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por medio de la cual modifica la Ley 1448 de 2011
ampliando por 10 aiios la vigencia de la misma.

Articulo 1°. Objeto. A través de esta ley se aumenta
en diez afios la vigencia de la Ley 1448 de 2011, “por
la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y
reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones”. Lo anterior
puesto que el proceso de reparacion consignado en
la ley se ha demorado mas de lo previsto y se debe
garantizar la atencion y reparacion de las victimas en
el marco de una paz estable y duradera.

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 208 de la Ley
1448 de 2011, asi:

Articulo 208. Vigencia y derogatorias. La presente
ley rige a partir de su promulgacion y tendra una
vigencia de veinte (20) afios, y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias, en particular los
articulos 50, 51, 52 y 53 de la Ley 975 de 2005.

Paragrafo 1°. ElI Gobierno nacional presentard un
informe anual al Congreso de la Republica detallado
sobre el desarrollo e implementacion de la presente
ley, asi como el objeto cumplido de las facultades
implementadas.

Paragrafo 2°. Un afio antes del vencimiento de la
vigencia de esta ley, el Congreso de la Republica debera
pronunciarse frente a la ejecucion y cumplimiento de
la misma.

Articulo 3°. Vigencia. La presente ley rige a partir
de su promulgacion y deroga las disposiciones que le
sean contrarias.

Cordialmente,

EXPOSICION DE MOTIVOS
I.  Lavigencia de la Ley 1448

El articulo 208 de la Ley 1448 de 2011 tiene un
triple alcance, por un lado fija el alcance temporal
de la norma mencionada, indicando que la misma
tendrd una vigencia de 10 afos, lo que significa
que vencido este plazo debera dejar de producir
efectos juridicos, este plazo se venceréa en 2021;
ademas, deroga expresamente cuatro articulos
pertenecientes a la Ley 975 de 2004, establece el
deber de presentacion de informes por parte del
Gobierno nacional y finalmente establece el deber
del Congreso de la Republica de pronunciarse
sobre el cumplimiento de la ley un ano antes de
cumplirse su vigencia.

En ese orden de ideas, el articulo 208
contempla un triple contenido a) la vigencia de la
ley en el tiempo, b) los deberes del ejecutivo y
el Congreso frente al seguimiento y verificacion
de su cumplimiento y c¢) la armonizaciéon -
derogatorias- con marcos normativos anteriores.
Sin embargo, en el presente caso sélo se debate
sobre el primero de los contenidos enunciados en
orden a determinar si se encuentra o no dentro de
los estandares constitucionales.

2. Riesgo de regresividad en los derechos de
las victimas de no ampliarse su vigencia.

En su momento la expedicion de la Ley 1448
fue vista como un importante avance para la
consolidacion de los derechos de las victimas, por
su puesto esta ley no partio de cero, pues existian
diversos antecedentes juridicos y una experiencia
nada despreciable en la atencion a victimas. Sin
embargo fue apenas en 2008 cuando arrancé
el proceso de adoptar una legislacion capaz de
integrar en un marco unitario la atencion y la
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reparacion integral para todas las victimas del
conflicto armado interno.

No faltaron los esfuerzos gubernamentales y
no gubernamentales para atender a las victimas
de atentados terroristas, a la poblacién desplazada
por la violencia y a las victimas de minas
antipersonal. El Sistema Nacional de Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada (SNAIPD) y
el Programa Presidencial para la Accion Integral
contra Minas Antipersonal desarrollaron en su
momento procedimientos y adelantaron procesos
de atencidn a las victimas de multiples violencias
a lo largo y ancho del pais, con mayor o menor
efectividad. Lo cual se sumo6 a los esfuerzos
de la Corte Constitucional desde 2004, quien
alertd sobre la grave situacion de la poblacion
desplazada y la califico como un “estado de
cosas inconstitucional”. A partir de este momento
emprendié una labor de seguimiento sostenida
de las 6rdenes impartidas mediante la Sentencia
T-025 de ese afio. Mediante autos de seguimiento,
la Corte ha incorporado diversos avances en
el marco de proteccion de los derechos de la
poblacion desplazada y ha orientado la revision y
ajuste de las politicas para la atencion integral de
esta poblacion.

En este contexto, la Ley 1448 busco
integrar en un gran sistema todos los planes
y programas existentes, asi como unificar y
estandarizar criterios y procedimientos con el
fin de lograr mayor cobertura, eficacia e impacto
de la atencién y la reparacion a las victimas de
violaciones de derechos humanos e infracciones
al Derecho Internacional Humanitario (DIH).
En la Ley 1448 se buscO producir un cambio
en la relacion entre la victima y el Estado a
partir del reconocimiento de las victimas y de
las violaciones a los derechos humanos y el
Derecho Internacional Humanitario; de ahi que
se consagraran normativamente ideas como la
transparencia en el registro, el trato digno, el
principio de inclusién, reconocimientoy dignidad
de las victimas, y la integralidad que obliga a ir
mas alla de la compensacion econémica.

En esamedida la Ley de Victimas y Restitucién
de Tierras, tiene el objetivo de proporcionar una
reparacion integral a las victimas del conflicto.
Estareparacion se disefio con el objetivo de superar
el mero enfoque de la indemnizacion economica
por lo que incluyé otras medidas materiales como
proporcionar asistencia psicosocial, viviendas
dignas, o la restitucion de tierras; pero también
medidas simbdlicas, como el establecimiento del
Dia Nacional de la Memoria y Solidaridad con las
Victimas, que desde entonces se celebra el 9 de
abril.

De esta forma, la Ley 1448 de 2011 incluyo
diversos contenidos como las medidas concretas
de atencion, asistencia; reparacion (individual y
colectiva) y no repeticion; el concepto de victima;
los diversos principios relativos a los derechos
de las victimas (Principio de progresividad;

buena fe: la carga de la prueba en procesos
de reparacion administrativa y de restitucion
de tierras; complementariedad, el enfoque
diferencial, etc.1), un esquema institucionalizado
de participacion para las victimas a través de
las mesas de participacién efectiva de victimas;
la regulacion de los derechos de las victimas
dentro de los procesos judiciales; los esquemas
de ayuda humanitaria, atencion y asistencia: se
incluyen las normas referentes a los retornos
y reubicaciones; los procesos de restitucion
de tierras; las estrategias y medidas para la
rehabilitacion y satisfaccion; la institucionalidad
para la atencion y reparacion de las victimas; el
régimen disciplinario de los funcionarios frente a
las victimas, entre otros.

En esa perspectiva, la Ley 1448 contempla
no solo la consagracion de los derechos de las
victimas, sino también mecanismos especificos
para materializarlos, un esquema institucional
especifico para lograrlo, un esquema de
participacion especifica para las victimas y una
transformacion en el enfoque de la relacion entre
el Estado y las victimas, partiendo del necesario
ejercicio de redignificacion de las mismas. De
ahi que pueda decirse que la Ley 1448 es un
instrumento central en la vigencia de los derechos
de las victimas. Sin perjuicio, de lo anterior debe
indicarse que estas medidas fueron pensadas
también como una herramienta de justicia
transicional (de ahi que se haya establecido un
plazo especifico para su vigencia). Dicho lo
anterior, dos elementos deben establecerse a) si la
Ley 1448 de 2011 ya cumplio su cometido y b)
si su desaparicion implicaria una regresion en los
derechos de las victimas.

4.1. ;Se cumplieron los objetivos de la Ley
1448 de 20117

Frente a la primera pregunta podemos indicar
que las inequidades en el acceso a los derechos
sociales por parte de las victimas han sido
diagnosticadas desde diversos sectores. Asi,
por ejemplo, la Comision de Seguimiento y
Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448
de 2011, compuesta por los érganos de control, ha
planteado lo siguiente:

En materia de salud, a pesar de que la cobertura
para la poblacion victima ha aumentado, la tasa de
crecimiento lo ha hecho de forma lenta (menos del
1 por ciento entre 2016 y 2017). Adicionalmente,
el cubrimiento esperado para la poblacién victima

1 La ley recoge como principios generales, la dignidad,
la buena fe la igualdad, el debido proceso, la justicia
transicional, enfoque diferencial, participacién conjun-
ta, respeto mutuo, obligacién de sancién a los responsa-
bles, progresividad sostenibilidad, complementariedad,
derecho a la verdad, derecho a la justicia, derecho a la
reparacion integral, colaboracion armdnica, aplicacion
normativa mas favorable, entre otros. La subraya de los
principios de buena fe, progresividad y colaboracién ar-
monica corresponden a la obligacion precisa de su apli-
cabilidad en este caso.
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en 2021 esta al menos 2 puntos porcentuales por
debajo de la tasa promedio nacional en 2016
(95.66 por ciento).

La implementacién de un modelo de atencion
integral en salud para poblacion victima del
conflicto armado, en el que las entidades
territoriales cuenten con capacidades técnicas
para su ejecucion y monitoreo, ha sido lenta 'y no
ha logrado resolver las inequidades para el acceso
a este derecho por parte de las victimas. Los
indicadores basicos de salud para el seguimiento
y evaluacion del Plan Decenal de Salud Publica
(PDSP) no muestran un enfoque diferencial hacia
las victimas y en la actualidad no existe un registro
que permita identificar su afiliaciéon como parte de
poblaciones especiales.

Sobre educacion, se ha resaltado la existencia
de problemas para identificar adecuadamente a la
poblacion de victimas en el marco de las medidas
desarrolladas para la satisfaccion de este derecho,
de tal forma que estos problemas impiden
identificar si efectivamente la poblacion que se
encuentra cubierta por el sistema escolar y aquella
que esta desescolarizada, lo cual impiden ejercer
un control y seguimiento adecuado. Esto debido a
diferencias en la informacion entre los diferentes
sistemas de informacién del Ministerio de
Educacién Nacional (MEN), el Sistema Integrado
de Matricula (SIMAT) y la UARIV.

El acceso y la gratuidad en la educacion,
entendida como la exencion del pago de derechos
académicos y servicios complementarios desde
el grado 0 hasta 11, se estableci6 en Colombia
desde 2012 y se genera independientemente de la
situacion de victimizacion.

Asi pues, la politica frente a la inclusion
de las victimas se ha centrado en el aumento
de cobertura, principalmente en la poblacion
escolar, sin que se haya profundizado en el
acceso a formacion universitaria. Del 100% de
las personas inscritas en el Fondo de Reparacion
para al Acceso, Permanencia y Graduacion en
Educacion Superior para la Poblacién Victima
(80.136), sblo el 4 por ciento (3.243) logro
acceder a un crédito educativo, lo que refleja la
dificultad de dicho Fondo para cumplir con la
demanda requerida.

Sobre el particular, la Comision de Seguimiento
a la Politica Publica sobre Desplazamiento
Forzado en el marco de la audiencia publica de
seguimiento al estado de cosas inconstitucional
sobre desplazamiento forzado - realizada en
noviembre de 2018, indico que:

“Sorprende que en las nuevas mediciones,
con estadisticas administrativas, el indicador
de asistencia escolar se deteriore en forma
importante, al estimarse en 75,8% el porcentaje
de nifos, nifias y adolescentes entre 6 y 16 afios
de edad que asiste a educacion preescolar, basica

y media?. Esto sugiere que las dificultades de
la informacion administrativa para la medicion
de GED, aun no se han superado. Peor adn, la
comparacion de indicadores entre la poblacion

desplazada y la poblacion total, que se
toma como base para la medicion de umbrales
que permitan la superacion del ECI, muestra
que la situacion de la poblacion victima de
desplazamiento forzado se encuentra mas lejos
de la poblacion de referencia que lo reportado
por las encuestas de 2013 y anteriores?, siendo
especialmente impactante la diferencia en tasa
neta en educacion media que para la poblacién
desplazada solo alcanza 15,76%, limitando para
esta poblacion las posibilidades de continuar un
proceso educativo formal”.

Por su parte en lo referente a la politica de
retomo y reubicaciones, no existe informacion
rigurosa del total de familias y personas que
estdn en procesos de retorno o reubicacion.
Segun cifras del propio Estado, 2.034.607
victimas de desplazamiento forzado retornaron
sin acompafiamiento gubernamental®. Mientras
tanto, el nimero de retornos acompariados podria
estimarse en 200.879, pues este es el namero
de actas de voluntariedad suscritas®. Segun el
Gobierno, se han elaborado 267 planes de retornos
y reubicaciones, de los cuales 38 son étnicos®.

De acuerdo con Codhes, se han implementado
75 planes de retorno y reubicacién y un total de
198.940 hogares han recibido acompafiamiento
por parte del Estado en estos procesos’, sin
embargo soOlo tiene acceso a los Esguemas
Especiales de Acompafiamiento el equivalente
al 18% de los hogares que han firmado actas
de voluntariedad. De igual manera, solo se ha
avanzado en el Programa de Dotacion de Tierrasy
Regularizacion de la Propiedad a Nivel Nacional
en un 67,2 por ciento.

En materia de restitucion de tierras, segun
el informe de la Comisién de Seguimiento y
Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448 de
2011, acortede 31 demarzode 2018, se presentaron
un total de 112.177 solicitudes de restitucion de
tierras. De las que iniciaron tramite administrativo
37.171 no superaron la etapa administrativa,
negandose su inscripcion en el registro, lo cual
corresponde al 63% de las 21.914 solicitudes
inscritas, 15.077 iniciaron etapa judicial. 6.961
de ellas cuentan con sentencia judicial y 5.639 ya

2 El porcentaje era 87% en 2013.

3 Véase: Gobierno de Colombia. Informe Anual 2017,
pags. 289-300.

4 Segun lo reportado por la UARIV en el tercer informe de
la orden 34 del Auto 373/16.

> Base del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 pég.
617 citando un estudio de Sinergia de octubre de 2018.

6 Base del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 pég.
617.

7 Codhes, Las Victimas en el Plan Nacional de Desarrollo,
pag. 67.
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tienen orden judicial de restitucion. Las victimas
de despojo han llamado la atencion reiteradamente
sobre los bajos niveles de implementacion de las
medidas posfallo.

En materia de generacion de ingresos la
Encuesta Indicativa de Empleo de la Poblacion
Victima adelantada por la Defensoria del Pueblo
y la OIM en el afio 2017 pone de presente que
el 63% de la poblacion victima esta desempleada,
que el 23% trabaja por cuenta propia, que el 4%
es obrera del sector privado y el 2% obrera en el
sector publico. Solo el 7% es asalariado y el 1%
ha accedido a un proyecto productivo.

En lo relacionado con el derecho a la vivienda
el déficit habitacional ascendid en 2017 a 3,27
millones de hogares colombianos. En esta cifra se
suman el déficit cuantitativo tanto en lo rural como
en lo urbano. Adicionalmente, unos 1.5 millones
de hogares colombianos necesitan mejoramiento
de vivienda. Respecto a estos ultimos, 26,82%
registraron carencias en acueducto, 20,80%
en servicio de sanitario, 11,89% en estructura
de pisos, 7,63% en cocina y el 7,88% reporto
hacinamiento mitigable.

Cerca de 1,2 millones de hogares habitaban
asentamientos humanos de desarrollo incompleto,
que corresponden a barrios marginales con
multiples precariedades juridicas (seguridad
juridica en los titulos de propiedad o de tenencia),
fragilidades fisicas de distinta naturaleza,
ubicacion en zonas de riesgo y entornos con
multiples dificultades.

Para poblacion desplazada se asignaron vy
escrituraron 33.572 viviendas nuevas totalmente
subsidiadas. Segun los Autos 008 de 2009, 383 de
2010,y 219de 2011, el “acceso ala vivienda digna
No se refiere exclusivamente a la financiacion de
la propiedad sobre la vivienda, sino que debe
entenderse como un bien familiar que requiere un
espacio determinado, en el cual se desarrollan y
realizan los procesos propios de la sociedad”.

En este sentido, existia una demanda por
atender de 143.412 hogares desplazados, frente
a una oferta de 41.418 durante el cuatrienio
anterior. Es decir, la cobertura del programa
frente a la demanda estaba planeada para el 23%
de la demanda. A pesar de que la meta planteada
se sobrepasO, todavia existe una demanda
significativa que se incrementa con los nuevos
desplazamientos.

En el quinto informe de la Comision de
Seguimiento y Monitoreo a la Implementacion de
laLey 1448 de 2011 se planteaqueentreelafio 2015
y 2018 se entregaron indemnizaciones a 311.479
personas, y que en los ultimos 10 afios, teniendo
en cuenta marcos normativos diferentes a la Ley
1448, se han reconocido 782.184 indemnizaciones
administrativas a 759.341 victimas. Asi pues, el
numero de indemnizaciones entregadas no alcanza
a impactar de manera significativa el acceso de las
victimas, ya que a la fecha el universo de victimas

a indemnizar es de 6.972.8828. Esto quiere decir
que faltando tres vigencias fiscales para que se
agote el tiempo actual de implementacion de
la ley solo se ha indemnizado al 11.2% de las
victimas indemnizables®.

