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Fuentes de financiacion y cofinanciacién para la construcciéon de
establecimientos carcelarios y sostenimiento de detenidos pre-
ventivamente a cargo de las entidades territoriales

Conforme a lo dispuesto por la Ley 65 de 1993' y la interpretacion que de esta ha hecho la
Corte Constitucional?, es obligacion de las entidades territoriales (municipios, Distrito Capi-
tal y departamentos) hacerse cargo de las personas que estan privadas de la libertad (PPL)
preventivamente o en calidad de sindicados. A partir de la Sentencia SU-122 de 2022, esa
Corporacidn ordend a todas las entidades territoriales, especialmente a departamentos, el
Distrito Capital y las capitales de departamentos, establecer una planeacion de fuentes de
financiacion de gastos para la construccion de mas y mejor infraestructura para la poblacion
bajo detencion preventiva.

Asi, es responsabilidad de las entidades territoriales aplicar los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad para que los departamentos definan con los municipios bajo
su jurisdiccidon las fuentes de financiacidn que permitan los recursos suficientes “para la
mejora y adecuacion de la infraestructura carcelaria existente, la construccion de carceles
y todas las medidas necesarias y adecuadas para garantizar los minimos de habitabilidad
digna de la detencidn preventiva™.

De la misma manera, en la Sentencia SU-122 de 2022, la Corte Constitucional ordend* al
Gobierno Nacional (Ministerio de Justicia y del Derecho, Departamento Nacional de Planea-
cion, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC)) dar asesoria técnica,
acompanamiento y opciones de cofinanciacion a las entidades territoriales para que se con-
figure el cumplimiento efectivo de estas obligaciones, por lo cual este documento pretende
ser una herramienta que busca contribuir a este objetivo.

En este marco, a continuacion, se desarrollan dos apartados: el primero, en el que se expli-
caran los fundamentos legales y jurisprudenciales que establecen y aclaran el alcance de
las obligaciones que le asisten a las entidades territoriales frente al Sistema Penitenciario y
Carcelario; y el segundo, en donde se expondran las diversas fuentes de financiacion que se
encuentran a disposicion de las entidades territoriales para el cumplimiento de estas.

1 Ley 65 de 1993. “Por la cual se expide el Cédigo Penitenciario y Carcelario”. Articulos 17 a 19. Disponible en: http://
www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0065_1993.html

p Cfr. Corte Constitucional. Sentencias T-153 de 1998, T-762 de 2015, T-151 de 2016 y SU-122 de 2022.

3 Corte Constitucional, Sentencia SU-122 de 2022, Magistrados Ponentes Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schle-

singer, José Fernando Reyes Cuartas. 31 de marzo de 2022. Orden Decimoguinta. Disponible en: https://www.corteconstitu-
cional.gov.co/relatoria/2022/SU122-22.htm
4 Corte Constitucional, Sentencia SU-122 de 2022, Magistrados Ponentes Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schle-

singer, José Fernando Reyes Cuartas. 31 de marzo de 2022. Orden Decimosexta. Disponible en: https://www.corteconstitu-
cional.gov.co/relatoria/2022/SU122-22.htm
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1. Fundamentos legales y jurisprudenciales

1.1. Fundamento legal:

El principal instrumento legal en materia del Sistema Penitenciario y Carcelario es la Ley 65
de 1993, la cual, entre otros aspectos, define las obligaciones de cada uno de los actores
gue integran el Sistema. Particularmente, los articulos 17, 18 y 19 determinan las respon-
sabilidades y obligaciones que estdn en cabeza de las entidades territoriales para con la
poblacidn en detencidn preventiva. Estos articulos refieren lo siguiente:

Articulo. 17. Carceles departamentales y municipales:

“Corresponde a los departamentos, municipios, areas metropolitanas y al Distrito Ca-
pital de Santafé de Bogota, la creacion, fusion o supresion, direccion, organizacion,
administracion, sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas
preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la li-
bertad, por orden de autoridad policiva.

Mientras se expide la ley que atribuya a las autoridades judiciales el conocimiento de
los hechos punibles sancionables actualmente con pena de arresto por las autoridades
de policia, éstas continuaran conociendo de los mismos. Los castigados por contraven-
ciones seran alojados en pabellones especiales.

El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario ejercera la inspeccion y vigilancia de las
carceles de las entidades territoriales.

En los presupuestos municipales y departamentales, se incluiran las partidas necesa-
rias para los gastos de sus carceles, como pagos de empleados, raciones de presos,
vigilancia de los mismos, gastos de remisiones y viaticos, materiales y suministros,
compra de equipos y demas servicios.

Los gobernadores y alcaldes respectivamente, se abstendran de aprobar o sancionar
segun el caso, los presupuestos departamentales y municipales que no llenen los re-
quisitos sefalados en este articulo.

La Nacidn y las entidades territoriales podran celebrar convenios de integracion de
servicios, para el mejoramiento de la infraestructura y el sostenimiento de los centros
de reclusion de sistema penitenciario y carcelario’,

Articulo 18. Integracion territorial:

“Los municipios podran convenir la creacidn, organizacion, administracion y sosteni-
miento conjunto de los establecimientos de reclusion”.



Articulo. 19. Recibo de PPL departamentales o municipales:

“Los departamentos o municipios que carezcan de sus respectivas carceles, podran
contratar con el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, el recibo de sus presos
mediante el acuerdo que se consagrara en las clausulas contractuales, conviniendo el
reconocimiento que los departamentos o municipios hagan del pago de los siguientes
servicios y remuneraciones:

a) Fijacion de sobresueldos a los empleados del respectivo establecimiento de reclu-
sion;

b) Dotacion de los elementos y recursos necesarios para los internos incorporados a
las carceles nacionales;

c) Provision de alimentacion en una cuantia no menor de la sefialada por el Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario para sus internos;

d) Reparacion, adaptacion y mantenimiento de los edificios y de sus servicios, si son de
propiedad de los departamentos o municipios.

