la Republica este proyecto de ley que consulta y
atiende una necesidad para los colombianos y que
garantizard la equidad como principio rector en la
prestacion de los servicios publicos.

Cordialmente,

o |

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica

% 3k ok

PROYECTO DE LEY NUMERO 065 DE
2025 CAMARA

por medio de la cual se adiciona la Ley 2446 de
2025 y se dictan otras disposiciones.

Doctor

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Céamara de Representantes

E.S.D.

Asunto: Radicacion Proyecto de Ley niimero
065 de 2025 Camara, por medio de la cual se
adiciona la Ley 2446 de 2025 y se dictan otras
disposiciones.

Respetado Secretario:

De manera atenta y en virtud de lo dispuesto por
los articulos 139y 140 de la Ley 52 de 1992, presento
ante la honorable Camara de Representantes el
Proyecto de Ley nimero 065 de 2025 Camara, por
medio de la cual se adiciona la Ley 2446 de 2025 y
se dictan otras disposiciones, iniciativa legislativa
que cumple con los requisitos legales de acuerdo
con el orden de redaccion previsto en el articulo 145
de la referida ley.

Solicito al sefior Secretario se sirva a darle el
tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la
Ley 52de 1992.

A

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica

PROYECTO DE LEY NUMERO 065 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se adiciona la Ley 2446 de
2025 y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto adicionar y complementar la Ley 2446 de
2025 con el fin de fortalecer la politica publica de
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carceles productivas (PCP) modificando los dias de
redencion de pena por trabajo previstos en el codigo
penitenciario, fortaleciendo el sistema de colonias
agricolas previsto en la Ley 65 de 1993 y destinando
bienes inmuebles que sean objeto de extincion de
dominio para ampliar la infraestructura productiva
penitenciaria.

Articulo 2°. Adicionese el articulo 4A a la Ley
2446 de 2025 el cual quedar? asi:

Articulo 4A. Modifiquese el articulo 82 de Ley
65 de 1993 el cual quedara asi:

Articulo 82. Redencion de la pena por trabajo.
Eljuez de ejecucion de penas y medidas de seguridad
concedera la redencion de pena por trabajo a los
condenados a pena privativa de libertad.

A los detenidosy alos condenados se les abonaran
dos dias de reclusion por un dia de trabajo. Para
estos efectos no se podrdan computar mas de ocho
horas diarias de trabajo.

El juez de ejecucion de penas y medidas de
seguridad constatard en cualquier momento, el
trabajo, la educacion y la ensefianza que se estén
llevando a cabo en los centros de reclusion de
su jurisdiccion y lo pondra en conocimiento del
director respectivo.

Articulo 3°. Adicionese el articulo 174 a la Ley
2446 de 2025 el cual quedara asi:

Articulo 17A. Contratacion Publica. Las
entidades estatales deberan establecer dentro de los
criterios de calificacion de los pliegos de condiciones
de los procesos de seleccion contractual, incentivos
para las empresas, las uniones temporales y/o los
consorcios que incluyan mano de obra de personas
privadas de la libertad, demostrable con el sello
de segundas oportunidades o el certificado de
vinculacion a programas de carceles productivas
otorgandoles un puntaje adicional comprendido
entre el 5 y el 10 % del puntaje total.

Articulo 4°. Modifiquese la numeracion del
Capitulo V y sus articulos de la Ley 2446 de 2025
y adicidnese dos capitulos los cuales quedaran asi:

CAPITULO V

Fortalecimiento del Sistema de Colonias
Agricolas

Articulo 20. Colonias Agricolas. En cada
departamento debera crearse, al menos, una colonia
agricola de las que trata el articulo 28 de la Ley 65
de 1993. El Ministerio de Justicia y del Derecho,
el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y la Unidad de Servicios Penitenciarios
vy Carcelarios (USPEC), o las entidades que hagan
sus veces, en coordinacion con las autoridades
departamentales, distritales y municipales, dentro
de los 6 meses siguientes a la entrada en vigencia de
la presente ley deberan formular e implementar una
estrategia para crear y poner en funcionamiento al
menos una colonia agricola en cada departamento.

