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Honorable Representante

JULIO CESAR TRIANA QUINTERO
Comisién Primera Constitucional Permanente
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 N° 8—68

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 8960/2022/OFI

Asunto: Comentarios a la ponencia para primer debate al Proyecto de Ley 120 de 2021
Camara: “Por medio del cual se toman medidas de reforma a la Policia para el
fortalecimiento de la institucion, de la seguridad ciudadana y de dictan otras
disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presenta los comentarios y consideraciones a la ponencia
para primer debate al Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto establecer disposiciones coordinadas e integrales para el
mejoramiento de los indices de seguridad ciudadana, civismo y atencion primaria de administracion de justicia.

Para el efecto, el articulo 2 del proyecto en estudio, dispone:

“Articulo 2°. Pie de fuerza urbano. Las ciudades capitales, los distritos, los municipios de primera y segunda categoria, asi como
aquellos de categoria especial del territorio nacional podran realizar convenios interinstitucionales con la Policia Nacional para
aumentar su pie de fuerza paulatinamente a lo requerido por la entidad territorial. Para lo anterior podra destinar parte de los recursos
de la entidad para hacer mejoras salariales o incentivos de servicio a los miembros de la Policia destinados a la entidad.

Los recursos asignados de los diferentes convenios seran apropiados por la Policia Nacional y administrados por la misma entidad.
La Policia Nacional rendira un informe periédico de los recursos asignados y de gestion sobre los resultados de dichos convenios.

En ningun caso los convenios podran tener un plazo menor de duracion de tres (3) afios.
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Paragrafo 1. Los miembros de la policia que ingresen a prestar servicio como consecuencia de los convenios interadministrativos
que se suscriban deberan tener la dotacién necesaria para el desarrollo de este. El nuevo pie de fuerza tendra como destinacion
exclusiva de la prestacion del servicio el municipio o distrito que suscribié el convenio con la Policia Nacional.

Paragrafo 2. Los convenios que se realicen deberan contener estudios técnicos, viabilidad presupuestal y cumplir con los demas
requisitos exigidos por la Constitucion y la ley.”

Al respecto, es importante tener en cuenta lo dispuesto por la Ley 62 de 1993, relacionada con la naturaleza de la Policia
Nacional:

“Articulo 1°. Finalidad. La Policia Nacional, como parte integrante de las autoridades de la Republica y como cuerpo armado
permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacion, esta instituida para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en
su vida honra bienes, creencias y demas derechos y libertades y para asequrar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y
de los particulares. Asi mismo, para el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz.” (Subrayas fuera de texto)

“Articulo 31. Apoyo de autoridades departamentales y municipales. Las autoridades departamentales y municipales podran
contribuir para la adquisicion de equipos, dotaciones, mejoramiento de instalaciones, vivienda fiscal, apoyo logistico y de bienestar de
la Policia Nacional. También podran celebrar convenios con la Nacidn para mejorar la sequridad publica sin perjuicio de las
obligaciones que correspondan a aquella.” (Subrayas extra texto)

De acuerdo con la citada Ley, las autoridades departamentales y municipales podrian celebrar con la Nacion - Policia
Nacional convenios para mejorar la seguridad ciudadana o publica, sin perder de vista que es un servicio publico de vigilancia
a nivel nacional y no de caracter departamental o municipal.

Ahora bien, aunque la iniciativa sefiala que el pie de fuerza que sea incorporado en desarrollo de los convenios
interadministrativos con vigencia minima de tres afios sera financiado con recursos de la Policia Nacional, es preciso poner
de presente que en esa institucidn existe un sistema de carrera que, en el momento que se terminen los convenios, la Nacion
se veria abocada a continuar pagando estas mejoras salariales o incentivos de servicio, produciendo un impacto fiscal no
previsto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y que, adicionalmente, no tienen fuente de ingresos adicional para su
financiamiento. Asi las cosas, se muestra a continuacién el impacto que causaria el aumento del pie de fuerza por patrullero
a precios 2021 y la estimacion de 10.000 patrulleros, lo cual tendria un costo adicional de $382.152,8 millones para cubrir
12 meses, sin contar el incremento para 2022, el cual ascenderia a $429.624,7 millones.