PARAGRAFO. Las cérceles municipales podrdn recibir presos nacionales en las mismas
condiciones en que los centros de reclusion nacionales reciben presos municipales”.

Adicionalmente, es importante sefalar que las obligaciones derivadas de la Ley 65 de 1993
recaen en cabeza del Estado por la especial relacidn de sujecion que existe con los PPL.
Especificamente, el articulo 2 en el que se menciona que la “detencién preventiva de las
personas que estan siendo investigadas o juzgadas es excepcional” y el articulo 5 el cual
menciona que en los establecimientos de reclusion prevalecera el respeto a la dignidad hu-
mana, a las garantias constitucionales y los Derechos Humanos Universalmente reconoci-
dos, prohibiéndose toda forma de violencia psiquica, fisica o moral. Al igual que, la carencia
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de recursos no podra justificar en ningln escenario que las condiciones de reclusion vulne-
ren los derechos fundamentales de las PPL.

1.2. Fundamento jurisprudencial

La H. Corte Constitucional expuso en la Sentencia SU-122 de 2022 la existencia de dis-
cusiones frente a las competencias y responsabilidades de las entidades territoriales para
con la poblacidn en detencidn preventiva. Al respecto, la Corte reiteré que Colombia se ha
constituido como un Estado descentralizado en el que el sector central esta facultado para
trasladar competencias a las entidades territoriales para cumplir los objetivos propios de un
Estado Social de Derecho. Bajo esta facultad es que se ha delegado en las entidades terri-
toriales, por la via legislativa, la obligacion de velar por la infraestructura, administracién y
custodia de la poblacidn bajo detencidon preventiva.

Adicionalmente, en esta misma Sentencia, la Corte expresd que la interpretacion literal de
la normativa legal vigente sobre las responsabilidades de las entidades territoriales (arts.
17,18y 19 de la Ley 65 de 1993) permite establecer que estas son las llamadas a atender
a la poblacion bajo detencion preventiva y lo anterior, como lo dice la Ley y lo reitera la Cor-
te, “implica proveer la infraestructura necesaria, las condiciones adecuadas y los recursos
suficientes para garantizar los derechos de las personas detenidas preventivamente”. De
esta manera, como expresa la Corte en la Sentencia C-395 de 2020, “el Sistema Nacional
Penitenciario y Carcelario no solo depende del cumplimiento de funciones de entidades na-
cionales, como el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Inpec y la Uspec, principalmente;
sino que también exige de la concurrencia y coordinacion de las competencias de las entida-
des territoriales, quienes deben colaborar con las personas que se encuentran privadas de
la libertad bajo detencidn preventiva”®.

La Corte también expresd que existia una preocupacion tangible por algunas entidades te-
rritoriales en cuanto al alcance de sus competencias para con la poblacidn en detencidn pre-
ventiva. Su preocupacion radicé en que la redaccidon de los articulos del Cédigo Penitenciario
y Carcelario, en su criterio, no permite diferenciar las obligaciones en cabeza de los depar-
tamentos, municipios, distritos y areas metropolitanas, lo cual deriva en dos inconvenientes:
(i) dificultad en la identificacion de las fuentes de financiacidn, y (ii) que en el caso de la de-
tencion de una persona, no existe un criterio para definir qué municipio debe hacerse cargo
de su custodia, bien sea el del arraigo procesal o familiar del individuo.

Sobre esto la Sala Plena de la Corte Constitucional manifesté que:
En cuanto a las fuentes de financiacidn, tal como lo indica el articulo 17 del Cddigo Peniten-
ciario y Carcelario (Ley 65 de 1993), las previsiones presupuestales para el sector carcelario

5 Corte Constitucional, Sentencia SU-122 de 2022, Magistrados Ponentes Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schle-
singer, José Fernando Reyes Cuartas. 31 de marzo de 2022. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/relato-
ria/2022/SU122-22.htm

6 Corte Constitucional, Sentencia C-395 de 2020. Sala Plena, 9 de septiembre de 2020. Disponible en: https:/mwww.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2020/C-395-20.htm
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“le corresponden tanto a los departamentos como a los municipios y distritos, de manera
que deben aunarse esfuerzos para encontrar diversas fuentes de financiamiento y coordinar
las competencias para dar cumplimiento a las obligaciones’™.

Y respecto a la ausencia de criterios para definir cual entidad territorial debe asumir la cus-
todia de la persona privada de la libertad bajo detencidn preventiva, el criterio de la Corte
Constitucional quedo precisado al establecerse:

“s[CJual municipio o distrito debe asumir la custodia de una persona detenida preven-
tivamente cuando no corresponde el lugar de la comision del delito con su arraigo fa-
miliar o social? Al respecto, la Sala encuentra que, en principio, es el juez de control de
garantias al imponer la medida de aseguramiento, quien debe definir el lugar en el que
se debe cumplir la medida de aseguramiento, atendiendo a los principios de necesidad
y proporcionalidad de la medida, pero a la vez, teniendo en cuenta las circunstancias
de hacinamiento en las que se encuentren los lugares de reclusion. De tal forma, la
entidad territorial competente sera aquella en la que se encuentre el centro carcelario
o establecimiento penitenciario senalado por el juez”8 (énfasis propio).

En los términos anteriores, la Corte Constitucional avanzd en la superacion de un de-
bate que algunas entidades territoriales habian propuesto, en el sentido de decan-
tar que las entidades territoriales si son responsables de la poblacion detenida pre-
ventivamente, y dejo claro el criterio de determinacion de la responsabilidad de estas
autoridades para con los sindicados individualmente considerados. Por ello, ilustra la
Corporacion, cuando un Juzgado Penal de funcion de Control de Garantias impone una
medida de aseguramiento en el curso de una actuacion penal, las entidades territoria-
les son las llamadas a asegurar la custodia de la persona en condiciones dignas, “bien
sea en su propio establecimiento carcelario o en uno de orden nacional {(...)"