Paragrafo. El Gobierno nacional garantizara
los recursos necesarios para la implementacion y
funcionamiento de lo previsto en el presente articulo.
Las entidades territoriales podran destinar recursos

para este fin, de acuerdo con su disponibilidad
presupuestal.

Articulo 21. Modifiquese el paragrafo unico del
articulo 28 de la Ley 65 de 1993, adicionado por el
articulo 20 de la Ley 1709 de 2014, el cual quedara
asi:

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

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

CAPITULO VI

Destinacion de inmuebles con fines
productivos

Articulo 22. Destinacion de inmuebles objeto
de extincion de dominio. La Sociedad de Activos
Especiales (SAE) o la entidad que haga sus veces,
contribuira al sistema de productividad penitenciaria
y al fortalecimiento del sistema de colonias
agricolas con la destinacion de bienes inmuebles
que estén bajo su custodia y administracion y hayan
sido objeto de extincion de dominio.

La SAE, junto con el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (INPEC), identificara
las necesidades del sistema de productividad
penitenciaria y el sistema de colonias agricolas a
fin de dar cumplimiento a lo previsto en el presente
articulo.

El Gobierno nacional reglamentara la materia.

Paragrafo 1°. La Sociedad de Activos Especiales
(SAE) o la entidad que haga sus veces, presentara
un informe al Ministerio de Justicia y del Derecho,
a la Contraloria General de la Republica, a
la Procuraduria General de la Nacion y a las
Comisiones Primeras Constitucionales del Senado
de la Republica y la Camara de Representantes
sobre la cantidad de bienes destinados al sistema
de productividad penitenciaria y colonias agricolas.

Pardagrafo 2°. El proceso de destinacion de
inmuebles por parte de la SAE al sistema de
productividad penitenciaria y colonias agricolas,
serd objeto de especial supervision y seguimiento
por parte de la Procuraduria General de la Nacion
v la Contraloria General de la Republica.

CAPITULO VII
Reglamentacion, vigencia y derogatorias

Articulo 23. Reglamentacion. El Gobierno
nacional reglamentara la presente ley dentro de los
seis (6) meses siguientes contados a partir de su
promulgacion.
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Articulo 24. Fortalecimiento de la Capacitacion
laboral y Emprendimiento en Establecimientos
de Reclusion. El Ministerio del Trabajo, en
colaboracion con el Ministerio de Educacion
Nacional y el Instituto Nacional Penitenciario
vy Carcelario (INPEC), desarrollara programas
especificos de capacitacion laboral y fomento del
emprendimiento para la poblacion privada de la
libertad. Estos programas estaran diseriados para
mejorar las habilidades laborales de los internos y
prepararlos para el emprendimiento post-reclusion.

Articulo  25. Capacitacion y Desarrollo
Integral de Personas Privadas de la Libertad. En
consonancia con los objetivos de la Politica Publica
de Carceles Productivas y en aras de promover la
reinsercion social efectiva de las personas privadas
de la libertad, en articulacion con el Ministerio
de Educacion y el Ministerio del Trabajo se
implementaran las siguientes acciones:

1. Se estableceran programas de capacitacion
técnica, en coordinacion con instituciones
educativas, empresas del sector productivo y el
SENA. Esta capacitacion se enfocard en dreas de
alta demanda en el mercado laboral, considerando
las necesidades y potencialidades de cada individuo.

2. Se facilitara el acceso a educacion
superior para las personas privadas de la libertad,
fomentando su desarrollo intelectual y académico.
Se estableceran convenios con instituciones
educativas publicas o privadas y el SENA para
ofrecer programas de educacion de calidad,
adaptados al contexto penitenciario.