Tabla N°1

Por otro lado, el articulo 3 de la presente iniciativa dispone la adecuacion de las Unidades de Reaccién Inmediata—URI, con
el fin de responder a las necesidades en espacio y separacion entre denunciantes y denunciados de la siguiente manera:

“Articulo 3° De las Unidades de Reaccién Inmediata —URI—. Las secretarias de seguridad de las ciudades capitales, los distritos,
los municipios de primera y segunda categoria, asi como aquellos de categoria especial del territorio nacional en coordinacion con la

T “por fa cual se expiden normas sobre la Policia Nacional, se crea un establecimiento publico de seguridad social y bienestar para la Policia Nacional, se crea la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica”
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Fiscalia General de la Nacién propenderan por la adecuacion de las Unidades de Reaccion Inmediata —URI— respondiendo a las
necesidades es espacio y separacion entre denunciantes y denunciados. Las entidades y la fiscalia presentaran un plan de aumento
de Unidades de Reaccion Inmediata —URI— para por lo menos cada localidad, comuna o cualquier otra forma de division dentro de
las ciudades capitales, los distritos, los municipios de primera y sequnda categoria, asi como aquellos de categoria especial cuenten
con una Unidad de Reaccion Inmediata —URI—. Asi mismo, el gobierno local podra destinar recursos de los rubros de seguridad
para la mejora de las Unidades de Reaccion Inmediata —URI— y el mantenimiento de estas.” (Subraya fuera de texto).

En aras de estimar el impacto fiscal de esta propuesta, es importante mencionar que de conformidad con el articulo 153 del
Decreto 2106 de 22 de noviembre de 20192, la categorizacion de los municipios se realiza teniendo en cuenta la cantidad
de personas que residen en los mismos (entre otros aspectos), por lo cual el siguiente calculo se hizo tomando como base
los municipios que cumplen con las condiciones que establece el articulo 3 de la presente iniciativa, en donde se tuvieron
en cuenta las 32 ciudades capitales que tiene el pais y 11 municipios adicionales que cuentan con 101.000 personas 0 mas
que pertenecen a las categorias 1y 2, entre los cuales estan: Bello, Envigado, Itagli, Soledad, Manizales, Soacha, San
Andrés de Tumaco, Dosquebradas, Buenaventura, Palmira y Tulua. Suponiendo que se crea una Unidad de Reaccion
Inmediata por cada municipio de acuerdo con las caracteristicas mencionadas, se presentan los siguientes resultados:

TablaN° 2
Estudios y disefios 210.000.000
Valor obra civil 3.537.280.000
Valor soa 200.000.000
Equipos 600.000.000
Valor interventoria 430.000.000
TOTAL ARQUITECTURA 4.977.280.000
PLANTA (ANUAL) 1.297.755.048
GASTOS INHERENTES 375.000.000
TOTAL POR UNA (1) UNIDAD DE REACCION
INMEDIATA - URI. 6.650.035.048
TOTAL POR 43 UNIDADES DE REACCION
INMEDIATA - URI. 285.951.507.073

Como se puede observar, para calcular el costo de la creacion de una Unidad de Reaccion Inmediata se tuvieron en cuenta
factores como el estudio y disefio, valor de la obra civil, valor SOA, adquisicién de equipos, valor de la interventoria, el
personal para el funcionamiento de la misma (compuesto por cuatro fiscales delegados ante jueces municipales y
promiscuos Y tres asistentes de fiscal Il por cada Unidad) y los gastos inherentes; dicho esto, el costo asociado a la creacion
de una URI ascenderia a 6.6 mil millones y 285.9 mil millones para la creacion de 43 Unidades de Reaccion Inmediata,
sin embargo, se advierte que el costo puede ser mucho mayor, toda vez que la iniciativa dispone la creacion de este tipo de
unidades en cada localidad o cualquier otra forma de divisién de cada uno de estos municipios.

Por otra parte, en relacién con la bonificacion para educacion y salarios, los articulos 7 y 8 de la iniciativa disponen:

“Articulo 7° Bonificacion para educacion. Se otorgara una ayuda econémica por concepto de bonificacién a aquellos policias que
se encuentren cursando una carrera profesional, dicha bonificacion sera del 20% del salario que se encuentre devengando el
miembro de la Policia en el momento de su pago. Las bonificaciones se pagaran durante el primer mes del afio o semestre inscrito.