En todo caso, advierte la Corte, con el propdsito de cumplir con las obligaciones en cabeza
de las entidades territoriales, éstas “pueden acudir a la celebracion de contratos, convenios
interadministrativos y acuerdos establecidos en el ordenamiento juridico, para dar cumpli-
miento a lo ordenado en esta providencia.”, tal como se indicé en el acapite anterior.

Ahora bien, en lo que tiene que ver con las fuentes de financiacidn, sin perjuicio de que la
Corte aclaré que las entidades territoriales pueden disponer de diversos rubros de gasto
determinados, se considera necesario decantar en el siguiente apartado tales fuentes, con
el animo de que estas sean claras y que las autoridades territoriales adelanten las gestiones
pertinentes para acceder a los recursos de las fuentes que apliquen en cada caso concreto.

7 Corte Constitucional, Sentencia SU-122 de 2022, Magistrados Ponentes Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schle-

singer, José Fernando Reyes Cuartas. 31 de marzo de 2022. Pérrafo 487. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.
co/relatoria/2022/SU122-22.htm

8 Corte Constitucional, Sentencia SU-122 de 2022, Magistrados Ponentes Diana Fajardo Rivera, Cristina Pardo Schle-

singer, José Fernando Reyes Cuartas. 31 de marzo de 2022. Pérrafo 489. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.
co/relatoria/2022/SU122-22.htm
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2. Fuentes de financiacion para la construccion y sosteni-
miento de carceles a cargo de las entidades territoriales

Para poder llevar a cabo proyectos de infraestructura que mejoren las condiciones de ga-
rantia de los derechos fundamentales de la poblacidon que se encuentra en detencidon pre-
ventiva o en calidad de sindicados, es preciso que las entidades territoriales identifiquen las
fuentes de los recursos econdmicos que permitiran la ejecucion de estos proyectos. Para
ello, en este acapite se presentan cuatro tipos de recursos que pueden llegar a ser utilizados
por las entidades territoriales para el cumplimiento de sus obligaciones con la poblacidn
detenida preventivamente: (2.1) Rentas enddgenas, (2.2) Rentas exdgenas, (2.3) Rentas con
destinacion especifica y (2.4) Otras fuentes de cofinanciacion que se encuentran disponibles
para las entidades territoriales.

El uso y acceso a estos recursos debe ser consultado por cada entidad territorial de acuerdo
con el tipo de proyecto carcelario que tenga interés en llevar a cabo, pues cada recurso po-
see una fuente de generacidn distinta y su correcta disposicion puede llegar a ser diferente
segun su destinacidn, sus objetivos concretos, si se trata de un municipio o un departamento
e, inclusive, puede variar segun la categorizacion del ente territorial®, por lo que se reco-
mienda hacer un estudio de financiacidn de acuerdo con cada caso en concreto. Igualmente,
se sugiere analizar el marco normativo aplicable para cada fuente de financiacidn, asi como
las ventajas y desventajas para con ello estimar cual es la mas idonea para atender las ne-
cesidades de la entidad territorial.

En todos los casos, las entidades territoriales deben tener presente que, junto con la identi-
ficacion de las diferentes fuentes de financiacion para la construccidn de nuevas carceles o
el mantenimiento de estas, es necesario que se cuente con un proyecto de inversidn publica,
es decir, un documento en donde se describa las caracteristicas del proyecto y las generali-
dades sobre la destinacidn que se desea dar a los recursos.

Para la realizacion de este proyecto sugerimos acudir a la herramienta “Proyectos Tipo. 22
lineamientos para el disefio de carceles para sindicados™°. De la misma manera es impor-
tante que las entidades territoriales tengan presente que, para la formulacion de este tipo
de proyectos existen aliados como son: Findeter, Enterritorio y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).

A continuacion, se ponen de presente las fuentes de financiacion a las cuales pueden acudir:

9 En los términos definidos por la Ley 617 de 2000.

10 Para el desarrollo del Documento Proyecto de Inversiéon Publica Consultar acépites 4 y 5. Disponible en: https://
proyectostipo.dnp.gov.co/images/pdf/carceles/PTcarcel.pdf,
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2.1. Rentas enddgenas

Son aquellas que por virtud de la Constitucion o la ley son propias de las entidades terri-
toriales. De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, las rentas enddgenas
“son aquellas que se originan en la jurisdiccion de la respectiva entidad, en virtud de un es-
fuerzo propio o por decision politica de las autoridades locales o seccionales™?.

Estos recursos pueden ser destinados en la inversidn de nuevos proyectos del sistema car-
celario o utilizados en la manutencidn, administracidon y funcionamiento de establecimientos
carcelarios, siempre que sobre los mismos no existan compromisos previos adquiridos por
la entidad territorial. Algunos ejemplos de estos recursos son:

Siempre que la E.T no tenga compromisos previos con
estos recursos

Rentas de bienes

propios
Se pueden destinar a
Ingresos corrientes inversiony
g c funcionamiento de
tributarios ..
RENTAS establecimientos
ENDOGENAS carcelarios

Ingresos corrientes
no tributarios

Se pueden destinar a inversion
de nuevos proyectos

Rentas de capital
(Ley 617 de 2000)

Grafico 1. Identificacidon de rentas enddgenas

Fuente: Elaboracién propia

2.1.1. Rentas de bienes propios. Recibidas de la explotacion de bienes que son de su ex-
clusiva propiedad.

2.1.2. Ingresos corrientes tributarios. Impuestos y tasas sin destinacidn especifica o legal,
por ejemplo: impuesto predial, ICA, Impuesto de Registro, Sobretasa a la Gasolina, Degle-
llo.

2.1.3. Ingresos corrientes no tributarios. Multas, sanciones y otros derechos sin destina-
cidon especifica constitucional o legal.

2.1.4. Rentas de Capital. Las dispuestas en la Ley 617 de 2000'?; sin embargo, este tipo de
recursos solo estan disponibles para gastos de inversion.