3. Se proporcionard acomparniamiento
psicologico, socioemocional y espiritual a las
personas privadas de la libertad, con el fin de
promover su bienestar emocional, mental y
espiritual. Este acompainiamiento estard a cargo
de profesionales especializados en salud mental
vy lideres religiosos, quienes brindaran apoyo
individual y grupal.

Articulo 26. Vigenciay derogatorias. La presente

ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas
aquellas disposiciones que le sean contrarias.

Articulo 5°. Reglamentacion. El Gobierno
nacional reglamentara la presente ley dentro de los
seis (6) meses siguientes contados a partir de su
promulgacion.

Articulo 6°. Vigenciay derogatorias. La presente
ley rige a partir de su promulgacion y deroga todas
aquellas disposiciones que le sean contrarias.

@w o

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. OBJETO DEL PROYECTO

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

El proyecto se centra en el fortalecimiento del
sistema de colonias agricolas y en la destinacion de
bienes inmuebles objeto de extincion de dominio
para ampliar la infraestructura penitenciaria
productiva.

2. MARCO NORMATIVO

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

e CONSTITUCIONALES

Articulos: 1°,2°,3°,4°,5°,7°, 11, 13, 14, 15, 16,
17, 20, 23, 25, 26, 27, 28, 29, 34, 37, 38, 39, 41, 42,
45,47, 49, 53, 54, 55, 57, 58, 67, 70, 71, 84, 85, 87,
114, 150 (numerales 1, 7, 8, 23) 152, 154, 157, 209,
339, 345, 350, 356 y 359.

* LEGALES

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

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

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

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

Ley 2446 de 2025, por medio de la cual se crea
la politica publica de carceles productivas (PCP)
en favor de la poblacion privada de la libertad, se
establecen incentivos tributarios y administrativos
para fomentar la vinculacion de entidades y
organizaciones a los programas productivos
carcelarios y se dictan otras disposiciones.

* REGLAMENTARIAS

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

Resolucién ntiimero 4020 de 2019, Ministerio
del Trabajo, por medio de la cual se establecen las
especiales condiciones del trabajo penitenciario
en la modalidad indirecta, su remuneracion, los
parametros de afiliacion al Sistema de Riesgos
Laborales y se dictan otras disposiciones”.

Decreto namero 1081 de 2015, por medio del
cual se expide el Decreto Reglamentario Unico del
Sector Presidencia de la Republica”.
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3. ANTECEDENTES DE LA INICIATIVA

Estainiciativa fue radicada en la legislatura 2024-
2025 ante la Camara de Representantes, no obstante,
debido a la congestion y dinamica legislativa de
dicho periodo fue imposible tramitar su primer
debate ante la Comision Primera Constitucional a
fin de que continuara su discusion y votacion en la
legislatura 2025-2026.

Este nuevo texto recoge recomendaciones de
expertos y entidades que mostraron interés en la
iniciativa, entre ellas, la Federacion Nacional de
Departamentos. Asi mismo, se presenta como una
adicion a la Ley 2446 de 2025 la cual se refiere
a la creacion de la politica publica de carceles
productivas.

4. JUSTIFICACION
INTRODUCCION

El dia 11 de febrero de 2025 el Presidente de la
Republica sanciond la Ley 2446 de 2025, la cual
crea una POLITICA PUBLICA DE CARCELES
PRODUCTIVAS (PCP) con fines de resocializacion,
rehabilitacion y reinsercion social de la poblacion
privada de la libertad en Colombia, incentivando
y promoviendo la vinculacion de entidades y
organizaciones publicas y privadas.

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

Tal como lo establece la Ley 2446/25: los
programas de cdrceles productivas deberdn
garantizar _espacios productivos de trabajo al
interior _de los establecimientos de reclusion.
Las  organizaciones, _empresas o entidades
que participen en los programas de cdrceles
productivas podran participar _en la creacion,

adecuacion e implementacion de dichos espacios!