Adicionalmente, al analizar el comportamiento
histérico de la indemnizacion en relacion con el
universo pendiente susceptible a indemnizar,
se evidencia que el avance para las victimas de
desplazamiento forzado solo se ha dado en un
5%, de los casos, lo que representa un estimado
de 6.207.189 personas desplazadas que aln estan
a la espera de recibir indemnizacioni.

En concordancia con lo planteado por la
Comision, en el documento de bases del PND
actual se establece que “frente a la reparacion,
la medida de indemnizacion ha sido recibida
aproximadamente por el 12% de las victimas
del conflicto armado que tendrian derecho a esta
medida, lo que representa una brecha significativa
a pocos afios de finalizar la vigencia de la Ley de
Victimas”. Asi a septiembre de 2018 la medida
de indemnizacién ha sido recibida por 865.997
personas, frente a los 6.714.679 victimas que son
sujeto de la medida de indemnizacion incluidas
en el Registro Unico de Victimas”1L.

En ese orden de ideas, puede indicarse que
la Ley 1448 aun no ha cumplido los objetivos
para las cuales fue planteada, por el contrario
la consolidacion y cumplimiento efectivo de los
derechos de las victimas sigue siendo una tarea
pendiente, y en ese sentido también lo son sus
objetivostransicionales. Precisamente conscientes
de esto fue que se estableci6 en el mismo articulo
208 de la Ley 1448 la obligacion de revisién, por
parte del Congreso de la Republica, del estado de
cumplimiento de las obligaciones derivadas de
esta ley, faltando un afio para el cumplimiento de
su vigencia.

4.2. Regresividad con la pérdida de vigencia
de la Ley 1448

La adopcion del modelo de Estado Social
de Derecho, su nueva concepcion del individuo
—individuo libre pero con necesidades— y su
preocupacion por la desigualdad material,
conlleva el reconocimiento de diversos derechos
—los derechos econdémicos, sociales y culturales
(DESC)- como derechos fundamentales.

Bajo el nuevo paradigma constitucional, el
Legislador ya no goza de una discrecionalidad
absoluta para regular y desarrollar asuntos
relacionados con la garantia de los DESC; la
Constitucion le impone no so6lo un mandato
de desarrollo legislativo en estas materias,

8  Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementa-
cién de la Ley 1448 de 2011. Quinto informe de segui-
miento al Congreso de la Republica.

9 Ibid.

10 bid.

11 Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-202.
Pég. 618.
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sino también de progresividad y no regresion,
y de respeto por sus contenidos, los que han
sido fijados por la Constitucion, el bloque de
constitucionalidad y el juez constitucional con
el paso de los afios. Estos deberes se traducen,
entre otras, en la obligacion de adoptar leyes
que contengan lineamientos de politica
publica dirigidos a garantizarlos en todas sus
dimensiones, por su puesto, con fundamento
en informacion relevante de caracter técnico,
dada la complejidad que implica su satisfaccion,
no sélo por la intervencion de distintos actores
institucionales y la disposicion de recursos
econdémicos y humanos, entre otros.

El principio de progresividad ha sido
reconocido en diversos tratados internacionales
de derechos humanos que hacen parte del
bloque de constitucionalidad y se traduce en
la obligacion del Estado de adoptar medidas,
especialmente econdmicas y técnicas, para lograr
gradual, sucesiva, paulatina y crecientemente la
plena efectividad de los DESC reconocidos por
los Estados. Esa progresividad en la satisfaccion
de los derechos implica para el Estado tanto
apropiar el maximo de sus recursos como adoptar
las medidas legislativas y de otro tipo para lograr
su efectivo disfrute.

El Comité de Derechos Econémicos Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas en la
Observacién General numero 3, consideré que
“(...) el concepto de realizacion progresiva
constituye un reconocimiento del hecho de que
la plena realizacion de los derechos economicos,
sociales y culturales generalmente no podra
lograrse en un periodo corto de tiempo”, N0
obstante, ello no significa que los Estados no
se encuentren obligados a adoptar medidas de
manera inmediata; y por tanto, “(...) impone la
obligacion de moverse tan rapida y efectivamente
como sea posible hacia la meta”, asi como la
adopcion de medidas” (...) deliberadas, concretas
y orientadas hacia el cumplimiento de las
obligaciones reconocidas en el Pacto”.

En general la comunidad internacional ha
propendido por el desarrollo gradual de los
contenidos prestacionales de los derechos
econémicos, sociales y culturales, y proscribe
regresiones en el goce efectivo de manera
injustificada. Asi, por ejemplo, el Principio 14
b) de los Principios de Maastricht sefiala que se
produce una violacién del Pacto con actuaciones
tales como “la derogacion o suspension de la
legislacion necesaria para el goce continuo de
un derecho economico, social y cultural del que
ya se goza”. Otros eventos en los que se presenta
una situacion regresiva fueron descritos en la
Sentencia C-507 de 2008, en la cual se sefiald
que se presenta regresion en la proteccion de los
derechos cuando se da la disminucion del radio
de proteccion de un derecho social. En otras,
se ha referido a la violacion de esta garantia
constitucional, por la disminucion de los recursos
publicos invertidos en la satisfaccion de un

derecho social (Sentencia C-1165 de 2000) o el
aumento significativo del costo para la persona de
£sCcasos recursos que esta en proceso de acceder al
derecho (Sentencia T-1318 de 2005). En otro tipo
de decisiones la Corte ha reiterado la aplicacion
del principio de progresividad y la prohibicion
de regresividad cuando se esta frente a sectores
especialmente vulnerables de la poblacion!2.

El mandato de progresividad implica varios
tipos de obligaciones para el Estado. De un
lado, se halla la de mejorar los resultados de las
politicas publicas en términos de goce efectivo de
los derechos. De otro lado, desde el punto de vista
normativo, el Estado debe introducir normas que
extiendan la satisfaccion de los derechos y debe
abstenerse de modificar la normativa vigente
para limitar, suprimir o restringir los derechos o
garantias ya reconocidas (Corte Constitucional,
Sentencia C-767 de 2014).

Ello implica entonces deberes concretos para
el Estado referidos a la adopcion de un plan de
accion o un programa para la ampliacion de los
contenidos prestacionales del derecho con miras
a lograr su goce efectivo. Al respecto, la Corte
sefialdé en la Sentencia T-595 de 2002: que lo
minimo que debe hacer la autoridad responsable
para proteger la prestacion de carécter
programatico derivada de la dimension positiva
de un derecho fundamental en un Estado Social
de Derecho y en una democracia participativa,
es, precisamente, contar con un programa o con
un plan encaminado a asegurar el goce efectivo
de sus derechos. De igual manera, comprende la
prohibicién de disminuir o desviar sensiblemente
los recursos publicos invertidos en la satisfaccion
de un derecho. En tercer lugar, proscribe
aumentar significativamente el costo para
acceder a un servicio necesario para garantizar
un derecho, especialmente para las personas de
escasos recursos. En cuarto lugar, el principio
obliga al Estado a no incrementar los requisitos
para la satisfaccion del respectivo derecho (Corte
Constitucional, Sentencia C-767 de 2014).

Cabe sefialar que este principio no implica
una prohibicion absoluta de adoptar medidas
regresivas; se trata de una prohibicion prima
facie, pues tales medidas pueden tener lugar
al amparo de la Carta, siempre y cuando se
encuentren debidamente justificadas en términos
de realizacion de otros derechos fundamentales
y después de un exhaustivo anélisis de las otras

12 Asi por ejemplo, en la sentencia T-025 de 2004, sobre
los derechos de la poblacién victima de desplazamiento
forzado por la violencia, la Corte indicd que los dere-
chos sociales, econdmicos y culturales consagrados en la
Constitucion imponian al Estado, el “deber de abstenerse
de adelantar, promover o ejecutar politicas, programas o
medidas ostensiblemente regresivos en materia de dere-
chos econdmicos, sociales y culturales, que conduzcan
clara y directamente a agravar la situacion de injusticia,
de exclusién o de marginacién que se pretende corregir,
sin que ello impida avanzar gradual y progresivamente
hacia el pleno goce de tales derechos”
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opciones disponibles. En este sentido, en la
Sentencia C-1141 de 2008, la Corte preciso que la
clausula de no retroceso en definitiva supone que
una vez logrados ciertos avances en la concrecion
de los derechos, las condiciones preestablecidas
no pueden ser desmejoradas sin el cumplimiento
de una rigurosa carga justificativa por las
autoridades competentes (Corte Constitucional,
Sentencia C-767 de 2014).

Ahora bien, ¢La pérdida de vigencia de la Ley
1448 de 2011 puede considerarse una medida
regresiva de los derechos de las victimas? En
principio, la pérdida de vigencia de una ley como
la Ley 1448 de 2011 no se consideraria como
regresiva, pues precisamente fue pensada como
una medida temporal (por eso se fijo un término
expreso para su pérdida de vigencia), ademas
la naturaleza propia de las leyes amparadas en
el marco de justicia transicional es su caracter
temporal, pues precisamente contemplan medidas
especiales y transitorias que permiten dar el
paso de una situacion de conflicto y violacion
masiva de los derechos humanos a una situacion
de consolidacion de un modelo democratico y
garante de los derechos.

Sin embargo, este régimen de temporalidad
estd precisamente supeditado al cumplimiento
de los objetivos para los cuales se establecié la
medida de justicia transicional, pues en todo caso
deben obedecer a un criterio de eficacia, ahora
bien, como quiera que como se evidencid en
el apartado anterior la Ley 1448 de 2011 no ha
cumplido cabalmente los objetivos para los cuales
fue planteada, puede decirse que su pérdida de
vigencia podria tener efectos regresivos, en la
medida, que persisten personas en condicion de
vulnerabilidad (victimas) con especial proteccion
constitucional que verian desmejorada su
situacion juridica para el acceso a sus derechos.

Ahora bien, en una segunda dimension puede
indicarse que la pérdida de vigencia de una ley no
afecta ipso iure la eficacia de la norma derogada,
pues en general las situaciones surgidas bajo su
vigencia contintan rigiéndose por ella, por lo cual
la norma derogada puede mantener su eficacia,
la cual poco a poco se va extinguiendo. En ese
orden de ideas, por ejemplo, puede sostenerse
que las personas que ingresaron al registro tnico
de victimas antes de la pérdida de vigencia de
la Ley 1448 deberan recibir la indemnizacion
respectiva, incluso si la Ley 1448 desaparece,
0 que los procesos de restitucion de tierras
deberan llevarse hasta las etapas finales, etc. En
ese sentido, con respecto a algunas situaciones
juridicas ya consolidadas las victimas tendrian
derechos adquiridos que la pérdida de vigencia
de la ley no afectaria.

Otroscomponentestienenfundamentoconstitu-
cional suficiente para continuar existiendo aun
después de la pérdida de vigencia de la Ley 1448,
como los son las acciones afirmativas en materia
de salud, vivienda o educacion. Esto, en tanto, las
victimas en Colombia han sido conceptualizadas

como poblaciéon socioeconémicamente vulne-
rable, y en este sentido, poblacion sujeto
prioritario de oferta social para la satisfaccion
de derechos econdémicos, sociales, culturales y
ambientales (DESCA); poblacion perjudicada
por graves vejamenes contra la dignidad humana
en donde las violaciones a sus derechos humanos
han puesto en entredicho la capacidad o voluntad
del Estado de proteger, garantizar y hacer respetar
sus derechos civiles y politicos; poblacion cuyo
proyecto de vida, truncado por los procesos de
victimizacion, tiene la potencialidad de contribuir
al desarrollo democratico y econémico del pais y
sujetos de especial proteccidn constitucional v,
por ende, tienen derecho a un trato preferencial/
diferencial y a la aplicacion en su favor de
acciones de discriminacion positiva.

En 2013, laContraloria General de laRepublica
consider6 que la extrema vulnerabilidad de las
victimas “obliga al Estado no sélo a priorizar sus
politicas publicas en esta poblacion sino a asumir
que la vigencia de sus derechos fundamentales
reviste una jerarquia superior en relacion con
otros intereses que pueden revestir un alcance
igualmente constitucional”13. En esa perspectiva,
si bien habria una reduccion del estandar legal
de proteccion, el estandar constitucional seguiria
siendo ampliamente protector, sin embargo,
perderian fundamento legal algunos programas y
mecanismos especificos para la garantia de estos
derechos.

Ahora bien, cabe preguntarse si hay contenidos
de la Ley 1448 que no puedan salvaguardarse
a través de los dos elementos resefiados - los
efectos ultractivos de la Ley y el Estandar de
proteccién constitucional de los derechos de las
victimas—. Y en esa perspectiva la respuesta es
si. Entre los efectos regresivos de la desaparicion
de la Ley 1448 de 2011 y la continuidad de la
vulnerabilidad de las victimas podemos destacar
las siguientes:

a) La pérdida de espacios de participacién de
las victimas en los escenarios de disefio,
implementacion, ejecucion y evaluacién de
la politica a nivel nacional, departamental,
municipal y distrital, ante la desaparicion del
fundamento legal para el funcionamiento de
las mesas de victimas.

b) La desaparicién del marco normativo que
regula la ayuda humanitarial# a las victimas

13 Sintesis recogida de un documento de la Contraloria Ge-
neral de la Republica construido a partir del analisis de
varias sentencias de la Corte Constitucional. Cfr. Con-
traloria General de la Republica, Contraloria Delegada
del Sector Agropecuario, 2013. Evaluacion del proceso
de indemnizacion administrativa a las victimas de la vio-
lencia en Colombia -Afio fiscal 2012—, Bogota: Autor.

14 Ayuda Humanitaria, Atencion y Asistencia: Esto inclu-
ye asistencia en salud, educacién, funeraria, humanitaria
(emergencia o transitoria, hasta la superacion de la con-
tingencia), para el retorno (en el caso del hecho victimi-
zante de desplazamiento forzado), para la reubicacion.
Estas asistencias, como es l6gico dependen de la vigencia
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del conflicto, teniendo que regresar, en el
mejor de los casos, a esquemas mas antiguos
y restringidos frente a algunos hechos
victimizantes.

e) La desaparicion del registro Unico de
victimas como instrumento para identificar
a las victimas. Este efecto, se refiere a
que ante la desaparicién de la Ley 1448
no podran registrarse nuevas victimas
posteriores a la fecha de pérdida de vigencia
de la ley, afectando los derechos de las
nuevas victimas posteriores a dicha fecha.

d) Desaparecerd el fundamento legal de la
estructura institucional para la atencién de
victimas, en esa perspectiva, el SNARIV
solo podria seguir funcionando muy
parcialmente y de manera restringida en
el cierre de medidas y acciones para las
victimas registradas, segun criterios de
derechos adquiridos, pero perderia su
capacidad constructora de nuevas politicas
publicas para victimas o de adecuacion de
las existentes.

e) Desaparecerian algunos titulos de derechos
mas especificos y mas desarrollados,
incluso, que los establecidos por sentencias
judiciales, por ejemplo, los derechos de las
victimas en los procesos judiciales que han
sido desarrollados de manera mucho més
especifica por la Ley 1448.

Estos ejemplos, evidencia que efectivamente
la desaparicion de la Ley 1448 de 2011 tiene
efectos regresivos en los estandares de proteccion
de los derechos de las victimas.

Como conclusion, entonces podemos sefialar
que: i) en principio la pérdida de vigencia de la
norma no puede considerarse como una medida
restrictiva, pues en algunos casos el legislador
puede fijar el horizonte temporal de las leyes, tal
es el caso de las normas expedidas en el marco de
la justicia transicional, pero esta no es una regla
absoluta, ii) en el caso de las normas de justicia
transicional, la reduccion de sus estandares de
proteccion o eliminacion puede ser restrictiva,
si no cumplié con los objetivos que se propuso
y persisten circunstancias de vulnerabilidad
de poblacién especialmente protegida, para la
que se constituyd, como en efecto ocurre con la
poblacion victima del conflicto en Colombia, 1ii)
la pérdida de vigencia de la Ley 1448 de 2011
tiene efectos regresivos sobre el goce efectivo de
los derechos de las victimas, iv) el legislador no
ha demostrado que se cumplen con los estandares
constitucionales para tomar una medida regresiva
en materia de derechos de las victimas. En ese
orden de ideas, la pérdida de vigencia de la
Ley 1448 pone en peligro la garantia de estos

de la ley, si la ley no existe, los programas que desarro-
Ilan tales asistencias no tendrian asidero juridico en qué
apoyarse, por lo tanto, las victimas no podrian ejercer su
derecho.

derechos de las victimas, y por lo tanto se genera
la necesidad de ampliar su vigencia.