11 Corte Constitucional, Sentencia C-897-99, M.P Eduardo Cifuentes Mufoz, 10 de noviembre de 1999. Disponible en:

https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/C-897-99.htm#:~text=Sentencia%20C%2D897%2F99&text=Para%20
los%20efectos%20del%20presente,contrataci%C3%B3n%20de%20las%20entidades%20territoriales.

12 Ley 617 de 2000. “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se

adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descen-
tralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.”
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2.2. Rentas exdgenas

Las rentas exdgenas son aquellas “que provienen de transferencias de recursos de la nacidn
o participacion en recursos del Estado.”3, estas son:

Grafico 2. Identificacidon de rentas exdgenas

Siempre que la E.T no tenga compromisos previos con
estos recursos

Rentas.nacm_nales Se pueden destinar a
cedidas sin inversion y

destinacion especifica funcionamiento de

establecimientos
carcelarios de
Recursos del Sistema conformidad con las
- General de limitaciones impuestas
Participaciones (SGP) por la ley

RENTAS
EXOGENAS

Recursos del Sistema Solo se pueden destinar
General de Regalias a inversién de nuevos
(SGR) proyectos

Fuente: Elaboracién propia

2.2.1. Rentas nacionales cedidas sin destinacion especifica. Tributos de propiedad de la Na-
cidn cuya renta ha sido cedida a las entidades territoriales, sin una destinacion especifica. Por
ejemplo: impuesto sobre vehiculos automotores; impuestos al consumo en un porcentaje.

2.2.2. Recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) (Ley 715 de 2001). Estos
recursos surgen del derecho que les corresponde a las entidades territoriales de participar
en las rentas nacionales (Arts. 356 y 357 Constitucidn Politica — Ley 715 de 2001). Son
aquellos recursos que provienen del Presupuesto General de la Nacidn y respecto de los
cuales el legislador esta autorizado para establecer una destinacion especifica para estas
rentas.

13 Corte Constitucional, Sentencia C-897-99, M.P Eduardo Cifuentes Mufoz, 10 de noviembre de 1999.Disponible en:

https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/C-897-99.htm#:~text=Sentencia%20C%2D897%2F99&text=Para%20
los%20efectos%20del%20presente,contrataci%C3%B3n%20de%20las%20entidades%20territoriales.
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2.2.2.1 Division de los recursos en el Sistema General de Participaciones

2.2.2.1.1 Departamentos. Estos recursos no estan disponibles para departamentos porque
todo lo que perciben por este concepto ya tiene una destinacion especifica como asignacion
especial o sectorial, como es: educacidn, salud, agua potable y saneamiento basico.

Grafico 3. Porcentaje de asignaciones del SGP en Departamentos

0,5% Alimentacidon escolar

4% asignaciones 0,52% Resguardos Indigenas

especiales .. . -
0,08% Municipios Riberenos

2,9% FONPET

58,5% Educacion

24,5% Salud

96% asignaciones
sectoriales

5,4% Aguan potable - Saneamiento basico

11,6% Proposito general

Fuente: Elaboracién propia

2.2.2.1.2 Los municipios de categoria especial, 1% 27 y 3% Los recursos de la Participacidon
Propdsito General para los municipios de categoria especial 1, 2 y 3 (libre inversidn) tienen
la siguiente destinacion: EL 100 % debe ser destinado a inversion:

o Sobre el total de los recursos se calcula el 8 % de los recursos para deporte y
recreacion, el 6 % para culturay el 10 % para el Fonpet.

o Los recursos restantes deben ser destinados a inversion, en desarrollo de las
competencias asignadas por el articulo 76 de la Ley 715 de 2001, que refiere lo
siguiente:

“Articulo 76. Competencias del municipio en otros sectores. Ademas de las estableci-
das en la Constitucidn y en otras disposiciones, corresponde a los municipios, directa
o indirectamente, con recursos propios, del Sistema General de Participaciones u otros
recursos, promover, financiar o cofinanciar proyectos de interés municipal y en especial
gjercer las siguientes competencias:

()

76.6. En materia de centros de reclusion.
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Los municipios, en coordinacion con el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC), podran apoyar la creacion, fusion o supresion, direccion, organizacion, ad-
ministracion, sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas
preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la
libertad”.

Grafico 4. Porcentaje de asignaciones del SGP en Municipios categorias 1,2y 3

8% Deporte

o .,
6% Cultura 24% Destllflaqon
especifica

100% SGP

10% FONPET

76% Libre
inversion

Fuente: Elaboracién propia

Es asi como en los municipios clasificados en esas categorias podran destinar los recursos
de “libre inversion” para el sector centros de reclusion en los términos establecidos en el
articulo 76 numeral 76.6 de la Ley 715 de 2001, bajo la légica del proyecto de inversion
publica, siempre que con estos recursos no hayan compromisos previos adquiridos por los
entes territoriales.

2.2.2.1.3 Los Municipios de categoria 42 5% y 6°

Los municipios clasificados en las categorias 4, 5y 6 podran destinar libremente, para inver-
sion u otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un 42
% de los recursos que perciban por la Participacidn Propdsito General, lo cual se denomina
libre destinacidn. La categoria corresponde a la adoptada por los municipios con base en
los criterios establecidos por la Ley 617 de 2000, determinada cada ano para la vigencia
respectiva.



Grafico 5. Porcentaje de asignaciones del SGP en Municipios categorias 4,5y 6

8% Deporte

o Li . .y
42% Libre inversion o
funcionamiento

24%
100% SGP 6% Cultura Destinacidn
58% 100% especifica

10% FONPET

76% Libre
inversion

Fuente: Elaboracién propia

2.2.3 Recursos del Sistema General de Regalias SGR (Ley 2056 de 2020)

En cuanto a los recursos del Sistema General de Regalias (SGR), el Acto Legislativo 05 de
2019modificd el articulo 361 de la Constitucion Politica dictando disposiciones sobre el
régimen de regalias y compensaciones, estableciendo en su primer inciso que los ingresos
corrientes de estos recursos se destinaran a la financiacion de proyectos de inversidn que
contribuyan al desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales.