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

En este sentido, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) con el apoyo del
Ministerio de Justicia, disefardn modelos de
programas productivos con enfoque artistico,
recreativo y deportivo, dirigidos a la poblacion de

I Proyecto de ley 119 de 2023 del Senadode!l:] Repubii-
ca-311 de 2022C~mara de Representantes.

jovenes y adolescentes vinculados al Sistema de
Responsabilidad Penal para adolescentes.

Por su parte, el Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario (INPEC) podra celebrar convenios
con instituciones de educacion superior, publicas o
privadas, respetando el principio constitucional de
autonomia universitaria, con el propdsito de que
los estudiantes de carreras, tales como: Trabajo
social, derecho, enfermeria, medicina, odontologia,
oftalmologia, optometria, sociologia, psicologia y
administracion de empresas, asistan y apoyen a titulo
de practica o pasantia universitaria los programas
de carceles productivas. Esta colaboracion busca
mejorar las condiciones de salud y bienestar de
los internos, tanto en aspectos generales como en
la salud oral, contribuyendo asi al mejoramiento
del bienestar social y econémico de los mismos.
La reglamentacion de esta disposicion serad
responsabilidad del Gobierno nacional.

A su vez, se fomentara la colaboracién con
instituciones de educacion superior de nivel
técnico profesional y tecnoldgico, ademas de las
universidades, para fortalecer los programas de
carceles productivas. Estos convenios permitiran
la participacion de estudiantes en areas estratégicas
como operaciones gastronomicas, gestion ambiental,
comercio y negocios, energias renovables,
programacioén, mantenimiento mecatrénico 'y
apoyo administrativo en salud, entre otros campos
pertinentes. Esta integracion no solo enriquecera la
formacion académica de los estudiantes, sino que
también potenciara la efectividad y sostenibilidad
de dichos programas, promoviendo el desarrollo
integral de los internos y facilitando su reintegracion
exitosa en la sociedad.

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

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

3.1. CASOS INTERNACIONALES

Desde el siglo pasado, Grecia ha implementado
exitosamente colonias penitenciarias agricolas como
parte integral de su sistema de justicia penal. Estos
centros, que no solo son de reclusion sino también,
de produccion y rehabilitacion, estan disefiados para
promover la reinsercion social de los internos a

2 Proyecto de ley 119de 2023 del Seriado dela Republica-
311 de 2022 Camara de Representantes.
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través del trabajo agricola y la educacion. Por lo que
la revision de este modelo y del funcionamiento de
estos centros penitenciarios resulta valiosa para los
fines del presente Proyecto de Ley.

Asi es que, en la carcel agricola de Agia, ubicada
en Chania (Creta), los internos se benefician
de modernas instalaciones para el ordefio y
la recoleccion de leche. Dentro del complejo
carcelario, “el rebario se encuentra a dos kilometros
de distancia de las instalaciones centrales y dispone
de medios modernos para el ovdeiio y la recoleccion
de la leche” (Lopez, 2016). Ademas, al lado de esta
carcel agricola, se ha construido recientemente una
carcel cerrada de maxima seguridad, lo cual refuerza
las medidas de seguridad y permite una mejor
gestion de los internos, separando a aquellos con
delitos de mayor gravedad de los que participan en
actividades agricolas. Asi, esta separacion no solo
mejora la seguridad general del establecimiento,
sino que también facilita un entorno mas adecuado
para la rehabilitacion y reintegracion de los reclusos
que trabajan en la colonia agricola.

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

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

Finalmente, en la carcel agricola de Kassavetia,
ubicada en Aidinio cerca de Volos, en Tesalia, los
internos tienen acceso a diversas instalaciones y
participan en actividades agricolas variadas. Este
establecimiento tiene capacidad para albergar a
250 reclusos y, aunque inicialmente fue concebida
para menores, la mayoria de los internos ahora son
adultos, seleccionados por su experiencia necesaria
en labores agricolas. Las instalaciones incluyen un

invernadero, edificio administrativo, biblioteca,
salon multiple, centro odontologico, gimnasio,
panaderia, depoésitos para productos agricolas y
areas destinadas a la ganaderia.