Ahora bien, como quiera que el Gobierno
nacional ha indicado en su plan nacional de
desarrollo que “este Gobierno debera revisar y
evaluar la efectividad de la Ley 1448 de 2011
(Ley de Victimas y Restitucion de Tierras)
que tiene vigencia hasta el 2021, por lo cual es
el momento para establecer los criterios para
determinar la renovacion o actualizacion de la
Politica de Victimas. Por lo anterior, para el 2020
el Gobierno Nacional [...] presentara al Congreso
el balance de la ley, asi como una propuesta de
ajuste y actualizacion” (p. 738). A la espera de
este balance es pertinente concentrarse en la
ampliacion de la Ley 1448 en orden a garantizar
por lo menos el actual nivel de proteccion legal
para las victimas.

3. Derechos de las victimas, implementacion
constitucional del acuerdo de paz y el
deber de ampliar la vigencia de la Ley
1448 de 2011

El Acto Legislativo 01 de 2016 introduce
tres articulos transitorios en la Constitucion. El
primero es el procedimiento legislativo especial
para la paz (también llamado “fast track™), con el
cual se faculta al Congreso a tramitar proyectos
de ley y de Acto Legislativo de manera preferente
y expedita con respecto a otros proyectos que
se presentaron en el Congreso de la Republica,
y siguiendo un procedimiento especial para la
tramitacion de los mismos; también dispuso
que estos proyectos para la paz son de iniciativa
exclusiva del Gobierno nacional, ademés que la
duracion de esta disposicion era de solo 180 dias
prorrogables por otros 180 dias mas. El segundo
articulo le otorga al Presidente de la Republica
facultades especiales por el mismo periodo
de tiempo del articulo anterior, para expedir
Decretos con fuerza de Ley con el fin de garantizar
el cumplimiento y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
El tercer articulo es el Plan de Inversiones para
la Paz que debe incluir el Gobierno nacional
por los proximos 20 afios en el Plan Nacional
de Desarrollo, que debe cumplir con algunos
requisitos como por ejemplo, la priorizacion de
ciudadanos y entidades territoriales mas afectadas
por la pobreza rural y el conflicto armado, entre
otros, y que los recursos deben ser adicionales a
los que ya tengan destinados por las entidades de
todos los drdenes.

Por su parte, el Acto Legislativo 02 de 2017
introduce un articulo transitorio de la Constitucion
y deroga el art. 4° del Acto Legislativo 01 de
2016. Este articulo transitorio constitucional
dispone que las normas de derecho internacional
humanitario o derechos fundamentales ya
incluidos en la Constitucion obligatoriamente
seran criterios de interpretacion para la validez de
las normas de implementacion y funcionamiento
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del Acuerdo de Paz, con el fin de garantizar el
efectivo desarrollo del derecho a la paz.

También ordena que el aparato estatal esta
obligado a cumplir de buena fe con todo lo
establecido en el Acuerdo, y que por lo tanto
todas sus actuaciones deben guardar coherencia
e integralidad con lo acordado.

Como se observa ninguno de los dos actos
legislativos menciona de manera expresani la Ley
1448 de 2011, ni los derechos de las victimas, sin
embargo parael cabal entendimiento de estos actos
legislativos, debe tenerse en cuenta que la misma
Corte Constitucional indico que el Acuerdo Final
no tiene un valor normativo per se, lo que significa
que ex ante de la activacion de los mecanismos
de implementacion y desarrollo, como politica de
Gobierno vincula al Gobierno nacional y lo obliga
a impulsar su implementacién. Sin embargo,
a partir del Acto Legislativo 02 de 2017, los
contenidos del Acuerdo Final que correspondan
a normas de derecho internacional humanitario
y a derechos fundamentales consagrados en la
Constitucion seran parametros de interpretacion
y referentes de desarrollo y validez de las normas
de implementacion de lo pactado, con sujecion
al ordenamiento constitucional. Igualmente, a
partir de ese acto legislativo el Acuerdo se adopta
como politica de Estado, de manera que todos
los 6rganos, instituciones y autoridades del Estado,
se encuentran comprometidos con su desarrollo
e implementacién de buena fe, y por tanto,
cualquier desarrollo de este debe tener por objeto
su cabal cumplimiento y guardar coherencia con
sus contenidos, finalidades, espiritu y principios.
Por la misma raz6n de su reconocimiento
como politica de Estado, teniendo en cuenta
su refrendacion y a partir del Acto Legislativo
02 de 2017, se dispuso que rigiera durante los
tres periodos presidenciales siguientes (Corte
Constitucional Sentencia C-630 de 2017).

Ahora bien, el acuerdo de paz contempla una
serie de obligaciones referentes a la Ley 1448 de
2011, en efecto en el punto 5. Acuerdo sobre las
Victimas del Conflicto:

“Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion”, se contempla
un numeral especifico denominado 5.1.3.
Reparacion: Medidas de reparacion integral
para la construccion de paz y dentro de él se
encuentra el componente 5.1.3.7. Adecuacion
y fortalecimiento participativo de la politica
de atencion y reparacion integral a victimas en
el marco del fin del conflicto y contribucion
a la reparacion material de las victimas.
Adicionalmente, se contemplé que dentro del
calendario de implementacion normativa durante
los primeros 12 meses tras la firma del Acuerdo
Final (utilizando el denominado “fast track”
regulado en el Acto Legislativo 1 de 2016) se
debian tramitar las modificaciones de la Ley 1448
de 2011, de Victimas y Restitucion de Tierras, con
base enloacordadoen el punto5.1.3.7 del acuerdo
de “Victimas”, teniendo en cuenta el principio

de universalidad y conforme a los estandares
internacionales, para ampliar el reconocimiento
de todas las personas victimas de infracciones
al Derecho Internacional Humanitario o de
violaciones graves y manifiestas a las normas
internacionales de derechos humanos ocurridas
con ocasion del conflicto armado interno. Deber
que no se cumplié en su momento.

De esta forma, si bien los Actos Legislativos
01 de 2016 y 02 de 2017 no mencionan de
manera expresa la Ley 1448 ni su modificacion, si
establecen que el Gobierno nacional debe cumplir
de buena fe lo establecido en el acuerdo de paz.
Dado que en el acuerdo de paz se encuentran
obligaciones muy concretas sobre los derechos
de las victimas, y el rol que juega la Ley 1448
de 2011, en este escenario puede decirse que
el Estado colombiano tiene un deber de buena
fe de revisar y ajustar la Ley 1448 de 2011
(como marco normativo principal en materia de
derechos de las victimas), pero este deber ademas
implica al menos dos compromisos adicionales,
que esta revision implica la profundizacion de los
derechos de las victimas y dos, que debe hacerse
desde la perspectiva de su adecuacion a los fines
del acuerdo de paz.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha
definido el principio de buena fe como aquel que
exige alos particularesy a las autoridades publicas
ajustar sus comportamientos a una conducta
honesta, leal y conforme con las actuaciones que
podrian esperarse de una “persona correcta (vir
bonus)”. Asi la buena fe presupone la existencia
de relaciones reciprocas con trascendencia
juridica, y se refiere a la “confianza, seguridad y
credibilidad que otorga la palabra dada” (Corte
Constitucional, Sentencia 1194 de 2008). En esa
perspectiva, es claro que el deber de buena fe, en
todo caso, obligaal Estado aactuar de acuerdoalos
compromisos que ha adquirido, incluso aquellos
relacionados con el acuerdo de paz. En ese orden
de ideas, asi los Actos Legislativos 01 de 2016 y
02 de 2017 no mencionen o se refieran al ajuste
de la Ley 1448 de 2011, esto no significa que no
haya una relacion entre la Ley 1448 y estos, por el
contrario, es claro que la conexion se encuentraen
el deber de buena fe como fuente de obligaciones;
en ese orden de ideas, puede indicarse que el
Estado tiene la obligacion de cumplir de buena fe
con la realizacidn de los ajustes necesarios para
fortalecer y adecuar el marco normativo referente
a los derechos de las victimas, y por tanto, de
tramitar las modificaciones de la Ley 1448 de
2011.

En ese orden de ideas, podemos afirmar que
existe un deber constitucional de fortalecer la
politica de victimas y tramitar la adecuacion de
la Ley 1448 (que lleva implicito la ampliacién
de su vigencia), cuyo fundamento se encuentra
en el deber de buena fe como fuente de
obligaciones y que en el caso concreto obliga
al Estado. En todo caso, debe indicarse que
los derechos de las victimas hacen parte del
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bloque de constitucionalidad y de los derechos
fundamentales consagrados en la Constitucion
Politica de Colombia. En esa perspectiva, podria
afirmarse que las victimas tienen cierto derecho
a que el Congreso revise la vigencia de la Ley
1448 de 2011, su cumplimiento y adecuaciones
necesarias —desde la perspectiva de la no
regresividad de los derechos-.

4. Ley de Victimas y el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022

Con la Ley 1448 de 2011, se dio un gran salto
para alcanzar la paz. El reconocimiento de las
victimas fue el primer escalon de un camino largo
que nuestra sociedad debe atravesar. Segun cifras
de la UARIV, el conflicto armado ha dejado cerca
de 8.800.000 victimas, es decir cerca del 18% de
la poblacién colombiana.

Victimas por Afio
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Desde el 2002 se inici6 una reduccion
significativa del nimero de victimas registradas
anuales, lo cual se aumento en los ultimos afos
gracias a la desintensificacion del conflicto,
producto de la desmovilizacion de la guerrilla
de las FARC. Es importante mencionar que en el
2018 se vuelve a aumentar la cifra, reversando
un proceso que se habia mantenido en descenso
desde el 2012.

Anualmente desde el 2011 se han reparado
cerca de 120.000 victimas, lo que nos hace pensar
que con el ritmo actual se requeriria 70 afios para
reparar a todas las registradas.

8.847.047 \

Victimas Registradas

En el recientemente aprobado Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022, en el Pacto XI. Por

la Construccion de Paz: Culturade la legalidad,
convivencia, estabilizacion y victimas, en la
linea D Reparacion: Colombia atiende y repara
a las victimas, objetivo 2. Priorizar recursos en
el componente de reparacion de la politica de
victimas, se estableci6 la meta para este cuatrienio
en cuanto a reparacion administrativa.
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Esta decision proyecta que en los 4 afos
se indemnizaran 510.296 personas, que, Si se
distribuye en las vigencias, concuerda con nuestra
anterior afirmacion de cerca de 120.000 personas

anuales, es decir que se requeririan 70 afios para
completar la indemnizacion de todas las victimas
registradas.

En las bases del Plan de Desarrollo, que hace
parte integral de la ley, se identifica que son cinco
las princifales causales para hacer de este proceso
tan lento?.

La disponibilidad de recursos financieros.

2. Las dificultades en la monetizacion de
los bienes del Fondo para la Reparacion
a las Victimas y los costos asociados a su
administracion.

3. El pago de indemnizaciones judiciales.
4. Elprocesodedocumentacionadministrativo.
5. El crecimiento del universo de victimas.

Por dltimo, es pertinente mencionar que,
durante la discusion en el Congreso del Plan
Nacional de Desarrollo, la Comisién de la
Camara de Representantes de Seguimiento a la
Ley de Victimas, realizd un constante trabajo
con la Mesa Nacional de Victimas y multiples
asociaciones que las agrupan, donde se evidencio
un llamado constante para la ampliacién de la ley.

A modo de conclusién

De lo expuesto hasta aqui podemos sefialar
los siguientes elementos, el Congreso tiene una
amplia potestad legislativa, que le permite fijar,
entre otras, las clausulas de vigencia de las
leyes, pero este contenido, como cualquier otro
contenido con fuerza material de ley, esté sujeto al
control constitucional, tanto en sus dimensiones
formales como en sus dimensiones sustantivas.

Si bien los Actos Legislativos 01 de 2016 y
02 de 2017 no mencionan de manera expresa
los ajustes a la Ley 1448 de 2011, es claro que
existe un deber Estatal, derivado del deber de
cumplir de buena fe con los acuerdos, de realizar
la revision y el ajuste a la mencionada ley en
orden a cumplir con los compromisos adquiridos
en el acuerdo de paz. En esa medida, puede
decirse que las victimas tienen un derecho a que
se discutan los ajustes necesarios a la Ley 1448
para fortalecer el esquema de reparacion de las
victimas. Es claro que el Gobierno nacional tuvo
la oportunidad de ajustar el marco normativo
referenciado, a través del régimen del “fast track”,
sin embargo, el no haberlo hecho a través de este
mecanismo no lo exime de su deber de buena
fe de realizar estas discusiones; en todo caso la
misma Ley 1448 de 2011 contempla el deber del
Congreso de pronunciarse expresamente sobre el
cumplimiento de esta.

En principio, las normas que establecen la
vigencia de una ley no deberian considerarse
regresivas per se, sin embargo, esta regla no es
absoluta y debe evaluarse en el caso concreto,
pues las normas que establecen una vigencia

15 Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, Bogot4, 2019, P&g.
809.
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limitada en el tiempo podrian llegar a tener
efectos regresivos sobre poblaciones concretas
en estado de vulnerabilidad. Tal es el caso de la
norma de vigencia de la Ley 1448, que si bien
fue pensada para tener una duracion temporal
como un instrumento de justicia transicionall®,
con su desaparicion tiene efectos regresivos para
la poblacion victima, en términos de acceso a
derechos como el de la participacién, la ayuda
humanitaria, incluso el registro, al no haber
cumplido cabalmente con estos objetivos y en ese
sentido, ante la permanencia de las circunstancias
de vulnerabilidad de las victimas.

El Congreso es quien estd llamado a
reglamentar la materia, en términos de definir
las adecuaciones necesarias a la Ley 1448, en
cumplimiento de sus deberes de buena fe y de
discutir expresamente si se han cumplido los
derechos garantizados por la Ley 1448 y en qué
medida lo han sido. De esta forma el Congreso
de la Republica debe pronunciarse expresamente
sobre la ampliacién de vigencia de la ley y
del cumplimiento de su deber de buena fe de
revisar la Ley 1448, advirtiendo en todo caso
que tales ajustes deben cumplir el principio de
progresividad y no regresividad.

A partir de lo anteriormente mencionado y a
dos afios de finalizar la vigencia de la Ley 1448
de 2011, consideramos necesario, ampliar por 10
afios mas el término consignado en la ley. Puesto
que, si aun hoy se lograra solucionar las 5 causas
expuestas en el Plan de Desarrollo, no se lograria

cumplir sino con cerca de un 16% de las victimas
registradas por la Unidad de Victimas.

Considerando la importancia del papel de las
victimas en la construccion de una paz estable y
duradera, los invito a acompafar esta iniciativa
para asi lograr alcanzar el anhelo de las victimas
y cerrar las heridas que ponen en riesgo la paz.

Cordialmente,

A

I ,.}/ﬂll,fﬂﬂufﬁu'bu& L}

JoHN JAIRO HOYOS|GARCI
/Rep| ntante a la Camar;

INFORMES DE CONCILIACION

INFORME DE CONCILIACION
AL PROYECTO DE LEY NUMERO 253
DE 2018 CAMARA, 148 DE 2018 SENADO

por la cual se modifica parcialmente la Ley 5
de 1992 y se dictan otras disposiciones.

Bogota, D. C., 30 de septiembre de 2019
Honorable Senadorl6

LIDIO ARTURO GARCIA TURBAY
Presidente

Senado de la Republica

Honorable Representante

CARLOS ALBERTO CUENCA CHAUX
Presidente

Camara de Representantes

Asunto. Informe de Conciliacion al Proyecto
de ley nimero 253 de 2018 Camara, 148 de 2018

16 ¥ en esta perspectiva, como herramienta que permitia
utilizar mecanismos especiales (por ejemplo reducir los
estandares de reparacion ante una victimizacion masiva)
para superar las circunstancias de vulnerabilidad de las
victimas y hacer el trénsito a una sociedad bien ordenada.

Senado, por la cual se modifica parcialmente la Ley
S8 de 1992 y se dictan otras disposiciones.

Respetados Presidentes:

De conformidad con la designacién efectuada
por las Presidencias del honorable Senado
de la Republica y la honorable Céamara de
Representantes, y lo establecido en los articulos
161 de la Constituciéon Politica y 186 de la
Ley 5% de 1992, nos permitimos someter por
su honorable conducto a consideracion de las
Plenarias del Senado de la Republicay la CAmara
de Representantes, para continuar con el tramite
correspondiente, el texto conciliado del Proyecto
de ley numero 253 de 2018 Cémara, 148 de 2018
Senado, por la cual se modifica parcialmente la
Ley 53 de 1992 y se dictan otras disposiciones.