A su vez el referido articulo, determina la distribucion de dichos recursos, estableciendo
entre otros, el derecho a participar de los departamentos y municipios en cuyo territorio
se adelante la explotacion de recursos naturales no renovables, asi como los municipios y
distritos con puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o pro-
ductos derivados de los mismos y los municipios mas pobres del pais.

En desarrollo del mencionado Acto Legislativo, el Congreso de la Republica expidid la Ley
2056 del 30 de septiembre de 2020 “Por la cual se regula la organizacion y el funcionamien-
to del Sistema General de Regalias”, en donde se definen las caracteristicas, destinacion y el
ciclo de los proyectos de inversion susceptibles de ser financiados con recursos del SGR?®,

14 “Por el cual se modifica el articulo 361 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen
de Regalias y Compensaciones”.
15 Articulo 31 Ley 2056 de 2020. “Ciclo de los proyectos de inversién. El ciclo de los proyectos de inversion para

el Sistema General de Regalias abarca cuatro etapas que serdn adelantadas conforme a las definiciones, contenidos,
procesos y procedimientos que establezca el Departamento Nacional de Planeacion en su metodologia. La primera eta-
pa, correspondiente a la formulacion y presentacion de proyectos; la segunda, a la viabilidad y registro en el Banco de
Proyectos de inversion, la tercera, correspondiente a la priorizacion y aprobacion; y la cuarta etapa, correspondiente a la
de ejecucion, seguimiento, control y evaluacion”.
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Frente a la destinacidn de los recursos del SGR, el articulo 28 de la Ley 2056 de 2020 vy el
articulo 1.2.1.2.3 del Decreto 1821 de 2020, precisan que con éstos se financiaran proyec-
tos de inversion en sus diferentes etapas, siempre y cuando esté definido en los mismos el
horizonte de realizacidn, indicando que, no podran financiarse gastos permanentes y, una
vez terminada la etapa de inversion, la prestacion del servicio debe ser sostenible y finan-
ciada por recursos diferentes al SGR.

Asi mismo, los proyectos de inversion susceptibles de ser financiados con recursos del SGR
deberan cumplir con las caracteristicas sefaladas en el articulo 29 de la Ley 2056 de 2020
y en cualquiera de sus fases de perfil, prefactibilidad o factibilidad, definidas en los literales
f,gy hdel articulo 1.2.1.2.1 del Decreto 1821 de 2021 asi:

“Articulo 1.2.1.2.1. Definiciones. Para efectos de lo previsto en el presente Decreto se
tendran en cuenta las siguientes definiciones: {...)

f) Fase de Perfil (Fase |): En este nivel debe recopilarse la informacién de origen
secundario que aporte datos utiles para el proyecto, como documentos acerca de
proyectos similares, mercados y beneficiarios, con el fin de preparar y evaluar las
alternativas del proyecto y calcular sus costos y beneficios de manera preliminar.
Con base en esta informacion, se eligen las alternativas que ameritan estudios mas
detallados o se toma la decision de aplazar o descartar el proyecto.

g) Fase de Prefactibilidad (Fase ll): En este nivel se evaluan las alternativas que fueron
seleccionadas en la fase precedente y se realizan estudios técnicos especializados, de
manera que, al mejorar la calidad de la informacidn, reduzcan la incertidumbre para
poder comparar las alternativas y decidir cuales se descartan y cual se selecciona.
Estos estudios deben incluir como minimo los efectos producidos por cambios en las
variables relevantes del proyecto sobre el Valor Presente Neto (VPN) sobre cambios
en los gastos de inversion y de operacion del proyecto, y las estimaciones de la deman-
da y de la oferta.

h) Fase de Factibilidad (Fase lll): Este nivel se orienta a definir detalladamente los
aspectos técnicos de la solucion planteada con el proyecto. Para ello, se analiza
minuciosamente la alternativa recomendada en la etapa anterior, prestandole particular
atencion al tamarfo optimo del proyecto, su momento de implementacion o puesta en
marcha, su estructura de financiamiento, su organizacion administrativa, su cronograma
y su plan de monitoreo(...)”

Una vez formulado el proyecto de inversidn cumplira con las 4 etapas del ciclo de inversidn
definidas en el articulo 31 de la ley 2056 de 2020 las cuales corresponden a: La primera
etapa, correspondiente a la formulacion y presentacion de proyectos; la segunda, a la via-
bilidad y registro en el Banco de Proyectos de inversion; la tercera, correspondiente a la
priorizacion y aprobacién; y la cuarta etapa, correspondiente a la de ejecucion, seguimiento,
control y evaluacion.

Conforme con lo expuesto, y una vez hechas las asignaciones correspondientes y en virtud
de la autonomia'® que ostentan las entidades territoriales para la gestion de sus intereses

16 Articulo 287 de la Constitucién Politica de Colombia - “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la
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dentro de los limites de la Constitucion y la ley, tienen la facultad para definir las inversio-
nes a realizar con los recursos del SGR, las cuales deben enmarcarse en la destinacion y
cumplir con las caracteristicas de los proyectos de inversion, estar acordes a los lineamien-
tos establecidos para tal fin, cumpliendo con las necesidades identificadas en su territorio.
Atendiendo ademas la normatividad y procedimientos determinados conforme a la fuente
de financiacién con la cual se apalanque el proyecto de inversion?'’.

Para ello las entidades territoriales podran evaluar la fuente de financiacidn por medio de la
cual se soportara el proyecto de inversion y de ello dependera el cumplimiento de las etapas
del ciclo de inversidn definido en el articulo 31 de la Ley 2056 de 2020. En ese sentido, se
sugiere analizar las siguientes asignaciones del SGR:

2.2.3.1. Asignaciones Directas

Corresponde a los recursos asignados a los departamentos y municipios en cuyo territorio
se adelanta la explotacidn de recursos naturales no renovables, asi como los municipios con
puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos deriva-
dos de los mismos.