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

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

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

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

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

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

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

Sumado a todo esto, ademds de los problemas
evidentes con las condiciones de reclusion y
los programas laborales dentro de las carceles
estadounidenses, también existen serias deficiencias
en los programas educativos ofrecidos. Estos
programas, diseflados para reducir la reincidencia
criminal al proporcionar educacion y habilidades,
enfrentan desafios significativos en términos de
acceso y efectividad. A pesar de que los datos
muestran que los graduados de programas educativos
en prision tienen tasas de reincidencia mucho mas
bajas que la media general, la falta de recursos,
apoyo y oportunidades limitadas para participar en

estos programas subraya una persistente negligencia
hacia la verdadera rehabilitacion y preparacion de
los individuos para una reintegracion exitosa en la
sociedad.

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

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

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

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

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

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

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

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

Ahora bien, estos ejemplos apenas ilustran el
rumbo que estan tomando los modelos carcelarios
a nivel global. La rehabilitacion y reinsercion de
las personas privadas de la libertad, vinculadas a
la educacion y capacitacion en tareas practicas,

asi como el disefio y ejecucion de programas
productivos, no es una practica exclusiva de los
cuatro paises mencionados hasta el momento.

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

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

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

3.2. CONTEXTO NACIONAL

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

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

Para el afio 2025, las cifras contintan siendo
preocupantes, pues segun el tablero del INPEC de
las 84.929 personas condenadas intramurales, el
25,02% (21.226 personas) han sido reincidentes. De
aquellos que se encuentran cumpliendo la pena en
prision domiciliaria (20.953 personas), el 17,76%
reinciden. La cifra mas baja resulta ser la de los
condenados que se encuentran bajo vigilancia (6.142
personas), de ellas, el 13,58% reinciden en delitos.

La mayor proporcion de reincidencias se
registraron en la Regional Central, la Occidente y la
Noroeste (Ver Imagen 1).

Nimerode-casos-de-reincidenciaporRegional'
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Imagen 1. Numero de casos por regional. Fuente:
Adaptado de INPEC, 2025.

A partir los tableros oficiales del INPEC, se puede
determinar que del total de las personas privadas de
la libertad intramurales, en prision domiciliaria o con
vigilancia, la reincidencia tiene mayor participacion
en los complejos carcelarios y penitenciarios de Valle
del Cauca (3.784 casos), Bogota (3.410), Antioquia
(3.255), Santander (1.682), Boyaca (1.308), Tolima
-Viejo Caldas- (1.201) y Cundinamarca (1.058)
como se observa en la siguiente tabla.

Tabla 1. Numero de casos de reincidencia por

departamentos.

Departamento Reincidencia Departamento Reincidencia
Bogota 3,410 Atlantico 599
Boyaca 1,308 Bolivar 566

Cundinamarca 1,058 César 524

Huila 881 Cordoba 405
Meta 952 Guajira 169
Caqueta 482 Magdalena 444
Tolima 401 Sucre 202
Casanare 207 San Andrés, Prov. y S. 30
Amazonas 38 Regional Norte 2,939
Regional Central 8,806

Departamento Reincidencia Departamento Reincidencia
Cauca 829 César 60
Narifio 636 Norte de Santander 626

Valle del Cauca 3,784 Santander 1,682

Putumayo 3 Arauca 55
Regional 5252 Regional Oriente 2,423
Occidente

Departamento Reincidencia Departamento Reincidencia

Antioquia 3,255 Boyaca 46
Choco 78 Caldas 875
Regional Noroeste 3,333 Quindio 512

Tolima Risaralda ‘ 395
1,201

3,029

Regional Viejo Caldas

Fuente: Adaptado de INPEC, 2025.