2 por el cual se dictan normas para simplificar, suprimir y reformar tramites, procesos y procedimientos innecesarios existentes en la administracion publica”
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Adicionalmente, esto tendra un beneficio salarial una vez haya culminado la totalidad de sus estudios profesionales. Esto también
aplicara para aquellos miembros de la Policia que devenguen menos de 5 SMLV y tengan hijos interesados en ingresar a una
institucion de educacion superior.”

“Articulo 8° Salarios. A partir del afio 2022, el decreto anual que estipula la asignacion salarial de los miembros de la Policia

Nacional tendra que tener un minimo de incremento del 8% anual para los salarios de estos servidores.”
De conformidad con el articulo 10 de la Ley 4 de 19923, todo régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo
las disposiciones contenidas en dicha Ley o en los decretos que dicte el Gobierno nacional en desarrollo de la misma,
carecera de todo efecto y no creara derechos adquiridos; Ley que fue expedida en atencién a lo dispuesto en el literal e),
numeral 19, articulo 150 de la Constitucién Politica, que sefiala como competencia del Congreso de la Republica dictar las
normas generales y sefialar en ellas los objetivos y criterios relacionados con el régimen salarial y prestacional de la Fuerza
Publica, siendo competencia del Gobierno nacional regular el detalle de la materia, de conformidad con lo dispuesto en la
misma norma, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y lo sefialado en el articulo 189 de la Constitucion Politica que
dispone:

“Articulo 189.— Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad

Administrativa:

(--)

14. Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande la administracién central, sefialar sus funciones
especiales y fijar sus dotaciones y emolumentos. El Gobierno no podra crear, con cargo al Tesoro, obligaciones que excedan
el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales.”.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional4, el Congreso de la Republica solo tiene competencia para dictar
leyes marco sobre los asuntos relacionados en el numeral 19 del articulo 150 Superior, esto quiere decir que le corresponde
expedir leyes de caracter general en el que se sefialen orientaciones o criterios de forma general y abstracta, pero de ningtn
modo es de su competencia regular la materia en detalle como sucede en el proyecto de ley, so pena de incurrir en un vicio
de inconstitucionalidad. De hecho, con base en esta facultad constitucional se ha regulado el régimen especial del personal
uniformado de la Policia contenido actualmente en los Decretos 1212 de 19905, 1213 de 19908 y 1091 de 19957,

A su vez, con respecto a este mismo asunto relacionado con la actividad legislativa de fijar el régimen salarial y prestacional
de la Fuerza Publica, el articulo 154 de la Constitucion Politica dispone que son de iniciativa exclusiva del Gobierno nacional
y, por ende, requieren contar con su aval durante el tramite legislativo.

“ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno
Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.

No obstante, sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9,
11y 22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150...". (Negrilla fuera del texto original).

Sobre el particular, la Corte Constitucional en Sentencia C-821 de 2011 sostuvo:

3 “Mediante la cual se sefalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones sociales de los trabajadores oficiales y
se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales e) y f) de la Constitucién Politica”

4 \er, por ejemplo, sentencias C-955 de 2000 y C- 198 de 1998

5 “por el cual se reforma el Estatuto del Personal de oficiales y suboficiales de la Policia Nacional’

6 “por el cual se reforma el Estatuto del Personal de agentes de la Policia Nacional’
7 “por el cual se expide el Régimen de Asignaciones y Prestaciones para el personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional, creado mediante Decreto 132 de

1995
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“(...) Asi las cosas, el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley con respecto a las materias sefialadas en el articulo
154 superior y la participacién de éste en el proceso formativo de la ley, subsanan la vulneracion de la iniciativa legislativa reservada.
Dicho consentimiento se expresa en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha denominado “aval del Gobierno o
coadyuvancia’(...)

Por ultimo, ha sefialado la Corte que las disposiciones que sean aprobadas por el Congreso de la Republica sin haber contado con la
iniciativa del Gobierno o el aval de éste en las materias enunciadas por el inciso segundo del articulo 154
superior, se encuentran viciadas de inconstitucionalidad. (...)”

Lo anterior significa que, de manera exclusiva, le corresponde al Gobierno Nacional presentar las iniciativas que refieran a la modificacion
de la estructura de la Administracién Central, de suerte que la ausencia de aval por parte del Ejecutivo representado en esta Cartera
durante el tramite legislativo deviene en inconstitucional”.