Por lo anterior, los suscritos conciliadores nos
reunimos para revisar y analizar los textos aprobados
en cada una de las Camaras, con el fin de definir
el texto conciliado del proyecto de ley objeto de
estudio, en los términos expuestos en el siguiente
cuadro comparativo:
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por la cual se modifica parcialmente
la Ley 59 de 1992 y se dictan otras
disposiciones.

por la cual se modifica parcialmente
la Ley 59 de 1992 y se dictan otras
disposiciones.

No hay diferencias.

Avrticulo 1°. Modifiquese el articulo 286
de la Ley 58 de 1992, el cual quedaré asi:
Articulo 286. Régimen de conflicto de
interés de los congresistas. Todos los
congresistas deberan declarar los con-
flictos de intereses que pudieran surgir
en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de inte-
rés una situacion donde la discusion y
votacién de un proyecto de ley, o acto
legislativo, o articulo de un proyecto,
asi_como la participacion efectiva en
cualquier actuacion de competencia del
Congreso, pueda resultar en un benefi-
cio particular, actual y directo a favor
del Congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otor-
ga un privilegio o genera ganancias o
crea indemnizaciones econdmicas o
elimina obligaciones a favor del con-
gresista de las que no gozan el resto
de los ciudadanos. Modifique normas
que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrati-
vas a las que se encuentre formalmente
vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectiva-
mente se configura en las circunstancias
presentes y existentes en el momento
en el que el congresista participa de la
decision.

¢) Beneficio directo: aquel que se pro-
duzca de forma especifica respecto
del congresista, sus socios, conyuge,
compafiero o compafiera permanente,
0 parientes dentro del tercer grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o
primero civil.

Para todos los efectos se entiende que
no hay conflicto de interés en las si-
guientes circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, dis-
cuta, vote un proyecto de ley o de acto
legislativo que otorgue beneficios o car-
gos de caracter general, es decir, cuando
el interés del congresista coincide o se
fusione con los intereses de los ciuda-
danos.

b) Cuando el beneficio podria o no con-
figurarse para el congresista en el futuro.
¢) Cuando el congresista participe, dis-
cuta o vote articulos de proyectos de
ley o Acto Legislativo para un sector
o _grupo_especifico de ciudadanos que
establezcan sanciones o disminuyan be-
neficios, en el cual el congresista tiene
un interés particular, actual y directo. El
voto negativo no constituira conflicto de
interés cuando mantiene la normativi-
dad vigente.

Articulo 1°. El articulo 286 de la Ley 52
de 1992 quedara asi:

Articulo 286. Régimen de conflicto de
interés de los congresistas. Todos los
Congresistas deberan declarar los con-
flictos de intereses que pudieran surgir
en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés
una situacién donde la discusion o vo-
tacion de un proyecto de ley o acto le-
gislativo o articulo, pueda resultar en un
beneficio particular, actual y directo a
favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otor-
ga un privilegio o genera ganancias o
crea indemnizaciones econémicas o
elimina obligaciones a favor del con-
gresista de las que no gozan el resto
de los ciudadanos. Modifique normas
que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrati-
vas a las que se encuentre formalmente
vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectiva-
mente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el
que el congresista participa de la deci-
sion.

¢) Beneficio directo: aquel que se pro-
duzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compariero
0 compafiera permanente, o parientes
dentro del sequndo grado de consangui-
nidad, segundo de afinidad o primero
civil.

Para todos los efectos se entiende que
no hay conflicto de interés en las si-
guientes circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, dis-
cuta, vote un proyecto de ley o de acto
legislativo que otorgue beneficios o car-
gos de caracter general, es decir, cuando
el interés del congresista coincide o se
fusione con los intereses de los electo-
res.

b) Cuando el beneficio podria o no con-
figurarse para el congresista en el futuro.
c) Cuando el congresista participe, dis-
cuta o vote articulos de proyectos de ley
o acto legislativo de caracter particular,
que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual el congresista tie-
ne un interés particular, actual y directo.
El voto negativo no constituira conflicto
de interés cuando mantiene la normati-
vidad vigente.

Se acoge el texto aprobado en Plenaria
de Camara de Representantes.
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d) Cuando el congresista participe, dis-
cuta o vote articulos de proyectos de ley
0 acto legislativo para un sector o grupo
especifico de ciudadanos que regula un
sector economico en el cual el congre-
sista tiene un interés particular, actual
y directo, siempre y cuando no genere
beneficio particular, directo y actual.

e) Discuta o vote articulos de proyectos
de ley o acto legislativo que tratan so-
bre los sectores econdmicos de quienes
fueron financiadores de su campaiia,
siempre y cuando no genere beneficio
particular, directo y actual para el con-
gresista. El congresista debera hacer sa-
ber por escrito que el articulo o proyecto
beneficia a financiadores de su campa-
fia. Dicha manifestacion no requerira
discusion ni votacion.

f) Cuando el congresista participa en la
eleccion de otros servidores publicos
mediante el voto secreto. Se exceptlan
los casos en que se presenten inhabili-
dades referidas al parentesco con los
candidatos o cuando el candidato sea su
socio de derecho.

Paragrafo 1°. Entiéndase por conflic-
to de interés moral aquel que presentan
los congresistas cuando por razones de
conciencia se quieran apartar de la dis-
cusion y votacion del proyecto.
Paragrafo 2°. Cuando se trate de fun-
ciones judiciales, disciplinarias o fisca-
les de los Congresistas sobre conflicto
de interés se aplicara la norma especial
que rige la materia.

d) Cuando el congresista participe, dis-
cuta o vote articulos de proyectos de ley
o acto legislativo de caracter particular,
que regula un sector econémico en el
cual el congresista tiene un interés parti-
cular, actual y directo, siempre y cuando
no genere beneficio particular, directo y
actual.

) Cuando el congresista participe, discuta
o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo que tratan sobre los sectores
econdmicos de quienes fueron financia-
dores de su campafia siempre y cuando
no genere beneficio particular, directo y
actual para el congresista. El congresista
debera hacer saber por escrito que el arti-
culo o proyecto beneficia a financiadores
de su campafia. Dicha manifestacion no
requerira discusion ni votacion.

f) Cuando el congresista participa en la
eleccion de otros servidores publicos
mediante el voto secreto. Se exceptlan
los casos en que se presenten inhabili-
dades referidas al parentesco con los
candidatos.

Paragrafo 1°. Entiéndase por conflic-
to de interés moral aquel que presentan
los congresistas cuando por razones de
conciencia se quieran apartar de la dis-
cusion y votacion del proyecto.
Paragrafo 2°. Cuando se trate de fun-
ciones judiciales, disciplinarias o fisca-
les de los Congresistas, sobre conflicto
de interés se aplicara la norma especial
que rige ese tipo de investigacion.
Paragrafo 3°. Igualmente se aplica-
ra el régimen de conflicto de intereses
para todos y cada uno de los actores que
presenten, discutan o participen de cual-
quier iniciativa legislativa, conforme al
articulo 140 de la Ley 5° de 1992.

Articulo 2°. El articulo 287 de la Ley 5?
de 1992 quedara asi:

Articulo 287. Registro de intereses. En
la Secretaria General de cada una de las
Camaras se llevara un libro de registro
de intereses y consignaran la informa-
cién relacionada con la actividad priva-

Articulo 2°. Adicionese el siguiente in-
ciso al articulo 287 de la Ley 5% de 1992,
el cual quedara asi:

Articulo 287. Registro de Intereses.
En la Secretaria General de cada una
de las Camaras se llevara un libro de
registro de declaracion de intereses pri-
vados que tiene por objeto que cada uno

da de los congresistas y la de su conyu-

de los congresistas enuncie y consigne

ge 0 compafiero permanente y parientes

la_informacién que sea susceptible de

hasta el sequndo grado de consangui-

generar un conflicto de interés en los

nidad, segundo de afinidad y primero

asuntos sometidos a su consideracion,

civil. El registro estara sistematizado y
sera de facil consulta y acceso.

En este registro se debe incluir, cuando
menos, la siguiente informacion:

a) Actividades econdmicas, incluyendo
su participacion en cualquier tipo de so-
ciedad, fundacién, asociacién u organi-
zacion con &nimo o sin animo de lucro,
nacional o extranjera.

en los términos del articulo 182 de la
Constitucién Nacional. El registro serad
digitalizado y de facil consulta y acceso.
En este registro se debe incluir la si-
guiente informacion:

a) Actividades econémicas; incluyendo
su participacién, en cualquier tipo de so-
ciedad, fundacién, asociacion u organi-
zacién, con &nimo o sin &nimo de lucro,
nacional o extranjera.

Se acoge el texto aprobado en Camara
de Representantes
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b) Cualquier vinculacion en cargos o
empleos publicos o privados actuales o
en el afio inmediatamente anterior a su
eleccion.

¢) Cualquier afiliacién remunerada o no
remunerada a cargos directivos en los
entes descritos en literales anteriores
actuales o en el afio inmediatamente an-
terior a su eleccion.

d) Pertenencia y participacion en otras
juntas o consejos directivos, publicos y

b) Cualquier afiliacion remunerada o no
remunerada a cargos directivos en el afio
inmediatamente anterior a su eleccion.

c) Pertenencia y participacion en juntas
0 consejos directivos en el afio inmedia-
tamente anterior a su eleccion.

d) Una declaracién sumaria de la in-
formacién gue sea susceptible de ge-

privados actuales, o en el afio inmedia-
tamente anterior a su eleccion.

e) Una relacion de parientes hasta el se-
gundo grado de consanguinidad, segun-
do de afinidad, primero civil y conyu-
ge 0 comparfiero permanente en la que
consten las actividades desarrolladas
por cada uno de aquellos, incluyendo su
participacion en los entes descritos en el

literal a) anterior.

f) Copia del informe de ingresos y gas-
tos consignado en el Aplicativo “Cuen-
tas Claras” de la campafa a la que fue
elegido.

Paragrafo 1°. Si en el momento de
esta declaracion del registro de interés
el Congresista no puede acceder a la
informacion detallada de alguno de sus
parientes, deberd declararlo bajo la gra-
vedad de juramento.

Paragrafo 2°. EI cambio que se produz-
ca en la situacion de intereses privados
de los sujetos obligados debera actua-
lizarse; y si no se hubiera actualizado,
tendra que expresar cualquier conflicto
de interés sobreviniente.

nerar conflicto de intereses respecto de
su_conyuge o compafiero permanente
y parientes hasta el segundo grado de
consanguinidad, primero de afinidad y
primero civil, sin_que sea obligatorio
especificar a qué pariente corresponde
cada interés.

e) Copia del informe de ingresos y gas-
tos consignado en el aplicativo “cuentas
claras” de la campafia a la que fue ele-
gido.

Parégrafo 1°. Si al momento de esta
declaracion del registro de interés el
Congresista no puede acceder a la in-
formacion detallada de alguno de sus
parientes debera declararlo bajo la gra-
vedad de juramento.

Paréagrafo 2°. El cambio que se produz-
ca en la situacion de intereses privados
de los sujetos obligados debera actuali-
zarse; y si no se hubiera actualizado ten-
dra que expresar cualquier conflicto de
interés sobreviniente.

Articulo 3°. El articulo 291 de la Ley 5?
de 1992, quedara asi:

Articulo 291. Declaracién de impedi-
mentos. El autor del proyecto y el po-
nente presentaran en el cuerpo de la ex-
posicién de motivos y de la ponencia un
acapite que describa las circunstancias o
eventos que podrian generar un conflic-
to de interés para la discusion y votacion
del proyecto, de acuerdo al articulo 286.
Estos seran criterios guias para que los
otros congresistas tomen una decision
en torno a si se encuentran en una causal
de impedimento.

Antes de la sesion en la que discuta el
proyecto de ley o de Acto Legislativo se
manifestard por escrito el conflicto de
interes.

Avrticulo 3. El articulo 291 de la Ley 5?
de 1992 quedaré asi:

Articulo 291. Declaracion de Impe-
dimentos. El autor del proyecto y el
ponente presentaran en el cuerpo de la
exposicion de motivos un acépite que
describa las circunstancias o eventos
que podrian generar un conflicto de in-
terés para la discusion y votacién del
proyecto, de acuerdo al articulo 286.
Estos seran criterios guias para que los
otros congresistas tomen una decision
en torno a si se encuentran en una cau-
sal de impedimento, no obstante, otras
causales que el Congresista pueda en-
contrar.

Antes o durante la sesion en la que dis-
cuta el proyecto de ley, o de acto legis-
lativo el Congresista manifestara por
escrito el conflicto de interés.

Se acoge el texto aprobado en Camara
de Representantes.
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Los impedimentos morales por objecio-
nes de conciencia seran aprobados auto-
maticamente; los demas seran votados.
Para agilizar la votacion, el presidente
de la comision o la plenaria podré agru-
par los impedimentos segln las causales
y las circunstancias de configuracion, y
proceder a decidirlos en grupo, respe-
tando la mayoria requerida para la deci-
sion de los impedimentos.

El Congresista al que se le haya acepta-
do el impedimento se retirara del debate
y la votacién del proyecto de ley, o de
acto legislativo o de los articulos frente
a los que estuviera impedido.

Paragrafo 1°. Las comisiones y las
plenarias podran decidir los impedi-

mentos mediante votaciones en blogue
clasificados los casos con circunstancias
iguales.

Paragrafo 2°. Ante aquellas circuns-
tancias de modo, tiempo y lugar que

configuraron causal que produjo la
aprobacién de un impedimento gue con
el tiempo dejaron de existir, permitiran
gue el Congresista impedido solicite a
la Comisidn o a la Plenaria de la respec-
tiva Camara que se le permita participar
en el debate y votacién del respectivo
proyecto de ley o acto legislativo con-
siderado.

Paragrafo 3°. Negar un impedimento
no obliga al Congresista a votar el pro-

yecto.

Una vez recibida dicha comunicacion,
el Presidente sometera de inmediato a
consideracion de la plenaria o de la Co-
mision correspondiente el impedimento
presentado, para gque sea resuelto por
mayoria simple.

Los Congresistas que formulen solici-
tud de declaratoria de impedimento no
podran participar en la votacién en la
que se resuelva su propio impedimen-
to. Si el impedimento resulta aprobado,
tampoco podré participar en la votacion
de impedimentos presentados por los
otros congresistas.

Cuando se trate de actuaciones en Con-
greso Pleno o Comisiones Conjuntas, el
impedimento sera resuelto previa vo-
tacién por separado en cada cdmara 0
Comision.

Las objeciones de conciencia seran
aprobadas automaticamente. Los im-
pedimentos seran votados. Para agili-
zar la votacion el presidente de la co-
misién o la plenaria podra agrupar los
impedimentos segun las causales y las
circunstancias de configuracion, y pro-
ceder a decidirlos en grupo respetando
la mayoria requerida para la decision de
los impedimentos.

El Congresista al que se le haya acepta-
do el impedimento se retirara del debate
y la votacion del proyecto de ley, o de
acto legislativo o de los articulos frente
a los que estuviera impedido hasta tanto
persista el impedimento. Si el impedi-
mento es negado, el congresista debera
participar y votar, y por este hecho no
podréa ser sujeto de investigacion o san-
cién por parte de los 6rganos judiciales
o disciplinarios del Estado.

Cuando el congresista asignado como
ponente considera gue se encuentra im-
pedido, podra renunciar a la respectiva
ponencia antes del vencimiento del tér-
mino para rendirla.
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Articulo 4°. Modifiquese el articulo 1°
de la Ley 1881 de 2018, que quedara
asi:

Articulo 1°. El proceso sancionatorio
de pérdida de investidura es un juicio
de responsabilidad subjetiva. La ac-
cion se ejercera en contra de los Con-
gresistas que, con su conducta dolosa
0 gravemente culposa, hubieren incu-
rrido en una de las causales de pérdi-
da de investidura establecidas en la
Constitucion.

Se observara el principio del debido
proceso conforme al articulo 29 de la
Constitucion Politica.

Paragrafo. Se garantizara el non bis
in idem. Cuando una misma conducta
haya dado lugar a una accion electoral
y a una pérdida de investidura de forma
simultanea, el primer fallo hara transito
a cosa juzgada sobre el otro proceso en
todos los aspectos juzgados, excepto en
relacion con la culpabilidad del Congre-
sista, cuyo juicio es exclusivo del proce-
so de pérdida de investidura.

En todo caso, la declaratoria de pérdida
de investidura hara transito a cosa juz-
gada respecto del proceso de nulidad
electoral en cuanto a la configuracion
objetiva de la causal.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 1°
de la Ley 1881 de 2018 que quedara
asi:

Articulo 1°. El proceso sancionatorio
de pérdida de investidura es un juicio
de responsabilidad subjetiva. La ac-
cioén se ejercera en contra de los Con-
gresistas que, con su conducta dolosa
o gravemente culposa, hubieren incu-
rrido en una de las causales de pérdi-
da de investidura establecidas en la
Constitucion.