Los referidos recursos se destinaran a la financiacion o cofinanciacion de proyectos de inver-
sidon para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales, conforme
con sus competencias y evitando la duplicidad de inversiones entre los niveles de gobierno.
(Articulos 40y 41 Ley 2056 de 2020).

2.2.3.2. Asignacion para la Inversion Local

Hace referencia a los recursos asignados a los municipios mas pobres del pais, con criterios
de necesidades basicas insatisfechas y poblacion, con el objeto de financiar proyectos de
impacto local atendiendo los criterios establecidos por la Ley.

Las entidades territoriales receptoras de la Asignacion para la Inversion Local deberan prio-
rizar la inversion de los recursos de esta asignacion en sectores que contribuyan y produzcan
mayores cambios positivos al cierre de brechas territoriales de desarrollo econdmico, social,
ambiental, agropecuario y para la infraestructura vial. (Articulos 36 y 48 Ley 2056 de 2020).

gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. (...)".

17 Decreto 1821 de 2020 - “Articulo 1.1.1.1.1. Recursos del Sistema General de Regalias. De conformidad con lo dis-
puesto por los articulos 331, 360 y 361 de la Constitucion Politica y la Ley 2056 de 2020, los recursos del Sistema General de
Regalias solo se podrdn destinar, para: 1. El financiamiento de proyectos de inversion en sus diferentes etapas, siempre
y cuando esté definido en los mismos el horizonte de realizacion, previamente viabilizados y registrados en el Banco de
Proyectos de Inversion del Sistema General de Regalias, aprobados por la respectiva entidad o instancia competente, con
cargo a las Asignaciones Directas, Asignaciéon para la Inversion Local, Asignacion para la Inversién Regional, Asig-
nacién para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion, Asignacion Ambiental, la Asignacion para la Paz, el incentivo a la
produccién, exploracion y formalizacion y los excedentes provenientes del ahorro pensional territorial acreditados
en el FONPET. (..)” (Negrilla fuera de texto).
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2.2.3.2.1. Asignacion para la Inversion Regional

La Asignacion para la Inversion Regional tiene por objeto mejorar el desarrollo social, eco-
ndmico, institucional y ambiental de las entidades territoriales, mediante la financiacion de
proyectos de inversion de alto impacto regional de los departamentos, municipios y distri-
tos. (Articulo 44 de la Ley 2056 de 2020).

La referida asignacion se distribuye en dos fuentes, ast:

2.2.3.2.2. Asignacion para la Inversion Regional en cabeza de los Departamentos (60%)

La totalidad del ciclo de los proyectos de inversidn que se financien con cargo a estos re-
cursos estara a cargo de los departamentos. (Numeral 6 del articulo 44 de la Ley 2056 de
2020). De acuerdo con lo descrito anteriormente el ciclo para la asignacién directa, asigna-
cidon local y asignacidn regional del 60% se cumplira de la siguiente manera:

Grafico 6. Ciclo para asignaciones directa, local y regional del 60%

Formulacién y
presentacion

Viabilidad y
registro

Priorizacion y
aprobacion

Designacién de
entidad ejecutora
y encargada de

contratar la
intenventoria

Pueden formular proyectos de inversién las personas
naturales o juridicas, publicas o privadas, entidades
publicas financieras de orden nacional o territorial,
personas juridicas de derecho privado.

Asignaciones directas y para la inversion local: a cargo de la
entidad territorial o Corporaciéon Auténoma beneficiaria.

Asignacién para la inversién regional: a cargo de la entidad
territorial que presente el proyecto de inversion.

Asignaciones directas y para la inversion local: las
entidades territoriales o Corporaciones Auténomas
receptoras de estas asignaciones, seran las encargadas de
priorizar y aprobar los proyectos.

Asignacidn para la inversidn regional: la priorizacion y
aprobacidn estard a cargo de los respectivos departamentos.

Las Corporaciones Auténomas beneficiarias de
asignaciones directas y las entidades territoriales
beneficiarias de asignaciones directas, asignacion para la
inversion local y del 60% de la asignacidn para la inversién
regional en cabeza de los departamentos podrdn ejecutar
directamente estos recursos o la entidad ejecutora que
designe.

La entidad ejecutora serd igualmente la encargada de
contratar la interventoria.

FUENTE: Informacidn tomada de la Presentacidon sobre Ciclo Proyectos de Inversidon Publica — Ley 2056 de 2020 (DIFP del DNP). https:/
www.sgr.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=8nXdlOgalnk%3d&tabid=470
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2.2.3.2.3. Asignacion para la inversion regional en cabeza de las regiones (40%)

La aprobacidn de los proyectos de inversion con cargo a la Asignacion para la Inversién Re-
gional en cabeza de las regiones es responsabilidad de los Organos Colegiados de Adminis-
tracidén y Decisién Regionales - OCAD?8, previa priorizacion del proyecto, proceso que estara
a cargo del Departamento Nacional de Planeacion y un miembro de la entidad territorial
designado por el OCAD, de conformidad con la reglamentacion que se expida para el efecto.
(Inciso 2 del articulo 35 y numeral 7 del articulo 44 de la Ley 2056 de 2020).

Pueden formular proyectos de inversién las personas
naturales o juridicas, publicas o privadas, entidades
publicas financieras de orden nacional o territorial,
personas juridicas de derecho privado.

F°"'““lad‘:",‘ A4 Los proyectos de inversién se presentaran ante la
presentacion secretaria técnica del OCAD regional que corresponda. La
ST estard a cargo del DNP.

Podrdn ser presentados por: entidades territoriales, el
Gobierno Nacional, las RAP, las RAPE y los Esquemas
Asociativos Territoriales (EAT) que estén constituidos como
personas juridicas de derecho publico.