De conformidad con lo expuesto, en caso de insistirse en el tramite legislativo de la iniciativa del asunto sin contar con el
aval del Gobierno nacional, representado en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en materia fiscal, corre el riesgo
de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad.

En relacion con los costos asociados, en lo que se refiere al articulo 8, sobre el incremento minimo del 8% anual para los
salarios de estos servidores, en el presupuesto para 2022 se proyect6 un incremento del 4,64%, en consideracion a que el
Gobierno nacional, las centrales y las federaciones sindicales de los empleados publicos acordaron que el aumento salarial
corresponderia al incremento porcentual del IPC total en 2021 certificado por el DANE mas el 1,64%. Es asi que para la
vigencia fiscal 2022 los gastos de personal para el personal uniformado (180.186 integrantes) es de $7.560.606 millones.
De darse el incremento del 8%, como indica la iniciativa, el costo seria de $7.801.080 millones, presentandose un faltante
de $240.474 millones. Ahora bien, teniendo en cuenta que el IPC fue del 5,62% y no del 3%, mas el 1,64% adicional, el
incremento para 2022 es de 7,26%, por lo que habria un faltante de $52.961 millones, como se muestra a continuacion:

TablaN° 3

Es importante poner de presente que el pasado 30 de diciembre de 2021 se sancion¢ la Ley 2179 de 2021 “Por la cual se
crea la categoria de patrulleros de Policia, se establecen normas relacionadas con el régimen especial de carrera del
personal uniformado de la Policia Nacional, se fortalece la profesionalizacion para el servicio publico de policia y se dictan
otras disposiciones.”, la cual se encuentra en proceso de reglamentacion. Por lo anterior, las cifras de costos presentadas
no incluyen las remuneraciones previstas por dicha Ley.

En relacién con lo dispuesto en el articulo 7 sobre bonificacién para educacion, no es posible hacer la estimacién de costos,
ya que no hay claridad sobre la poblacion beneficiaria; no obstante, es claro que, al no ser parte del régimen salarial y
prestacional vigente, la implementacion de esta bonificacion ocasionaria un costo adicional que no se ha tenido en cuenta
para estimar los gastos de la vigencia en curso.

Asi las cosas, la implementacién de los articulos citados en el presente concepto representa un costo adicional que no esta
contemplado en los presupuestos de las entidades mencionadas, por ende, este Ministerio resalta que la implementacién
del presente proyecto de ley tendria un impacto negativo en el Presupuesto General de la Nacién y, podria implicar costos
fiscales que no se encuentran previstos en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, ocasionando presiones al gasto del Marco de
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Gasto de Mediano Plazo de los sectores involucrados. Adicionalmente, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley 819 de 20038,
el proyecto de ley debe hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y debe incluir expresamente
en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de
ingreso adicional generada para el respectivo financiamiento.

Por Ultimo, es necesario tener en cuenta que es politica del Gobierno nacional el ahorro y la austeridad en el gasto publico.
En efecto, en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo, contenido en la Ley 1955 de 2019,° se expresa:

“d. Politica Fiscal: sostenibilidad y responsabilidad de las finanzas publicas

(...) Asi mismo, la senda de gastos de funcionamiento supone que los salarios publicos seran ajustados de acuerdo con la
inflacién; no se consideran ampliaciones de plantas de personal; no se prevé la creacion de nuevas entidades o agencias que
impliquen aumento de los gastos de funcionamiento y, finalmente, se contemplan medidas para promover una mejor
focalizacion de los subsidios puablicos. Por su parte, se contempla que las facultades extraordinarias procuren ser consistentes
con el objetivo de racionalizacién de los gastos del Estado. (...)" (destacado fuera de texto).

Mas adelante, agrega:

“(...) Estos ahorros, sumados a otras eficiencias, deberan ascender a los $1.2 billones por afio en el periodo 2019—2022. Asi
mismo, es necesario fortalecer en el disefio, sequimiento y evaluacion de las diferentes politicas publicas presentadas en este
Plan de Desarrollo el componente de sostenibilidad financiera, mediante principios de eficiencia y efectividad en el uso de los
recursos publicos. En otras palabras, se debe asequrar que los objetivos para el cual son disefiadas las politicas publicas sean
alcanzados al minimo costo. (...)" (Subrayas y negrillas no se encuentran en el original).