Segun fuentes oficiales del INPEC (2025), la
reincidencia a nivel nacional se resume en cinco
principales delitos, en los que en mayor frecuencia se
da por hurto conun 20,29% de participacion, seguido
de fabricacion, trafico y porte de armas de fuego o
municiones con un 12,62%, trafico, fabricacién o
porte de estupefacientes con un 11,95%, homicidio
con una representacion del 11,42% vy finalmente,
concierto para delinquir con un 9,51%. Cabe resaltar
que, en las estimaciones realizadas, el total de
delitos es superior a la poblacion reclusa, teniendo
en cuenta que un interno puede estar incluso en uno
0 mas hechos punibles.

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

Con todo y lo anterior, la Corte Constitucional
seflala que la resocializacion tiene una fuerte
relacion con la reincidencia y esto se percibe en el
siguiente texto:

I3

el esfuerzo por la resocializacion del
delincuente y por su incorporacion a la vida en
sociedad después de su castigo, se traduce en
beneficios para la comunidad. Por el contrario,
abandonar tal enfoque hace que el sistema
penitenciario y carcelario se convierta en un
sistema multiplicador de conflictos que genera mas y
“mejores” delincuentes (la carcel como universidad
del delito), lo que finalmente termina siendo mas
costoso para el conglomerado social” (Sentencia
T-762, 2015, citado en Monsalve, 2021).

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

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

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

Dichas colonias penales agricolas, establecidas
en el Codigo Penitenciario y Carcelario de
Colombia (Ley 63 de 1993, articulo 28) son
establecimientos de reclusion orientados a la
resocializacion, rehabilitacion y reinsercion social
del recluso mediante el trabajo agricola y ganadero,
alejados de centros poblados, que se constituyeron
como estrategia fundamental e insustituible en la
prevencion integral del delito y que requieren de
politicas publicas adecuadas para su identificacion y
eventual solucion (Huertas, Lopez y Malaver, 2012).

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

El proyecto de colonias agricolas que se encuentra
acargo del Ministerio de Justicia busca expandirse en
otras regiones del pais, se esta evaluando su posible
implementacion en los municipios de Chocontd o
Pacho, ambos ubicados en Cundinamarca. En esta
misma linea, se encuentra el proyecto de la nueva
Carcel de Barrancabermeja, proyecto adjudicado a
una empresa contratista y presenta una inversion de
280.000 millones de pesos, este proyecto se llevara
a cabo en un lote donado por la alcaldia el cual esta
ubicado en un corregimiento rural.

El disefio de este proyecto carcelario responde a
la filosofia de que las carceles deben ser espacios
de resocializacion y deben permitir a los internos
desarrollar habilidades que les permitan contribuir
a la sociedad una vez recuperen su libertad, de igual
manera busca acabar con el hacinamiento y promover
la resocializacion de los internos, representando un
paso importante para mejorar el sistema carcelario
en la ciudad.

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

3.3. SOBRE LA SOCIEDAD DE ACTIVOS
ESPECIALES (SAE)
3 pttps:l/www,e!tiemoo,comijusiiciafsE!rviciosl
la-carce!..cenlenaria.,con-coloniaa.aqlicola,gue-busca
inversionislas:9ara-producir,.alimentos-3339B94.
https://enlacetelevision.com/2024/02/01/avance-
del-proyecto-de-la-nueva-carcel-en- barrancabermeja/

4

La Sociedad de Activos Especiales (SAE)
es una entidad de economia mixta vinculada al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Su
mision es administrar, gestionar y democratizar
activos provenientes de actividades ilicitas, con el
objetivo de crear valor publico, social y ambiental, y
contribuir a la Paz Total en el territorio colombiano.
La SAE se constituyd mediante escritura publica
el 6 de febrero de 2009 y esta conformada por
capital estatal y privado, con un 99.9% de acciones
de la Central de Inversiones CISA y un 0.1% de
acciones de la Fundacion Corporacion Financiera
de Occidente.