Viabilidad y
registro

Entidad territorial que presente el proyecto de inversién.

La priorizacién estara a cargo de Departamento Nacional de
Planeacién y un miembro de la entidad territorial designado
por el OCAD.

Priorizacién y La aprobacién estard a cargo del OCAD regional respectivo.
aprobacién

Previo a la citacién de la sesién corespondiente, la ST del

OCAD regional solicitard al DNP o al ministerio o al

Departamento Administrativo lider del sectoren el que se

clasifique el proyecto de inversiéno a la entidad que estos

designene, un concepto técnico Unico sectorial.

Designacion de

entidad ejecutora EL OCAD regional designara la entidad ejecutora quien a su

vez sera la encargada de contratar la interventoria.

y encargada de
contratar la
intenventoria

Grafico 7. Ciclo para la asignacion para la Inversion Regional en cabeza de las regiones

FUENTE: Informacién tomada de la Presentacién sobre Ciclo Proyectos de Inversién Publica — Ley 2056 de 2020 (DIFP del DNP). https:/
www.sgr.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=8nXdIOgalnk%3d&tabid=470

18 Articulo 6 Ley 2056 de 2020.
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En cuanto a lo anterior es importante precisar que referente a la Asignacion para la Inver-
sion Regional segun lo que establece el articulo 44 de la Ley 2056 de 2020 tendra como
objeto mejorar el desarrollo social, econdmico, institucional y ambiental de las entidades
territoriales, mediante la financiacién de proyectos de inversion de alto impacto regional de
los departamentos, municipios y distritos, para el efecto el impacto regional se analizara en
el marco de lo que senala el articulo 46 de la mencionada ley.

Es importante tener en cuenta, que para el caso que se requiera financiar un proyecto de in-
version de obras de infraestructura carcelaria, seran formulados con los respectivos estudios
y soportes, y previa observancia por el formulador del cumplimiento de las caracteristicas a
gue se refiere el articulo 29 de la citada ley; sin embargo, como se menciond anteriormente,
no podran financiarse gastos permanentes o recurrentes y su sostenibilidad debera sus-
tentarse y garantizarse con recursos diferentes al de los del SGR, conforme lo menciona el
numeral 1 del articulo 1.1.1.1.1. del Decreto 1821 de 2020.

Ahora bien, en caso de que este tipo de proyectos sean financiados con recursos de las Asig-
naciones Directas, la Asignacidn para la Inversion Local y la Asignacion para la Inversion
Regional del SGR, dicha iniciativa o proyecto debera estar incluidos en el capitulo indepen-
diente de regalias del Plan de Desarrollo de la entidad territorial, tal como lo menciona el
articulo 30 de la Ley 2056 de 2020.

Finalmente, se precisa que la definicién de la inversidn corresponde a cada entidad territorial
acorde con las necesidades que estime dentro de su territorio, cumpliendo con el ciclo de
inversion definido en el articulo 31 de la Ley 2056, el cual dependera del tipo de fuente de
financiacion con la que se estime soportar financieramente el proyecto de inversion.

2.3 Rentas con destinacion especifica

Son aquellos recursos que por virtud de la Ley se han destinado especificamente a la inver-
sidn y/o funcionamiento de establecimientos carcelarios a cargo de las entidades territoria-
les. Entre estos se encuentran:



Ley 1955/19 Art. 133
Las entidades territoriales pueden crear un fondo
/— para financiar la politica carcelaria a su cargo con
recursos de:
e Contribucion sobre contratos de obra publica.

Ley 65/93 Art. 34A - adicionado Art. 63 Ley
2197/22

Las entidades territoriales pueden hacer uso de
Asociaciones Publico Privadas (APP) para invertir y
RENTAS CON sostener los gastos de establecimientos

DESTINACION carcelarios.
Las entidades territoriales podran destinar recursos

ESPECIFICA A
CARCELES de los Fondos Territoriales de Seguridad (FONSET)

y el Ministerio del Interior del Fondo de Seguridad
y Convivencia Ciudadana (FONSECON), para la
construccion, dotacién, mantenimiento y operacion
de la infraestructura carcelaria.

Ley 2276/22 Art. 100

Las entidades territoriales podran destinar hasta el
15% de los fondos territoriales de seguridad

\. (FONSET), y el Ministerio del Interior hasta el 10%
del Fondo de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(FONSECON), al cumplimiento del articulo 17 de la
Ley 65 de 1993.

Grafico 8. Identificacion de fuentes con destinacion especifica

Fuente: Elaboracién propia

2.3.1. Ley 1955 de 2019.

En esta normativa, lo pertinente en cuanto a la financiacion de establecimientos carcelarios
por parte de entidades territoriales se encuentra en el paragrafo 3 del articulo 133, el cual
consagra lo siguiente:

“Paragrafo 3o. Con el fin de garantizar la financiacion de la politica carcelaria para per-
sonas detenidas preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen
privacion de la libertad, las entidades territoriales podran crear un fondo de infraes-
tructura carcelaria con ingresos provenientes de las siguientes fuentes:

Contribucion especial de obra publica establecida en el articulo 6o de la Ley 1106 de
2006.

Las tasas y sobretasas de seguridad de que trata el articulo 8o de la Ley 1421 de
2010
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Cabe destacar, con relacion a esta norma, que las tasas y sobretasas de seguridad ya no
estan vigentes en el ordenamiento juridico, en virtud de la Sentencia C-101 de 2022 que
las declard inexequibles. En ese orden de ideas, el paragrafo 3 de la Ley 1955 recoge como
fuente actualmente disponible Unicamente la referida en el numeral primero, esto es, la con-
tribucion especial de obra publica.