Lo anterior, guarda concordancia con lo dispuesto por el articulo 19 de la Ley 2155 de 202110 que en su tenor literal dispone:

“Articulo 19. Plan de austeridad y eficiencia en el gasto publico. En desarrollo del mandato del articulo 209 de la
Constitucién Politica y con el compromiso de reducir el Gasto Publico, en el marco de una politica de austeridad, eficiencia y
efectividad en el uso de los recursos publicos, durante los siguientes 10 afios contados a partir de la entrada en vigencia de la
presente ley, el Gobierno nacional anualmente reglamentara mediante decreto un Plan de Austeridad del gasto para cada
vigencia fiscal aplicable a los drganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion.

Mediante este Plan de Austeridad se buscara obtener para el periodo 2022—2032 gradualmente un ahorro promedio anual de
$1.9 billones de pesos a precios de 2022, mediante la limitacion en el crecimiento anual del gasto por adquisicion de bienes y
servicios, la reduccion de gastos destinados a viaticos, gastos de viaje, papeleria, gastos de impresion, publicidad, adquisicion
de vehiculos y combustibles que se utilicen en actividades de apoyo administrativo, la reduccion en la adquisicién y renovacion
de teléfonos celulares y planes de telefonia movil, internet y datos, la reduccion de gastos de arrendamiento de instalaciones
fisicas, y, en general, la racionalizacion de los gastos de funcionamiento.” (destacado fuera de texto).

Los anteriores articulos, deben concordar con la Directiva Presidencial N° 09 del 9 de noviembre de 2018, que en sus apartes
pertinentes dispone:

“1. MODIFICACION DE PLANTAS DE PERSONAL, ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS Y GASTOS DE PERSONAL

8 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

9 “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018—2022 ‘Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”

10 por medio de fa cual se expide la Ley de Inversion Social y se dictan otras disposiciones”
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1.1 Las plantas de personal y las estructuras administrativas de las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional, solamente
se podran modificar cuando dicha reforma sea a costo cero o se generen ahorros en los gastos de funcionamiento de la entidad.

1.2. De forma excepcional se realizaran reformas administrativas y de planta, en caso de ser consideradas como prioritarias
para el Gobierno Nacional y definidas como tales por el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.

1.3. El célculo del ahorro o del costo cero se entiende como el no incremento en los recursos asignados a gastos de
funcionamiento, y la no creacioén de plantas temporales —por inversion o funcionamiento— independientemente que tengan
recursos disponibles en el presupuesto de la vigencia; salvo que por necesidades del servicio se encuentre necesario su
creacion, para lo cual, antes de iniciar el trémite ante las instancias competentes: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
Planeacioén Nacional y Funcién Publica, se deberéa contar con el concepto favorable del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica.
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En atencion a lo anterior y debido a las circunstancias economicas actuales es necesario reducir el Gasto Publico, en el
marco de una politica de austeridad, eficiencia y efectividad en el uso de los recursos publicos, por lo que éste no se debe
aumentar sino para atender circunstancias excepcionales e inaplazables.

En particular, se debe tener en cuenta que la sostenibilidad fiscal no es una responsabilidad privativa de la rama ejecutiva
del poder publico, sino que debe constituir orientacion del ejercicio mismo de las competencias de todas las ramas y 6rganos
del poder publico. El criterio de sostenibilidad fiscal impone a los funcionarios publicos el deber de tomar conciencia sobre
la importancia de que el gasto publico debe ser sostenible en el tiempo, de forma que no supere los ingresos disponibles del
Estado. Bajo este entendimiento, el criterio debe ser utilizado como una herramienta para lograr la realizacion de los objetivos
del Estado Social y Democratico de Derecho, en la medida en que se reconoce que hay una relacién importante entre las
garantias constitucionales y la limitada disponibilidad de recursos publicos en el tiempo. Asi las cosas, es claro que la
sostenibilidad fiscal también debe ser una preocupacion que atafie al Congreso de la Republica y no puede ser obviada en
el ejercicio de sus funciones constitucionales.

Por todo lo expuesto, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable a la presente iniciativa y reitera su voluntad
de seguir colaborando con la actividad legislativa en los términos de disciplina fiscal, legales y constitucionales vigentes.

Cordialmente,

FERNANDO JIMENEZ RODRIGUEZ
Viceministro General
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