Se observara el principio del debido
proceso, conforme al articulo 29 de la
Constitucién Politica.

Paragrafo. Se garantizara el non bis
in idem. Cuando una misma conducta
haya dado lugar a una accion electoral
y a una pérdida de investidura de forma
simultanea, el primer fallo hard transito
a cosa juzgada sobre el otro proceso en
todos los aspectos juzgados, excepto en
relacion con la culpabilidad del Congre-
sista, cuyo juicio es exclusivo del proce-
so de pérdida de investidura.

En todo caso, la declaratoria de pérdida
de investidura hara transito a cosa juz-
gada respecto del proceso de nulidad
electoral en cuanto a la configuracion
objetiva de la causal.

Se acoge el texto aprobado en Senado.

Articulo 5° (Nuevo). El articulo 294 de
la Ley 5% de 1992 quedara asi:

Articulo 294. Recusacién. Quien tenga
conocimiento de una causal de impedi-
mento de algin Congresista, que no se
haya comunicado oportunamente a las
Camaras Legislativas, podra recusarlo
ante ellas, procediendo Gnicamente si se
configura los eventos establecidos en el
articulo 286 de la presente ley.

En este evento se dard traslado inmedia-
to del informe a la Comision de Etica
y Estatuto del Congresista de la respec-
tiva Corporacion, la cual dispondra de
tres (3) dias habiles para dar a conocer
su conclusién, mediante resoluciéon mo-
tivada.

La decision sera de obligatorio cumpli-
miento.

Se acoge el texto aprobado en la Plena-
ria del Senado.

Articulo 6°. Vigencia. Esta ley rige a
partir de la fecha de su publicacién y de-
roga todas las disposiciones que le sean
contrarias, en especial el articulo 18 de
la Ley 1881 de 2018. En materia de in-
vestigacion disciplinaria, penal, fiscal y
administrativa de los congresistas solo
se aplicaran estas normas en lo relativo
a conflicto de interés.

Avrticulo 5°. Vigencia. Esta ley rige a
partir de la fecha de su publicacién y de-
roga todas las disposiciones que le sean
contrarias, en especial el articulo 18 de
la Ley 1881 de 2018 y el articulo 62 de
la Ley 1828 de 2017. En materia de in-
vestigacion disciplinaria, penal, fiscal y
administrativa de los congresistas solo
se aplicaran estas normas en lo relativo
a conflicto de interés.

Se acoge el texto aprobado en Camara.

Por lo anterior, la Comision de Conciliacion
decidi6 acoger el texto que a continuacion se
propone, al considerar que las modificaciones
realizadas enriquecen y mejoran su contenido. Asi

las cosas, los suscritos Conciliadores solicitamos a
las plenarias del honorable Senado de la Republicay
de la honorable Camara de Representantes aprobar
el texto conciliado del Proyecto de ley numero
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253 de 2018 Cémara, 148 de 2018 Senado, por la

cual se modifica parcialmente la Ley 5% de 1992 y
se dictan otras disposiciones, que se transcribe a
continuacion.

De los honorables Congresistas,

| o :

\ IV iAo o by /-
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“Senador g @@ Repabn-:ld |

=t
tian Samy Merheg Marin

Senador de la Replblica

Representante f la Camara

Oscar Dario Pérez Pineda
Representante a la Camara

\ ADAANAI s T

Buenaventura Leén Leon =
Representante a la Camara

TEXTO CONCILIADO AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 253 DE 2018 CAMARA,
148 DE 2018 SENADO

por la cual se modifica parcialmente la Ley 5
de 1992 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de la Republica
DECRETA:

Acrticulo 1° El articulo 286 de la Ley 52 de 1992
quedara asi:

Articulo 286. Régimen de conflicto de interés
de los congresistas. Todos los congresistas deberan
declarar los conflictos de intereses que pudieran
surgir en ejercicio de sus funciones.

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

a) Beneficio particular: aquel que otorga
un privilegio 0 genera ganancias 0 crea
indemnizaciones econdmicas o elimina
obligaciones a favor del congresistade las que
no gozanelrestodelos ciudadanos. Modifique
normas que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrativas a las
que se encuentre formalmente vinculado.

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

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de
forma especifica respecto del congresista,
de su cényuge, compafiero o compafiera
permanente, o parientes dentro del segundo
grado de consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay
conflicto de interés en las siguientes circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, discuta,
vote un proyecto de ley o de acto legislativo

que otorgue beneficios o cargos de caracter
general, es decir, cuando el interés del
congresista coincide o se fusione con los
intereses de los electores.

b) Cuando el beneficio podria o no configurarse
para el congresista en el futuro.

c¢) Cuando el congresista participe, discuta
0 vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de caracter particular,
que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual el Congresista tiene
un interés particular, actual y directo. El
voto negativo no constituird conflicto de
interés cuando mantiene la normatividad
vigente.

d) Cuando el congresista participe, discuta
0 vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de carécter particular, que regula
un sector econémico en el cual el congresista
tiene un interés particular, actual y directo,
siempre y cuando no genere beneficio
particular, directo y actual.

e) Cuando el congresista participe, discuta
0 vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo que tratan sobre los sectores
economicos de quienes fueron financiadores
de su camparfia siempre y cuando no genere
beneficio particular, directo y actual para
el congresista. El congresista debera hacer
saber por escrito que el articulo o proyecto
beneficia a financiadores de su campaifia.
Dicha manifestacion no requerird discusion
ni votacion.

f) Cuando el congresista participaen laeleccion
de otros servidores publicos mediante el
voto secreto. Se exceptlan los casos en
que se presenten inhabilidades referidas al
parentesco con los candidatos.

Paragrafo 1°. Entiéndase por conflicto de interés
moral aquel que presentan los congresistas cuando
por razones de conciencia se quieran apartar de la
discusion y votacion del proyecto.

Paragrafo 2°. Cuando se trate de funciones
judiciales, disciplinarias o fiscales de los
congresistas, sobre conflicto de interés se aplicara
la norma especial que rige ese tipo de investigacion.

Paragrafo 3°. Igualmente se aplicara el régimen
de conflicto de intereses para todos y cada uno de
los actores que presenten, discutan o participen de
cualquier iniciativa legislativa, conforme al articulo
140 de la Ley 52 de 1992.

Articulo 2°. Adicionese el siguiente inciso al
articulo 287 de la Ley 52 de 1992, el cual quedara
asi:

Articulo 287. Registro de Intereses. En la
Secretaria General de cada una de las Cémaras
se llevara un libro de registro de declaracion de
intereses privados que tiene por objeto que cada
uno de los Congresistas enuncie y consigne la



GACETA DEL CONGRESO 965

Miércoles, 2 de octubre de 2019

Péagina 17

informacion que sea susceptible de generar un
conflicto de interés en los asuntos sometidos a su
consideracion, en los términos del articulo 182 de la
Constitucion Nacional. El registro sera digitalizado
y de fécil consulta y acceso.

En este registro se debe incluir la siguiente
informacion:

a) Actividades econdmicas; incluyendo su
participacion, en cualquier tipo de sociedad,
fundacion, asociacion u organizacion, con
animo o sin animo de lucro, nacional o
extranjera.

b) Cualquier afiliacion remunerada o no
remunerada a cargos directivos en el afio
inmediatamente anterior a su eleccion.

c) Pertenencia y participacion en juntas o
consejos directivos en el afio inmediatamente
anterior a su eleccion.

d) Una declaracion sumaria de la informacion
que sea susceptible de generar conflicto
de intereses respecto de su conyuge o
compariero permanente y parientes hasta
el segundo grado de consanguinidad,
primero de afinidad y primero civil, sin que
sea obligatorio especificar a qué pariente
corresponde cada interés.

e) Copia del informe de ingresos y gastos
consignado en el aplicativo “cuentas claras”
de la campafia a la que fue elegido.

Paragrafo 1°. Si al momento de esta declaracion
del registro de interés el congresista no puede
acceder a la informacién detallada de alguno de
sus parientes debera declararlo bajo la gravedad de
juramento.

Paragrafo 2°. El cambio que se produzca en
la situacion de intereses privados de los sujetos
obligados debera actualizarse; y si no se hubiera
actualizado tendra que expresar cualquier conflicto
de interés sobreviniente.

Articulo 3°. El articulo 291 de la Ley 5% de 1992
quedara asi:

Articulo 291. Declaracion de Impedimentos.
El autor del proyecto y el ponente presentaran en el
cuerpo de la exposicion de motivos un acapite que
describa las circunstancias o eventos que podrian
generar un conflicto de interés para la discusion
y votacion del proyecto, de acuerdo al articulo
286. Estos seran criterios guias para que los otros
congresistas tomen una decision en torno a si se
encuentran en una causal de impedimento, no
obstante, otras causales que el Congresista pueda
encontrar.

Antes o durante la sesion en la que discuta el
proyecto de ley, o de acto legislativo el Congresista
manifestara por escrito el conflicto de interés.

Una vez recibida dicha comunicacion, el
Presidente someterd de inmediato a consideracion
de la plenaria o de la Comision correspondiente el

impedimento presentado, para que sea resuelto por
mayoria simple.

Los Congresistas que formulen solicitud
de declaratoria de impedimento no podran
participar en la votacion en la que se resuelva su
propio impedimento. Si el impedimento resulta
aprobado, tampoco podra participar en la votacion
de impedimentos presentados por los otros
Congresistas.

Cuando se trate de actuaciones en Congreso
Pleno o Comisiones Conjuntas, el impedimento
sera resuelto previa votacion por separado en cada
camara o Comision.

Las objeciones de conciencia seran aprobadas
automaticamente. Los impedimentos seran votados.
Para agilizar la votacion el presidente de la comision
o la plenaria podra agrupar los impedimentos segin
las causales y las circunstancias de configuracion,
y proceder a decidirlos en grupo respetando
la mayoria requerida para la decision de los
impedimentos.

El congresista al que se le haya aceptado el
impedimento se retirara del debate y la votacion
del proyecto de ley, o de acto legislativo o de los
articulos frente a los que estuviera impedido hasta
tanto persista el impedimento. Si el impedimento es
negado, el congresista debera participar y votar, y
por este hecho no podra ser sujeto de investigacion
0 sancién por parte de los érganos judiciales o
disciplinarios del Estado.

Cuando el Congresista asignado como ponente
consideraque se encuentraimpedido, podrarenunciar
a la respectiva ponencia antes del vencimiento del
término para rendirla.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 1° de la Ley
1881 de 2018, que quedara asi:

Articulo 1°. El proceso sancionatorio de pérdida
de investidura es un juicio de responsabilidad
subjetiva. La accion se ejercera en contra de
los congresistas que, con su conducta dolosa o
gravemente culposa, hubieren incurrido en una de
las causales de pérdida de investidura establecidas
en la Constitucion.

Se observarad el principio del debido proceso
conforme al articulo 29 de la Constitucion Politica.

Paragrafo. Se garantizara el non bis in idem.
Cuando una misma conducta haya dado lugar a una
accion electoral y a una pérdida de investidura de
forma simulténea, el primer fallo haré transito a cosa
juzgada sobre el otro proceso en todos los aspectos
juzgados, excepto en relacion con la culpabilidad del
Congresista, cuyo juicio es exclusivo del proceso de
pérdida de investidura.

En todo caso, la declaratoria de pérdida de
investidura hara transito a cosa juzgada respecto
del proceso de nulidad electoral en cuanto a la
configuracion objetiva de la causal.
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Articulo 5° (Nuevo). El articulo 294 de la Ley 5?
de 1992 quedara asi:

Articulo 294. Recusacion. Quien tenga
conocimiento de una causal de impedimento de
algln Congresista, que no se haya comunicado
oportunamente a las Camaras Legislativas, podra
recusarlo ante ellas, procediendo Unicamente si se
configura los eventos establecidos en el articulo
286 de la presente ley. En este evento se dard
traslado inmediato del informe a la Comision de
Etica y Estatuto del Congresista de la respectiva
Corporacion, la cual dispondra de tres (3) dias
hébiles para dar a conocer su conclusion, mediante
resolucion motivada.

La decision sera de obligatorio cumplimiento.

Articulo 6°. Vigencia. Esta ley rige a partir
de la fecha de su publicacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias, en especial el
articulo 62 de la Ley 1828 de 2017 y el articulo 18
de la Ley 1881 de 2018. En materia de investigacion

disciplinaria, penal, fiscal y administrativa de los
Congresistas solo se aplicaran estas normas en lo
relativo a conflicto de interés.

De los honorables Congresistas,

De los Honorables Congre&stas

1)

n b A( w L’“ﬁ' ‘ )
|queLP| do
Senador de la Republica '

é Samy Merheg Marun

Senador de la Republica

Representante p la Camara

Oscar Dario Pérez Pineda
Representante a la Camara

Buenavenfur . s
Representante a la Camara

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATEALPROYECTO DE LEY NUMERO
050 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se adiciona un articulo

transitorio a la Ley 797 de 2003 y se autoriza el

cambio de régimen pensional en virtud del derecho
constitucional a la pension.

Bogota, D.C., 30 de septiembre de 2019
Doctora

NORMA HURTADO SANCHEZ
Presidenta

Comisién Séptima Constitucional
Camara de Representantes

La Ciudad

Asunto: Informe de ponencia para primer
debate al Proyecto de ley nimero 050 de 2019
Camara, por medio del cual se adiciona un
articulo transitorio a la Ley 797 de 2003 y se
autoriza el cambio de régimen pensional en virtud
del derecho constitucional a la pension.

Cordial saludo,

En cumplimiento del encargo dado por
la Mesa Directiva de la Comision Seéptima
Constitucional Permanente de la honorable
Camara de Representantes a la cual pertenezco,
mediante comunicacion recibida el dia 6 de
agosto de 2019; asi mismo, por la importancia
del mismo, el dia 12 de septiembre de 2019 junto
con los demas ponentes solicitamos prérroga por
30 dias calendario para la entrega del informe de
ponencia para primer debate, el cual fue aprobada
por 15 dias y notificada el 17 de septiembre de los
corrientes.

Por ello, se celebrd el dia 18 de septiembre
audiencia publica con la participacion del
Ministerio de Trabajo, Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, Colpensiones, Asofondos,
Observatorio  Laborales de  Universidades
Externado y Rosario, Colegio Laboralistas de
Colombia y ++Sintra Seguridad Social.

Con base en ello, con fundamento en los
articulos 150, 153 y 156 de la Ley 5% de 1992,
presento informe de ponencia favorable para
primer debate al Proyecto de ley nimero 050 de
2019, por medio de la cual se adiciona un articulo
transitorio a la Ley 797 de 2003 y se autoriza
el cambio de régimen pensional en virtud del
derecho constitucional a la pension.

De acuerdo con lo anterior anexo la ponencia
en medio magnético, en original y 2 copias.

Cordialmente,

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATE EN CAMARA AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 050 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se adiciona un articulo

transitorio a la Ley 797 de 2003 y se autoriza el

cambio de régimen pensional en virtud del derecho
constitucional a la pension.

De conformidad conlodispuestoenlosarticulos
150, 153y 156 de la Ley 5% de 1992 y en atencion a
la designacion efectuada por la Mesa Directiva de
la Comision Seéptima Constitucional Permanente
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de la honorable Cémara de Representantes,
presento ponencia para primer debate al Proyecto
de ley nimero 050 de 2019 Camara, por medio del
cual se adiciona un articulo transitorio a la Ley
797 de 2003 y se autoriza el cambio de régimen
pensional en virtud del derecho constitucional a
la pension.

La presente ponencia consta de diez (10)
apartes, de la siguiente manera:

1. Consideraciones generales.
1.1. Objeto del Proyecto de ley.
1.2. Tramite.

2. Historia legislativa en materia de traslados
de régimen pensional.

Los efectos de los traslados pensionales.

La informacion poco informada en el tramite
de traslados pensionales.

Las vias de correccion judicial.
Necesidad y conveniencia de la iniciativa.
Proposicion.

> w

Pliego de Modificaciones.
Texto Propuesto para primer debate.
CONSIDERACIONES GENERALES

Este numeral muestra de forma detallada el
objeto del proyecto y sus autores.

1.1. Objeto del proyecto de ley. Garantizar
transitoriamente el traslado de afiliados
entre Fondos de Pensiones, bajo las
siguientes condiciones:

- Hombres mayores de 52 afios, 0 mujeres
mayores de 50 afios.