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

En cuanto a su gestion, cabe resaltar que, en 2023
la SAE logro el recaudo mas alto en su historia,
recaudando $806.000 millones de pesos (Ver
siguiente Imagen). Estos recursos recaudados seran
destinados por la SAE a la administracion y gestion

de los activos incautados a las mafias en Colombia
(SAE, 2024)5 .

RECAUDO TOTAL EN LA SAE DESDE EL 2015AL 2023

$806.537

a $731.632
$593.432
$488.875
s40 0
$308.503
$271.698
(R $243.743
$168.344
0o $145.512 '

Imagen 2. Recaudo Total en la SAE (2015 al
2023).

Fuente: SAE, 2024.

Para el ano 2024, la SAE se fij6 como
meta recaudar mas de $1 billon de pesos en la
administraciéon de estos activos provenientes de
actividades ilicitas. El Gobierno nacional confirmé
la entrega de 490 hectareas que estaban en poder de
la SAE a familias campesinas de Sucre. Esta entrega
de tierras forma parte de los esfuerzos de la SAE por
democratizar los activos incautados a las mafias y
destinarlos a beneficiar a la poblacion.

Para el afio 2025, la SAE tiene como meta de
recaudo la suma de $473 mil millones de pesos.
En el primer trimestre se logro recaudar $137 mil
millones, lo que representa un 29% de la meta anual
propuesta, enfocandose en activos no sociales,
segun informacion de la propia entidad.

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

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

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

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

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

El articulo 7 de la Ley 819 de 2.003 establece
que “el impacto fiscal de cualquier proyecto de
ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que
otorgue beneficios tributarios, deberd hacerse

explicito y deberd ser compatible con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo.”

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

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

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

los primeros tres incisos del articulo. 7° de la Ley

819 de 2003 deben entenderse como parametros de

racionalidad de la actividad legislativa, v como una

carga que le incumbe inicialmente al Ministerio de

Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado,

con la informacion vy las herramientas que tiene a su

alcance, las incidencias fiscales de un determinado

proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen

instrumentos para mejorar la labor legislativa.

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

Y en ese proceso de racionalidad legislativa la

carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda,

que es el que cuenta con los datos, los equipos de

funcionarios v la experticia en materia economica.

Por lo tanto, en el caso de que los congresistas

tramiten un_proyvecto incorporando estimativos

erroneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de

atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad

del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,

le corresponde al Ministro de Hacienda intervenir

en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso

acerca _de las consecuencias economicas _del

proyecto. Y el Congreso habra de recibir v valorar el

concepto emitido por el Ministerio. No obstante, la

carga de demostrar vy convencer a los congresistas

acerca de la incompatibilidad de cierto provecto

con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre

el Ministro de Hacienda.

Por otra parte, es preciso reiterar que, si el
Ministerio de Hacienda no participa en el curso del
proyecto durante su_formacion en el Congreso de la
Republica, mal puede ello significar que el proceso
legislativo se encuentra viciado por no haber tenido
en cuenta las condiciones establecidas en el articulo

7° de la Ley 819 de 2003. Puesto que la carga
principal en la presentacion de las consecuencias

fiscales de los provectos reside en el Ministerio de

Hacienda, la omision del Ministerio en informar

a _los congresistas acerca _de los problemas que

presenta el provecto no afecta la validez del proceso

legislativo ni vicia la Ley correspondiente.”

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

5. IMPEDIMENTOS

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

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

6. CONCLUSION

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

7. PRESENTACION DEL PROYECTO

Teniendo en cuenta las consideraciones
precedentes, pongo en consideracion del Honorable
Congreso de la Republica este proyecto de ley
que consulta y atiende una de las mas importantes
exigencias sociales que clama una poblacion
histéricamente olvidada por el Estado y sus
instituciones.

(oo Do .

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Reptiblica
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