2.3.2. Ley 65 de 1993, Art.34-A adicionado por la Ley 2197 de 2022. El Articulo 34-A
de la Ley 65 de 1993, incorporado por la Ley 2197 de 2022, consagra dos figuras para la
creacion y sostenimiento de infraestructura carcelaria: esquemas de asociacion publico-pri-
vada APP y el acceso a fondos de seguridad, de los érdenes territorial y nacional, la norma
lo expresa de la siguiente manera:

“Articulo 34A. De la infraestructura carcelaria, su operacion y mantenimiento._El Go-
bierno nacional y las entidades territoriales del orden departamental, municipal y dis-
trital para efectos del disefo, construccidn, dotacion, operacién o mantenimiento de
la infraestructura carcelaria o penitenciaria podra efectuar su desarrollo a través de
esquemas de Asociacion Publico Privadas, APP, salvo en lo referente a los servicios
de tratamiento penitenciario y la prestacion de servicios de seguridad y vigilancia de
poblacidn carcelaria.

Paragrafo lo. Los Departamentos y Municipios podran destinar los Fondos Territo-
riales de Seguridad - FONSET y el Ministerio del Interior los Fondos de Seguridad y
Convivencia Ciudadana - FONSECON, para la construccion, dotacion, mantenimiento y
operacion de la infraestructura carcelaria”.

Respecto del esquema APP es importante precisar que estas se regulan en la Ley 1508 de
2012, donde se establece que estas son un mecanismo que permite alcanzar la competitivi-
dad que requiere el pais, son un medio para financiar, diseiar, construir y operar infraestruc-
tura y servicios, contribuyendo a mejorar la inversidon y la calidad de los servicios.

Las APP permiten ejecutar proyectos de inversidn en condiciones de baja disponibilidad
presupuestal en el corto plazo, y mejorar el valor por dinero del proyecto mediante la distri-
bucidon de riesgos entre el sector publico y el sector privado, asignandolos a quién esté en
mejor condicidn para manejarlos. La remuneracion al privado se sujeta a la disponibilidad
de la infraestructura, el desempeno del servicio u otros que se definan y, de acuerdo con la
naturaleza de cada proyecto, es posible realizar explotacidn comercial de la infraestructura,
que ayudaria a reducir los aportes del Estado

Este mecanismo supone la participacion de inversionistas institucionales y financieros, y
permite suscribir contratos de construccidn, operacion y mantenimiento a largo plazo. Es
importante sefalar que, las APP sdélo pueden desarrollarse para proyectos superiores a
6.000 SMLMV v, la autorizacidn para el cupo APP se otorga considerando la priorizacion de
los sectores respecto de este tipo de proyectos, la inclusion en el Marco de Gasto y la apro-
bacion del CONFIS.

19 Corte Constitucional, Sentencia C-101 de 2022, M.S. Gloria Stella Ortiz Delgado. Disponible en: https://mwww.corte-
constitucional.gov.co/relatoria/2022/C-101-22.htm
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2.3.3. Ley 2276 de 2022. El articulo 100 de esta normativa especifica los montos de acceso
a los recursos de los fondos de seguridad de los niveles territorial y nacional:

“Articulo 100. Los departamentos y municipios podran destinar hasta el 15% de los
fondos territoriales de seguridad (FONSET), y el Ministerio del Interior hasta el 10%
del Fondo de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON), al cumplimiento del
articulo 17 de la Ley 65 de 1993".

Respecto de los recursos que provengan del FONSET, estos deberan destinarse a aquellos
proyectos o lineas de inversidn que se encuentren incluidos en el Plan Integral de Seguridad
y Convivencia Ciudadana (PISCC). Estos recursos podran destinarse a gastos operativos,
logisticos y de administracion, que sean estrictamente necesarios para la formulacidn, diag-
nostico, diseno, aprobacidn, implementacion, desarrollo y evaluacidn de los programas vy
proyectos en pro de la seguridad ciudadana, siempre que en ningun caso estos gastos supe-
ren el 1,5% del Plan Anual de Inversiones definido por el respectivo Gobernador o Alcalde
(Decreto 1066 de 2015, articulo 2.7.1.1.15).

ELFONSET y FONSECON son cuentas especiales sin personeria juridica cuya finalidad es ca-
nalizar recursos con destinacidn especifica para la financiacion y cofinanciacion de inversio-
nes relacionadas con la gestidn territorial de la seguridad ciudadana, preservacion del orden
publico y todas aquellas acciones tendientes a fortalecer la gobernabilidad local, atendien-
do la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

23




Particularmente, para acceder a los recursos del FONSECON se requiere de la aprobacién
del proyecto por parte del Comité Técnico del Sistema Integrado de Emergencias y Segu-
ridad (SIES), presidido por el Ministro del Interior, instancia que cuenta con un protocolo y
lineamientos para la formulacion y seleccion de proyectos para ser financiados con recursos
de este fondo.

2.4. Otras fuentes de cofinanciacion

Estos son mecanismos dispuestos por la Ley mediante los cuales es posible gestionar re-
cursos parciales para la inversidn y sostenimiento de proyectos sobre establecimientos car-
celarios a cargo de las Entidades Territoriales. En la actualidad, se dispone de dos fuentes.

2.4.4. Cooperacion internacional. A través de la Agencia Presidencial de Cooperacion, es
posible gestionar proyectos en favor de la poblacion privada de la libertad a cargo de las
Entidades Territoriales. La normativa general para esta via de financiacidn esta prevista en
el Decreto 4152 de 2011.

Es posible financiar proyectos relacionados con el Sistema Carcelario con recursos de coo-
peracion internacional o recursos no reembolsables de la Banca Multilateral; sin embargo,
por lo general, los cooperantes no financian proyectos de infraestructura ni la administracion
u operacion de los mismos, sino principalmente servicios, dotacion, financiacion de eventos
o publicaciones, asi mismo, capacitacion o asistencia técnica.

En ese sentido, se sugiere a las entidades territoriales identificar los posibles aliados y
cooperantes y generar canales de comunicacidn para presentar proyectos e iniciativas que
resulten de interés y sean financiadas.
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