- Cotizacion minima de 750 semanas.
1.2. TRAMITE

El Proyecto de ley nimero 050 de 2019
Camara, corresponde a una iniciativa presentada
por los honorables Representantes Juan Carlos
Wills Ospina, honorable Representante Maria
Cristina Soto de Gomez, honorable Representante
Buenaventura Leon Ledn, honorable Senador
Efrain  José Cepeda Sarabia, honorable
Representante  Juan Carlos Rivera Pena,
honorable Representante Adriana Magali Matiz
Vargas, honorable Representante Ciro Antonio
Rodriguez  Pinzon, honorable Representante
Armando Antonio Zabarain de Arce, honorable
Representante Diela Liliana Benavides Solarte,
honorable Representante José Elver Herndndez
Casas, honorable Representante Yamil Hernando
Arana Padaui, honorable Representante Emeterio
José Montes de Castro y honorable Representante
José Gustavo Padilla Orozco.

Por designacion de la Mesa Directiva de la
Comision Séptima de la Camara de Representantes
fui designada como coordinadora ponente
para primer debate, junto con los honorables
Representantes Jorge Enrique Benedetti Martelo,

B © o N o O

Jennifer Kristin Arias Falla Yy Mauricio Andrés
Toro Orjuela como ponentes.

2. HISTORIA LEGISLATIVA EN MA-
TERIADE TRASLADOS DE REGIMEN
PENSIONAL

El principio de libre seleccion de regimenes
pensionales se inscribe en el catilogo de criterios
orientadores del sistema pensional de conformidad
con lo establecido en el literal b) del articulo 2° de
la Ley 100 de 1993 en los siguientes términos:

“La seleccion de uno cualquiera de los
regimenes previstos por el articulo anterior es
libre y voluntaria por parte del afiliado, quien
para tal efecto manifestara por escrito su eleccion
al momento de la vinculacion o del traslado. El
empleador o cualquier persona natural o juridica
que desconozca este derecho en cualquier forma,
se hara acreedor a las sanciones de que trata el
inciso 1° del articulo 271 de la presente ley ™.

Originalmente los traslados entre regimenes
pensionales estaban sujetos a tiempos minimos de
permanencia de 3 afios como condicién previa al
traslado en funcion del modelo paralelo adoptado
por el sistema pensional colombiano.

La regla de tiempos minimos de permanencia
para el traslado de régimen pensional fue
modificada por el articulo 2° de la Ley 797 de 2003
ampliando el tiempo minimo de permanencia a
5 afios e incluyendo como prohibiciéon expresa
de traslados cuando falten 10 afios para el
cumplimiento de las edades en los siguientes
términos:

“e) Los afiliados al Sistema General de
Pensiones podran escoger el régimen de
pensiones que prefieran. Una vez efectuada
la seleccion inicial, estos solo podran
trasladarse de régimen por una sola vez
cada cinco (5) anos, contados a partir de
la seleccion inicial. Después de un (1) ario
de la vigencia de la presente ley, el afiliado
no podra trasladarse de régimen cuando le
faltaren diez (10) afios o menos para cumplir
la edad para tener derecho a la pension de
vejez”.

Las razones historicas de la modificacion
normativa en comento, soslayaron la inclusion de
la necesaria asesoria y buen consejo en materia
de traslados, poniendo el acento en justificantes
de sostenibilidad financiera del sistema como se
infiere de la exposicion de motivos que expresa:

“La responsabilidad fiscal del proyecto de ley
estd contenida en las siguientes reformas:

Suspende, la posibilidad de traslado entre
regimenes, en los ultimos diez (10) arios anteriores
al cumplimiento de la edad para tener derecho a
la pension.

(..)

Se mantiene el principio de libre seleccion de
régimen consagrado en la Ley 100 de 1993 pero
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se le adicionan dos condiciones que permiten
darle mas estabilidad y sostenibilidad al sistema
pensional. En primer lugar se amplia el plazo para
el cambio entre regimenes a una vez cada cinco
anos y, en segundo lugar, se limita este ejercicio
de traslado en el tiempo, al no permitirlo durante
los ultimos diez anios que le falten al afiliado para
cumplir la edad exigida en el régimen de prima
media para tener derecho a la pension de vejez.
En todo caso se prevé una disposicion transitoria
para quienes ya se encuentran en esta situacion”.

En efecto la modificacion supuso un periodo de
transicion inicial de un afio, de manera que desde
el 29 de enero de 2003 hasta el 28 de enero de
2004 se libero la restriccion de traslados incluida
en la Ley 797 de 2003.

3. LOS EFECTOS DE LOS TRASLADOS
PENSIONALES

El Decreto Unico Reglamentario del Sistema
General de Pensiones, contenido en el Decreto
1833 de 2016 establece lostérminosde lostraslados
pensionales con la consecuente transferencia de
los saldos de la cuenta de ahorro individual al
régimen de prima media con prestacion definida
que recibe los recursos:

“Articulo 2.2.2.3.1. Traslado de régimen
pensional. Una vez efectuada la seleccion de
cualquiera de los regimenes pensionales mediante
el diligenciamiento del formulario, los afiliados
no podran trasladarse de régimen, antes de que
hayan transcurrido cinco arnios, contados desde la
fecha de la seleccion anterior.

Para el traslado del régimen solidario de
prima media al régimen de ahorro individual
con solidaridad y de este al de prima media se
aplicara lo siguiente:

1. Si el traslado se produce del régimen de
prima media con prestacion definida al
de ahorro individual con solidaridad,
habra lugar al reconocimiento de bonos
pensionales.

2. Si el traslado se produce del régimen
de ahorro individual con solidaridad al
régimen de prima media con prestacion
definida se le acreditarén en este ultimo el
numero de semanas cotizadas en el primero
y se transferira el saldo de la cuenta
individual, incluidos los rendimientos y el
bono pensional cuando sea del caso.

Las cotizaciones voluntarias cuyo retiro no
se haya efectuado al momento del traslado se
devolveran al afiliado, previa solicitud efectuada
seis (6) meses antes del traslado”. (Resaltado y
subrayas fuera de texto).

4. LA INFORMACION ) POCO
INFORMADA EN EL TRAMITE DE
TRASLADOS PENSIONALES

La ausencia de cumplimiento de los deberes
de asesoria y buen consejo fue inobservada en
la regulacion prevista en la Ley 797 de 2003,

manteniendo un contexto de traslados sin
asesoria debida que determinaron la demanda de
correccion normativa satisfecha hasta el afio 2014
por conducto de la Circular Externa 016 de 2014
de la Superintendencia Financiera que obliga a la
inclusién de procedimientos de doble asesoria en
materia de traslados pensionales.

En este sentido, la Circular Externa 016 de 2014
se ocupa de regular las tematicas referidas a las
“Instrucciones en materia del deber de asesoria
para que proceda el traslado de afiliados entre
regimenes pensionales y se adiciona informacion
a los extractos de los afiliados al Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida”.

En este sentido, la carencia de asesoria
debida entre los afios 1994 y 2014 en materia de
asesoria e informacion debida para la eficacia
de los traslados en materia pensional, determino
un déficit de proteccion a los afiliados cuya
respuesta se ha estructurado desde el sistema
de intervencion jurisdiccional trasladando al
afiliado la responsabilidad en la correccion de
la problematica descrita asignando a su cargo la
iniciacion del proceso judicial.

5. LAS VIAS DE
JUDICIAL

La probleméatica que deriva de la ausencia
de informacion, veraz, completa y suficiente en
materia de traslados de regimenes pensionales
en el modelo paralelo en Colombia determind
la construccion de una linea de pensamiento
jurisprudencial de la Jurisdiccion Ordinaria
Laboral para edificar un esquema judicial de
correccion, a partir del fenomeno juridico de
ineficacia del acto juridico del traslado.

La honorable Sala Laboral de la Corte Suprema
de Justicia determind en el afio 2011 la referencia
a las obligaciones de las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP) en materia de toma
de decisiones pensionales de los afiliados:

CORRECCION

“Esas particularidades ubican a las Adminis-
tradoras en el campo de la responsabilidad
profesional, obligadas a prestar de forma
eficiente, eficaz y oportuna todos los servicios
inherentes a la calidad de instituciones de
caracter previsional, la misma que, por ejercerse
en un campo que la Constitucion Politica estima
que concierne a los intereses publicos, tanto
desde la perspectiva del articulo 48 como del
articulo 335, se ha de estimar con una vara de
rigor superior a la que se utiliza frente a las
obligaciones entre particulares.

Por lo dicho es que la responsabilidad de las
administradoras de pensiones es de cardcter
profesional, la que le impone el deber de cumplir
puntualmente las obligaciones que taxativamente
le serialan las normas, en especial las de los
articulos 14y 15 del Decreto 656 de 1994 . (Corte
Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral,

rad. 33083, 22 de noviembre de 2011).
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En materia especifica de traslados y el deber
de informacion de las Administradoras de Fondos
de Pensiones en materia de traslados pensionales,
el méximo organo de la jurisdiccion ordinaria
laboral viene aseverando:

“Por demds el propio articulo 272 de
dicho Estatuto de la Seguridad Social previo
la inaplicacion de disposiciones lesivas a los
asociados cuando quiera que con ellas se
menoscabara la libertad, la dignidad hungana y
los derechos de los trabajadores, y advirtio sobre
la preponderancia de los principios minimos
contenidos en el precepto 53 constitucional.

Es que cuando estin en juego aspectos tan
trascendentes como la pérdida de la transicion,
y de contera la imposibilidad de acceder a
la pension de vejez, se requiere acudir a una
hermenéutica que se avenga a los principios que
inspiran al sistema y a los regimenes pensionales,
en los que se prevé el traslado libre y voluntario,
e incluso a las disposiciones que en la ley asi |0
imponen.

En perspectiva del literal b) del articulo 13 de
la Ley 100 de 1993, es imperativo para el Juez
que deba resolver sobre la viabilidad o no de
la aplicacion del régimen de transicion, ante la
existencia del traslado, no simplemente verificar
los requisitos atras descritos, sino, ademas dar
cuenta sobre si el mismo se realizO bajo los
parametros de libertad informada.

Una inoportuna o insuficiente asesoria sobre
los puntos del transito de régimen son indicativos
de que la decision no estuvo precedida de
la comprension suficiente, y menos del real
consentimiento para adoptarla.

Es evidente que cualquier determinacion
personal de la indole que aqui se discute, es eficaz,
cuando existe un consentimiento informado, en
materia de seguridad social, el juez no puede
ignorar que por la trascendencia de los derechos
pensionales, la informacion, en este caso, del
traslado de régimen, debe ser de transparencia
maxima”. (Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Laboral, rad. 46292, 3 de septiembre de
2014).

La correccion constitucional con efectos
erga omnes no resultd viable por conducto de lo
decidido en la Sentencia C-081 de 2018, por el
cual la honorable Corte Constitucional se declard
inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo
sobre la constitucionalidad del articulo 2° de la
Ley 797 de 2003 en los siguientes términos:

“Los accionantes consideraban que la norma
incurria en violacion de los derechos a la igualdad
v a la seguridad social porque “presenta una
extralimitacion desproporcionada e irracional”,
que afectaba a personas en situacion de debilidad
manifiesta -personas mayores de 50 anos que no
tienen empleo ni ingresos suficientes- puesto que
a pesar de ser un grupo especialmente protegido,
no podian acceder al programa estatal que

subsidiaba los aportes a pension en casos en los
que sus titulares no pueden seguir cotizando,
debido a la prohibicion de cambio de régimen.

Conforme a lo expuesto, al momento de
proferirse este fallo los cargos que susten-
taron la demanda de inconstitucionalidad
(desconocimiento de los derechos a la igualdad y
a la seguridad social) se tornan inocuos porque la
norma objeto de censura, referida a la limitacion
en el acceso al subsidio de los beneficiarios que se
encuentran en el RAIS, producto de la interaccion
de la norma acusada con el subsistema de la
subvencion de los aportes a pension, ya no tiene
el mismo efecto normativo que tenia al momento
de admitirse la demanda. En efecto, tal y como se
expuso previamente, la prohibicion de cambio de
régimen se imponia como una barrera para las
personas que requieren el auxilio, estan afiliados
en el RAIS y les falten diez (10) anios o menos
para tener derecho a la pension de vejez, ya agoto
plenamente su contenido al haberse cerrado las
afiliaciones al programa de asistencia estatal”.
(Corte Constitucional, Sentencia C-081 de 2018).

6. NECESIDAD Y CONVENIENCIA DE
LA INICIATIVA

Uno de los problemas méas sentidos en la
actualidad por la poblacion generalmente mas
vulnerable, esta constituido por los obstaculos que
debe enfrentar al momento de decidir el Fondo
de Pensiones al que quiere pertenecer. Colombia
adoptd a partir de la Ley 100 de 1993 -entrando en
vigencia 1° de abril de 1994- un modelo paralelo
de seguridad social en pensiones, caracterizado
por la competencia entre regimenes publico y
privado, teniendo como principios orientadores la
solidaridad, la universalidad, la integralidad, y la
proteccion de todas las personas en el cubrimiento
de los riesgos socialmente relevantes.

Lamentablemente, la implementacién de
ese sistema no contd desde un principio con los
mecanismos que garantizaran la proteccion de
los usuarios, desde la perspectiva de la oferta
adecuada en cantidad y calidad de la informacion
que se les brindara, con el fin de que la toma de
decisiones en cuanto a la afiliacion o traslado a, o
desde, determinado fondo de pensiones, estuviera
precedida de un conocimiento completo, capaz
de generar un consentimiento auténticamente
informado.

Las deficiencias en el suministro de esa
informacion, y muchas veces su total ausencia, a
lo largo de més de 22 afios, han desencadenado un
considerable incremento de acciones judiciales en
procura del traslado de un fondo pensional a otro,
con el correlativo costo econémico y social, y la
congestion del aparato jurisdiccional encargado
de resolver las citadas controversias.

Sobre las caracteristicas de la informacion
que debe brindarse a los usuarios, recientemente
se pronuncid la Sala de Casacién Laboral de la
honorable Corte Suprema de Justicia, al decidir
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una demanda que, precisamente, tuvo como
pretension -exitosa-, la orden judicial de permitir
un traslado de un fondo pensional a otro:

“La informacion cierta es aquella en la que

el afiliado conoce al detalle las caracteristicas

legales del régimen, sus condiciones, requisitos

v las circunstancias en las que se encontraria de

afiliarse a él. La informacion suficiente incluye

la obligacion de dar a conocer al usuario, de la

manera mas amplia posible, todo lo relacionado

sobre elproducto oservicio que adquiere; portanto,
la suficiencia es incompatible con informaciones
incompletas, deficitarias o sesgadas, que le
impidan al afiliado tomar una decision reflexiva
sobre su futuro. La informacion oportuna busca
que esta se transmita en el momento que debe
ser, en este caso, en el momento de la afiliacion
o aquel en el cual legalmente no puede hacer
mas traslados entre regimenes, la idea es que el
usuario pueda tomar decisiones a tiempo .

De esta manera, el acto juridico de cambio de
régimen debe estar precedido de una ilustracion
al trabajador o usuario, como minimo, acerca
de las caracteristicas, condiciones, acceso,
ventajas y desventajas de cada uno de los
regimenes pensionales, asi como de los riesgos y
consecuencias del traslado.

Por tanto, hoy en el campo de la seguridad
social, existe un verdadero e insoslayable
deber de obtener un consentimiento informado
(CSJ SL19447-2017), entendido como un
procedimiento que garantiza, antes de aceptar un
ofrecimiento o un servicio, la comprension por el
usuario de las condiciones, riesgos y consecuencias
de su afiliacion al régimen. Vale decir, que el
afiliado antes de dar su consentimiento, ha
recibido informacion clara, cierta, comprensible y
oportuna.

(...) “por su parte, la transparencia es
una norma de didlogo que le impone a la
administradora, a través del promotor de servicios
o asesor comercial, dar a conocer al usuario,
en un lenguaje claro, simple y comprensible,
los elementos definitorios y condiciones del
régimen de ahorro individual con solidaridad y
del de prima media con prestacion definida, de
manera que la eleccion pueda realizarse por el
dafiliado después de comprender a plenitud las
reglas, consecuencias y riesgos de cada uno de
los oferentes de servicios. En otros términos, la
transparencia impone la obligacion de dar a
conocer toda la verdad objetiva de los regimenes,
evitando sobredimensionar lo bueno, callar sobre
lo malo y parcializar.

(...) Y no podia ser de otra manera, pues
las instituciones financieras cuentan con una
estructura corporativa especializada, experta en
la materia y respaldada en complejos equipos
actuariales capaces de conocer los detalles de
su servicio, lo que las ubica en una posicion de
preeminencia frente a los usuarios. Estos ultimos,

no solo se enfrentan a un asunto complejo,
hiperregulado, sometido a multiples variables
actuariales, financieras y macroeconomicas, Sino
que también se enfrentan a barreras derivadas de
sus condiciones economicas, sociales, educativas
v culturales que profundizan las dificultades en
la toma de sus decisiones. Por consiguiente, la
administradora profesional y el afiliado inexperto
se encuentran en un plano desigual, que la
legislacion intenta reequilibrar mediante la
exigencia de un deber de informacion y probatorio
a cargo de la primera”.

Fueron estas exigencias que la jurisdiccion
reclama, las que no se cumplieron desde el
inicio de la puesta en vigencia del sistema. De
esas manifestaciones de la Corte, no puede
concluirse cosa distinta que, por lo menos hasta
la expedicion de la Circular 016 del 28 de abril
de 2016, no se brindd a los usuarios la cantidad y
calidad de informacién que permitiera la toma de
una decision consiente acerca del fondo pensional
al que debian afiliarse, en procura de obtener el
mejor provecho de sus aportes pensionales, Y,
con ello, un mejor nivel de vida en la vejez o la
invalidez.

En la busqueda de soluciones a los problemas
de los usuarios, elevamos consulta al Observatorio
Laboral de la Facultad de Jurisprudencia de
la Universidad del Rosario. En su valiosa
contribucion, esa Alma Mater considera:

“El fuerte debate a proposito de los traslados
entre regimenes, sin mediar la doble asesoria,
prevista desde la expedicion de la Circular 16
de 2016 de la Superintendencia Financiera de
Colombia, demanda intervencion legislativa para
habilitar la facultad de libre seleccion de régimen
pensional sin restricciones que compense los 22
anos de funcionamiento del modelo pensional
paralelo sin disposiciones sobre el deber de asesoria
para garantizar los deberes de transparencia y
buena fe en la informacion de las Administradoras
de Fondos de Pensiones”. (Destacamos).

En términos sencillos: Si durante 22 afios se
produjeron afiliaciones y traslados entre fondos
de pensiones, sin que se hubieran cumplido
obligaciones esenciales como lacompletay debida
informacion, es de elemental equidad, permitir
una especie de periodo de gracia, que compense
esa dramatica deficiencia, permitiendo el traslado
entre fondos de quienes fueron victimas de la
mencionada omision.

Ante los eventuales contra argumentos, sobre
efectos no deseados del proyecto que aqui se
propone, hacemos nuestras las observaciones del
mismo claustro universitario consultado, sobre los
siguientes aspectos:

“Mito 1. La libertad de traslado constituye
competencia desleal.

Realidad: Resulta contraevidente considerar la
libertad de seleccidn del régimen pensional como
conducta constitutiva de competencia desleal.
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Se considera que la habilitacion de
traslados durante 4 meses a contrario sensu de
constituir una competencia desleal, procura
corregir legislativamente la brecha de 22 afios
de funcionamiento del Sistema General de
Pensiones, en el que no han existido obligaciones
especificas de transparencia en la informacion
y debida asesoria en la seleccion de régimen
pensional.

Mito 2: Las administradoras de fondos
de pensiones verian afectados sus derechos
adquiridos por virtud de los traslados de régimen
previsto en el articulo 84 del PND.

Realidad: No existe ninguna situacion juridica
consolidada que se afecte con la posibilidad de
seleccidn de régimen dada la ausencia del derecho
de “retencion de los afiliados™, ese derecho es
inexistente en el ordenamiento juridico.

Mito 3: La medida es muy costosa en materia
fiscal y de distribucion regresiva:

Realidad: La funcionalidad de los sistemas de
prima media esté ligada a una cantidad especifica
de afiliados para hacer sostenible financieramente
el sistema. Enesamedida, laposibilidad de traslado
favorece el crecimiento de la base de cotizantes
para financiar las prestaciones por vejez debidas
reduciendo el subsidio a cargo el estado. Los
tedricos efectos regresivos de la medida carecen
de base empirica si se toma en consideracion que
el 80% de las pensiones a reconocer oscilan entre
1y2SMLMV”,

Estamos haciendo una propuesta legislativa
que se enmarca dentro de los fines constitucionales
y que restablece derechos a un sector vulnerable
de la poblacion, por ello la construccion del
mismo conto con la participaciéon de diferentes
instituciones publicas y privadas, que participaron
de la audiencia publica celebrada el pasado 18 de
septiembre de 2019, y sirvio para nutrir con base
en argumento, la presente ponencia.

7. PROPOSICION

En virtud a las consideraciones anteriormente
expuestas, solicitamos a la honorable Comision
Séptima Constitucional Permanente de la
honorable Céamara de Representantes, dar
aprobacion al primer debate del Proyecto de ley
nimero 050 de 2019 Camara, por medio de la
cual se adiciona un articulo transitorio a la Ley
797 de 2003 y se autoriza el cambio de régimen
pensional en virtud del derecho constitucional a
la pension.

Cordialmente,

/

Mm (/% lfé&{;’ /

MARIA CRISTINA SOTO DE GOMEZ
Representante a la cdmara
Coordinadora Ponente

8. PLIEGO DE MODIFICACIONES

TEXTO RADICADO

TEXTO
PROPUESTO

JUSTIFICACION

“Por medio del
cual se adiciona
un articulo transi-
torio a la Ley 797
de 2003 y se auto-
riza el cambio de
régimen pensional
en virtud del dere-
cho constitucional
a la pension”

“Por la cual se adi-
ciona un parégrafo
transitorio al arti-
culo 2° de la Ley
797 de 2003 que
modifico el literal
e) del articulo 2°
de la Ley 100 de
1993”

Por técnica le-
gislativa y para
mayor claridad se
modifica el titulo.

Articulo 1° Tran-
sitorio. Dentro de
los seis (6) meses
siguientes a la
promulgacion de
la presente ley, se
permite el traslado
de afiliados entre
Fondos de Pensio-
nes, siempre que
hayan cotizado un
minimo de 750 se-
manas, sean hom-
bres mayores de
52, 0 mujeres ma-
yores de 50 afios.

Articulo 1° Adi-
cibnese un paréa-
grafo transitorio
al articulo 2° de la
Ley 797 de 2003
que modificé el li-
teral ) del articulo
2° de la Ley 100
de 1993.

Paragrafo tran-
sitorio. Dentro de
los seis (6) meses
siguientes a la
promulgacion de
la presente ley, se
permite el traslado
de afiliados entre
Fondos de Pen-
siones,  siempre
que hayan cotiza-
do un minimo de
750 semanas, sean
hombres mayores
de 52 afios, 0 mu-
jeres mayores de
50 afios.

En mejoramiento
del proyecto y por
técnica legislati-
va se presenta de
forma diferente la
propuesta sin cam-
biar su objeto.

Vigencia. La pre-
sente ley rige a
partir de su pro-
mulgacion y de-
roga las disposi-
ciones que le sean
contrarias.

Articulo 2° Vi-
gencia. La presen-
te Ley rige a partir
de su promulga-
cién y deroga las
disposiciones que
le sean contrarias.

Para mayor clari-
dad en la nume-
racion de los arti-
culos del presente
proyecto de ley,
anexo la palabra
articulo 2°

9. TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER
DEBATE EN CAMARA

por la cual se adiciona un pardagrafo transitorio
al articulo 2° de la Ley 797 de 2003 que modifico
el literal e) del articulo 2° de la Ley 100 de 1993.

El Congreso de la Republica

Articulo

1°.

DECRETA
Adiciénese

un paragrafo

transitorio al articulo 2° de la Ley 797 de 2003
que modifico el literal e) del articulo 2° de la Ley

100 de 1993.

Paragrafo transitorio. Dentro de los seis (6)

meses siguientes a la promulgacion de la presente
ley, se permite el traslado de afiliados entre Fondos
de Pensiones, siempre que hayan cotizado un
minimo de 750 semanas, sean hombres mayores
de 52 afios, 0 mujeres mayores de 50 afios.
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Articulo 2°. Vigencia. La presente ley
rige a partir de su promulgacion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.

/

/ /
m,u@} J 4%773%551 9

MARIA CRISTINA SOTO DE GOMEZ
Representante a la camara
Coordinadora Ponente

* * *

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATEALPROYECTODE LEY NUMERO
050 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se adiciona un articulo

transitorio a la Ley 797 de 2003 y se autoriza el

cambio de régimen pensional en virtud del derecho
constitucional a la pension.

Bogota D.C., 2 de octubre de 2019

Honorable Representante

NORMA HURTADO

Presidente

Comision Séptima Constitucional Permanente
Camara de Representantes

Referencia: Informe de ponencia para
primer debate al Proyecto de ley nimero 050
de 2019 Camara, por medio del cual se adiciona
un articulo transitorio a la Ley 797 de 2003 y se
autoriza el cambio de régimen pensional en virtud
del derecho constitucional a la pension.

Respetada Presidenta:

En cumplimiento del encargo hecho por la
honorable Mesa Directiva de la Comision Primera
de la Camara de Representantes y de conformidad
con lo establecido en el articulo 156 de la Ley 5?
de 1992, procedemos a rendir informe de ponencia
para primer debate al Proyecto de ley nimero 050
de 2019 Cémara, por medio del cual se adiciona
un articulo transitorio a la Ley 797 de 2003 y
se autoriza el cambio de régimen pensional en
virtud del derecho constitucional a la pension.
El informe de ponencia se rinde en los siguientes
términos:

I. TRAMITES DE LA INICIATIVA

El Proyecto de ley 050 de 2019, fue radicado
el dia 23 de julio de 2019 por los honorables
Congresistas Efrain José Cepeda Sarabia, Juan
Carlos Wills Ospina, Juan Carlos Rivera Peria,
Buenaventura Leon Leon, Adriana Magali Matiz
Vargas, Ciro Antonio Rodriguez Pinzon, Armando
Antonio Zabarain de Arce, Diela Liliana
Benavides Solarte, José Elver Herndndez Casas,
Maria Cristina Soto de Gomez, Yamil Hernando
Arana Padaui, Emeterio José Montes de Castroy
Jose Gustavo Padilla Orozco.

El 5 de agosto de 2019, por instrucciones de
la Mesa Directiva de la Comision Séptima de la
Céamara de Representantes, fueron designados
como ponentes del proyecto los honorables
Representantes Maria Cristina Soto de Gomez
(coordinadora), Jorge Benedetti, Jennifer Arias'y
Mauricio Toro Orjuela.

I. JUSTIFICACION DE LOS AUTORES
A LAINICIATIVA

Uno de los problemas méas sentidos en la
actualidad por la poblacion generalmente mas
vulnerable estd constituido por los obstaculos
que debe enfrentar al momento de decidir el
fondo de pensiones al que quiere pertenecer.
Colombia adoptd desde 1994 un modelo paralelo
de seguridad social en pensiones, caracterizado
por la competencia entre regimenes publico y
privado, teniendo como principios orientadores la
solidaridad, la universalidad, la integralidad, y la
proteccion de todas las personas en el cubrimiento
de los riesgos socialmente relevantes.

Lamentablemente, la implementacién de
ese sistema no contd desde un principio con los
mecanismos que garantizaran la proteccion de los
usuarios, desde la perspectiva de la oferta adecuada
en cantidad y calidad de la informacion que se les
brindara, con el fin de que la toma de decisiones
en cuanto a la afiliacion o traslado a, o desde,
determinado fondo de pensiones, estuviera precedida
de un conocimiento completo, capaz de generar un
consentimiento auténticamente informado.

Las deficiencias en el suministro de esa
informacion, y muchas veces su total ausencia, a
lo largo de més de 22 afios, han desencadenado un
considerable incremento de acciones judiciales en
procura del traslado de un fondo pensional a otro,
con el correlativo costo econémico y social, y la
congestion del aparato jurisdiccional encargado
de resolver las citadas controversias.

Sobre las caracteristicas de la informacion que
debe brindarse a los usuarios, recientemente se
pronuncio la Sala de Casacion Laboral, al decidir
una demanda que, precisamente, tuvo como
pretension -exitosa-, la orden judicial de permitir
un traslado de un fondo pensional a otro:

“La informacion cierta es aquella en la que
el afiliado conoce al detalle las caracteristicas
legales del régimen, sus condiciones, requisitos
v las circunstancias en las que se encontraria de
afiliarse a él. La informacion suficiente incluye
la obligacion de dar a conocer al usuario, de la
manera mas amplia posible, todo lo relacionado
sobreelproducto o servicio que adquiere, portanto,
la suficiencia es incompatible con informaciones
incompletas, deficitarias o sesgadas, que le
impidan al afiliado tomar una decision reflexiva
sobre su futuro. La informacion oportuna busca
que esta se transmita en el momento que debe
ser, en este caso, en el momento de la afiliacion
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o aquel en el cual legalmente no puede hacer
mas traslados entre regimenes; la idea es que el
usuario pueda tomar decisiones a tiempo.

(...) De esta manera, el acto juridico de
cambio de régimen debe estar precedido de una
ilustracion al trabajador o usuario, como minimo,
acerca de las caracteristicas, condiciones,
acceso, ventajas y desventajas de cada uno de los
regimenes pensionales, asi como de los riesgos y
consecuencias del traslado.

Por tanto, hoy en el campo de la seguridad
social, existe un verdadero e insoslayable deber
de obtener un consentimiento informado (CSJ
SL19447-2017), entendido como un procedimiento
gue garantiza, antes de aceptar un ofrecimiento o
un servicio, la comprension por el usuario de las
condiciones, riesgos y consecuencias de su afiliacion
al régimen. Vale decir, que el afiliado antes de dar
su consentimiento, ha recibido informacion clara,
cierta, comprensible y oportuna.

(...) “Por su parte, la transparencia es
una norma de didlogo que le impone a la
administradora, a través del promotor de servicios
o asesor comercial, dar a conocer al usuario,
en un lenguaje claro, simple y comprensible,
los elementos definitorios y condiciones del
régimen de ahorro individual con solidaridad y
del de prima media con prestacion definida, de
manera que la eleccion pueda realizarse por el
dafiliado después de comprender a plenitud las
reglas, consecuencias y riesgos de cada uno de
los oferentes de servicios. En otros términos, la
transparencia impone la obligacion de dar a
conocer toda la verdad objetiva de los regimenes,
evitando sobredimensionar lo bueno, callar sobre
lo malo y parcializar.

(...) Y no podia ser de otra manera, pues las
instituciones financieras cuentan con una estructura
corporativa especializada, experta en la materia
y respaldada en complejos equipos actuariales
capaces de conocer los detalles de su servicio, lo que
las ubica en una posicion de preeminencia frente
a los usuarios. Estos ultimos, no solo se enfrentan
a un asunto complejo, hiperregulado, sometido
a multiples variables actuariales, financieras y
macroeconomicas, sino que también se enfrentan a
barreras derivadas de sus condiciones economicas,
sociales, educativas y culturales que profundizan
las dificultades en la toma de sus decisiones. Por
consiguiente, la administradora profesional y
el afiliado inexperto se encuentran en un plano
desigual, que la legislacion intenta reequilibrar
mediante la exigencia de un deber de informacion
y probatorio a cargo de la primera”.

Fueron estas exigencias que la jurisdiccion
reclama, las que no se cumplieron desde el inicio
de la puesta en vigencia del sistema. De esas
manifestaciones de la Corte, no puede concluirse
cosa distinta que, por lo menos hasta la expedicion

de la Circular 016 del 28 de abril de 2016, no
se brind6 a los usuarios la cantidad y calidad de
informacion que permitiera la toma de una decision
consiente acerca del fondo pensional al que debian
afiliarse, en procura de obtener el mejor provecho
de sus aportes pensionales, y, con ello, un mejor
nivel de vida en la vejez o la invalidez.

En la basqueda de soluciones a los problemas
de los usuarios, los autores elevaron consulta
al Observatorio Laboral de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario. El
Alma Mater considero:

“El fuerte debate a proposito de los traslados
entre regimenes, sin mediar la doble asesoria,
prevista desde la expedicion de la Circular 16
de 2016 de la Superintendencia Financiera de
Colombia, demanda intervencion legislativa
para habilitar la facultad de libre seleccion de
régimen pensional sin restricciones que compense
los 22 anos de funcionamiento del modelo
pensional paralelo sin disposiciones sobre el
deber de asesoria para garantizar los deberes de
transparencia y buena fe en la informacion de las
Administradoras de Fondos de Pensiones”.

En términos sencillos: si durante 22 afos se
produjeron afiliaciones y traslados entre fondos
de pensiones, sin que se hubieran cumplido
obligaciones esenciales como lacompletay debida
informacion, es de elemental equidad permitir una
especie de periodo de gracia, que compense esa
dramatica deficiencia, permitiendo el traslado
entre fondos, de quienes fueron victimas de la
mencionada omision.

Ante los eventuales contra argumentos, sobre
efectos no deseados del proyecto propuesto, los
autores presentan las observaciones del mismo
claustro universitario consultado, sobre los
siguientes aspectos:

e Mito: La libertad de traslado constituye
competencia desleal.

» Realidad: Resulta contraevidente considerar
la libertad de seleccion del régimen pensional
como conducta constitutiva de competencia
desleal. Se considera que la habilitacion de
traslados durante 4 meses a contrario sensu de
constituir una competencia desleal, procura
corregir legislativamente la brecha de 22
afios de funcionamiento del Sistema General
de Pensiones, en el que no han existido
obligaciones especificas de transparencia
en la informacion y debida asesoria en la
seleccion de régimen pensional.

e Mito: Las administradoras de fondos de
pensiones verian afectados sus derechos
adquiridos por virtud de los traslados de
régimen previsto en el presente proyecto.

* Realidad: No existe ninguna situacion
juridica consolidada que se afecte con la
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posibilidad de seleccién de régimen dada
la ausencia del derecho de “retencion de los
afiliados”, ese derecho es inexistente en el
ordenamiento juridico.

e Mito: La medida es muy costosa en materia
fiscal y de distribucion regresiva:

* Realidad: La funcionalidad de los sistemas
de prima media est4 ligada a una cantidad
especifica de afiliados para hacer sostenible
financieramente el sistema. En esa medida,
la posibilidad de traslado favorece el
crecimiento de la base de cotizantes para
financiar las prestaciones por vejez debidas
reduciendo el subsidio a cargo el estado.
Los tedricos efectos regresivos de la medida
carecen de base empirica si se toma en
consideracion que el 80% de las pensiones a
reconocer oscila entre 1y 2 SMLMV.

Es importante mencionar que, dentro de la
justificacion de la iniciativa, los autores no hacen
ningun tipo de evaluacion fiscal y/o economica
del proyecto de ley, argumentando que consideran
este traslado exprés un derecho fundamental de la
ciudadania, razon por la cual, no se deberia tener
en cuenta el costo del mismo.

I11. AUDIENCIA PUBLICA

Mediante Proposicion nimero 15, presentada
y aprobada el 26 de agosto de 2019 en sesion de
la Comision Séptima Constitucional Permanente,
y con el fin de oir exposiciones de diferentes
actores relevantes en la discusion de este
proyecto de ley, se convoco a Audiencia Pablica
para el miércoles 18 de septiembre de 2019. A la
misma asistieron:

e Colpensiones

e Ministerio de Hacienda
* Asofondos

e Ministerio del Trabajo
e Universidad Externado

e Observatorio Laboral y de Seguridad Social
de la U. del Rosario

e Sintraseguridad Social
e Colegio de Abogados Laboralistas

Los tres primeros, expusieron el concepto que
en el punto 1V de la presente ponencia se explican.
Las demas entidades intervinieron en el siguiente
sentido:

a) Ministerio del Trabajo

Mencion6 que el articulo 13 Ley 100 de 1993,
que fue modificado en 2003 mediante la Ley 797
del mismo afio, tuvo observaciones de la Corte
Constitucional en la Sentencia C-1024 de 2004.
En esta providencia, dicha Corporacion reviso el
término de los 10 afos, que se indica deben faltar
para cumplir la edad de pension con el fin de poder
trasladarse entre RAIS y RPM, y expresé que se

trataba de una medida de control necesaria para
no afectar el financiamiento del sistema. En ese
sentido, concluy6 la Corte que “el objetivo de la
norma se adecua al logro de un fin constitucional
valido, pues permite asegurar la intangibilidad
de los recursos pensionales en ambos regimenes,
cuando se aproxima la edad para obtener el
reconocimiento del derecho irrenunciable a
la pension, en beneficio de la estabilidad y
sostenibilidad del sistema pensional”.

b) Universidad Externado

Mencionaron gque quien no tiene la informacion
completa, no puede auto-determinarse. Por ello, la
jurisprudencia de la Corte ha declarado la ineficacia
del traslado de forma sostenida cuando no existe
buena informacion (6 sentencias reiteradas este
afo). Ahora, la jurisprudencia ha impulsado cambios
legislativos, como aquellos que se dieron en salud en
laLey 1751 de 2015, y lo mismo debe ocurrir con los
traslados. El legislador tiene una deuda histdrica con
los afiliados que tuvieron que elegir entre regimenes
sin informacion y frente a presiones de grandes
actores del mercado financiero. La mayoria de los
trabajadores no tuvieron el derecho a ejercer su
autodeterminacion para tomar una decision acertada.

c) Colegio de Abogados Laboralistas

En primer lugar, mencionaron que la forma en
que esta planteado el proyecto abre la posibilidad
a que personas ya pensionadas hagan traslado de
régimen porgue no se establece un tope de edad,
solo un minimo.

Agregaron que deben atenderse las oportu-
nidades de traslado que ya se han presentado, y
en particular deben observarse las ventajas que
trabajadores con altos salarios tienen en términos
de subsidio (en RPM) y en retenciones en la fuente
(en RAIS).

Comentaron que algunos se aprovechan las
bondades de los dos sistemas, y este tipo de
situaciones abren la puerta a que se saque una
ventaja injustificada que afectan los recursos
publicos. Ahora bien, en los casos de mala
informacion aportada y entregada, estan de
acuerdo con que se debe acudir a la justicia y
lograr la ineficacia del traslado.

d) Sintraseguridad Social

Expusieron que la presente iniciativa legislativa
busca reparar a victimas de los Fondos y de
Colpensiones, especialmente en términos de los
principios constitucionales de seguridad social.
Pero, en su criterio se hace necesario ampliar los
rangos de edad para cubrir a todos, incluso a los
ya pensionados.

Dijeron, ademas, que es llamativo que las cifras
presentadas por las entidades a quienes se les
solicitaron analisis de impacto fiscal sean diferentes
y adicionalmente mencionaron que estos analisis
se hicieron bajo la base de costos fiscales que no
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tienen en cuenta los costos sociales de un sistema
que ha afectado a la mayoria de las personas.

e) Observatorio Laboral y de Seguridad
Social de la Universidad del Rosario

Fundamentaron su intervencion en resaltar
la conveniencia de la iniciativa ya que busca
corregir legislativamente la brecha de traslados
sin regulacion de doble asesoria especifica,
comprendida entre los afios 1994 y 2014 cuyo
traslado al ambito judicial supone la asuncion
de costos a cargo del afiliado contradiciendo el
mandato de aplicacion preferencial contenido en
el articulo 272 de la Ley 100 de 1993 sin perjuicio
de la profundizacion de la congestion judicial en
el ambito judicial recientemente intervenida para
incorporar esquemas especificos de descongestion.

En segundo lugar, mencionaron que la
habilitacion del periodo de gracia de 6 meses no
comporta obligacion de traslado manteniendo
el respeto del principio de libertad de seleccion
de régimen pensional. Al tiempo, el periodo de
inaplicacion de la restriccion de traslados ya fue
implementado en el afio 2004 sin haber incluido
estandares de doble asesoria que demanda un
sistema de correccion general y abstracto.

Y finalmente, expusieron que el periodo
propuesto de inaplicacion de la restriccidn
legal de traslado pensional pretende corregir
las disfuncionalidades en la implementacion
del modelo paralelo de pensiones habilitando
traslados cuyo efecto esté ligado a la transferencia
de los saldos en las cuentas de ahorro individual
a las reservas del régimen de prima media con
prestacion definida.

Tras la Audiencia Publica, los ponentes abajo
firmantes, consideraron pertinentes solicitar concepto
a otras expertos académicos y Oscar Becerra,
Economista de la Universidad Nacional de Colombia,
PhD en Economia de la Universidad British Columbia
y actual profesor de la Facultad de Economia de la
Universidad de los Andes, coment6 que el proyecto
es inconveniente y va en contra de la sostenibilidad
financiera de Colpensiones.

Argumentd que, si bien un ndmero
importante de traslados express tendria un
impacto positivo sobre la caja de corto plazo
en Colpensiones, los costos de largo plazo de
pensiones altamente subsidiadas llevarian a que
el déficit de Colpensiones se incremente y caiga
mas lentamente, incrementando el déficit de
Colpensiones en Valor Presente Neto.

Mencion6 que el proyecto argumenta este
problema en el grupo de personas que se
encuentran en la “poblacion generalmente mas
vulnerable” que en realidad es la que menos se
beneficia de esta medida ya que a su consideracion,
los trabajadores de bajos ingresos:

(1) No alcanzan a tener las semanas necesarias
para ser elegibles para el traslado express;

(2) Incluso si las tienen, debido a su mayor
irregularidad para cotizar podrian estar en
riesgo de no pensionarse con 1300 semanas
y por lo tanto perderian los intereses que
tendrian acumulados en la cuenta de ahorro
individual; y

(3) Quedéndose en el RAIS aumentan sus
chances de pensionarse ya que alli se pueden
pensionar con menos semanas cotizadas
(1.150) recibiendo el mismo beneficio.

Por ello, estas observaciones resaltan que los
principales beneficiados son los trabajadores
de altos ingresos y destacan nuevamente la
regresividad de la norma.

Finalmente, explica que la respuesta al mito 3 que
aparece en la exposicion de motivos no es acertada.
Comentan los autores de la iniciativa que:

e Mito: La medida es muy costosa en materia
fiscal y de distribucion regresiva:

» Realidad: La funcionalidad de los sistemas
de prima media esta ligada a una cantidad
especifica de afiliados para hacer sostenible
financieramente el sistema. En esa medida,
la posibilidad de traslado favorece el
crecimiento de la base de cotizantes
para financiar las prestaciones por vejez
debidas reduciendo el subsidio a cargo el
estado. Los teoricos efectos regresivos de
la medida carecen de base empirica si se
toma en consideracion que el 80% de las
pensiones a reconocer oscila entre 1 y 2
SMLMYV.

Ante ello, el concepto del doctor Becerra
menciona que de acuerdo con lo expuesto por
los autores, para que este argumento funcionara
en el sistema de reparto, la base de cotizantes
que aporta al sistema tendria que encontrarse en
capacidad de financiar las pensiones del grupo de
pensionados. Debido a que los beneficios en el
régimen de prima media no se encuentran atados
a las contribuciones de los individuos sino a sus
Gltimos 10 afios de ingresos (que tienden a ser
los mas altos en trabajadores de altos ingresos),
los subsidios otorgados llevan a que los ingresos
del sistema (cotizaciones) no sean suficientes
para pagar los gastos (pensiones). Solo para
darle un ejemplo, la cotizacion de un trabajador
con una historia laboral interrumpida y bajos
salarios alcanza para cubrir una renta vitalicia
de alrededor 40 por ciento de un salario minimo
mensual, el resto tienen que estar a cargo de los
contribuyentes.

IV. IMPACTO FISCAL DEL PROYECTO

Con el fin de tener mejor informacioén sobre
el Impacto Fiscal del proyecto, se solicitaron
conceptos al Ministerio de Hacienda, a
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Colpensiones y Asofondos, actores directamente
involucrados en este tema y estas fueron sus
conclusiones:

Colpensiones

Plantea 4 escenarios basados en los reportes
de afiliados publicados por la Superintendencia
Financiera.

* Elescenario 1 plantea que se trasladan todos
los afiliados (Personas que alguna vez han
estado inscritas en el Régimen Pensional)
del RAIS: hombres mayores de 52 afios
(831.760) y mujeres mayores a 50, el costo
seria de 269.72 billones de pesos.

e El escenario 2 plantea que se trasladan los
afiliados activos (Personas que han cotizado,
0 por quienes cotizaron en los ultimos seis
meses a la fecha de corte) del RAIS: hombres
mayores de 52 afios (300.363) y mujeres
mayores a 50 (212.348), el costo seria de
98.47 billones de pesos.

* El escenario 3 plantea que se trasladan los
afiliados cotizantes (Persona que ha cotizado
0 por quien cotizaron en el mes de corte -
febrero 2019) del RAIS: hombres mayores
de 52 afios (176.406) y mujeres mayores a
50 (238.401), el costo seria de 80.8 billones
de pesos. Este escenario es el que deberia
cuadrar con el escenario a) de Asofondos.

* El escenario 4 plantea que se trasladan los
afiliados cotizantes (Persona que ha cotizado
0 por quien cotizaron en el mes de corte -
febrero 2019) basado en el comportamiento
de los afiliados de Colpensiones: Hombres
mayores de 52 afios (176.406) y mujeres

a) Se trasladan todas las 384.438 personas

mayores a 50 (238.401), el costo seria de
130.2 billones de pesos.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Supuestos:

e Se traslada el 90% de los afiliados con
salario mayor a 1,6 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

e Setraslada el 45% de los afiliados con salario
inferior a 1,6 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

e Se traslada el 30% de los afiliados que
tienen salario igual a 1 salario minimo
mensual vigente y no tiene expectativa de
pension.

Esto equivale a 221 mil personas, que se
trasladarian del RAIS al RPM, llevando con ellos,
recursos por 27 billones de pesos.

Se estima que solo el 63% de estas personas
accederia a pension, generando los siguientes
resultados:

Bonos pensionales Anulados -7,9 billones
Saldos trasladados de AFP a Colpensiones |-27 billones
Saldos Trasladados desde Colpensiones a|3,5 billones
AFP

Mayor Valor Pensiones en Colpensiones 57,5 billones
Mayor valor Indemnizaciones sustitutivas | 1,8 billones
Colpensiones

Impacto Neto 27,9 billones

Asofondos:

Plantea 3 escenarios bajo la base de un total de
384.438 personas, que son las que cumplirian con
los requisitos de haber cotizado un minimo de 750
semanas, son hombres mayores de 52 0 mujeres
mayores de 50 afos:

Ndmero

Total Potenciales | Nuamero Personas Valor Costo Costo Diferencia (Costo-
Trasladados Personas . Trasladado | Pensién | Indemnizacion Traslado)
Pensionadas
Total Mujeres 171.738 113.390 $144 $40,7 $0,9 $26,3
Total Hombres 212.700 151.878 $22,3 $55,9 $1.1 $33,6
Total 384.438 265.268 $ 36,7 $ 96,6 $2,0 $59,9

Cifras en billones.

En esta tabla se puede observar que el
potencial de valor trasladado es de 36,7 billones
de pesos, donde el 66% de las mujeres que se
trasladan podrian acceder a pensién, esto con
un costo en VPN para el gobierno de 40,7
billones de pesos, mientras que el 71% de los
hombres accederia a pensién con un costo en
VPN de 55,9 billones. Por su parte el costo total
de indemnizacion de quienes no se alcancen
a pensionar ascenderia a 2 billones de pesos.
Todo esto da una diferencia entre el costo y el

valor trasladado de 60 billones que tendrian que
salir del PGN.

b) Traslados racionales, quienes lograrian
las 1.300 semanas y cotizan por encima de
1,6 salarios minimos; condiciones bajo las
cuales se pensionarian si se trasladan.

Racionales | Personas Valor | Costo Pension Diferencia
Trasladado RPM (Costo-Traslado)
Mujeres 1,6 SM | 52.218 8,5 308 223
Hombre 1,6 SM | 64.970 131 418 28,7
Total 117.188 21,6 72,6 51,0

Cifras en billones.
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En este escenario tenemos a la poblacién
que racionalmente le convendria el traslado, el
namero de individuos que entran en esta categoria
es de 117 mil personas, quienes trasladarian 21,6

billones, el costo de la pension seria de 72,6
billones, por lo cual el Gobierno tendria que poner
51 billones para pagar estas pensiones.

c) Escenario Esperado: Se trasladan las 117.188 personas a las que les conviene, y una parte de las

gue no les conviene

Escenario Personas Personas Valor Costo Pension Costo Diferencia
Proyectado Pensionadas Trasladado Indemnizacion | (Costo-Tras)
Total Mujeres 92.049 74.544 $10,1 $32,2 $0,3 $22,1
Total Hombres 115.716 97.470 $16,4 $44,0 $0,3 $27,5

Total 207.765 172.014 $ 26,6 $76,1 $0,6 $49,6

Por Gltimo, tenemos un escenario que se ha
construido con el fin de tener un escenario esperado
acotado a las decisiones reales de los individuos,
donde la mayoria de personas que les conviene
el traslado lo efectian, pero también hay un
porcentaje de personas a quienes no les conviene
el traslado que optan por el mismo. Lo anterior en
linea con lo observado en los traslados de salida
del RAIS hacia el RPM. En este escenario tenemos
que se trasladan 208 mil personas, de las cuales
el 83% se pensiona, trasladan 26,6 billones al
RPM, quienes se pensionan cuestan 76,1 billones,
mientras que quienes no se pensionan reciben 590
mil millones, por lo cual el gobierno tendra que
financiar 49,6 billones en los proximos afos.

Adicionalmente, Asofondos plantea los
siguientes escenarios para hacer mas explicito lo
que sucederia con un posible cambio de régimen,
planteando dos escenarios de traslado divididos
en tipos de afiliados:

e Afiliado 1 (Con altos ingresos): La
probabilidad de pension es alta, ha cotizado
de forma continua y con una base de
cotizacion elevada.

A este perfil le conviene el traslado ya que
recibiria la pension y un subsidio cuando cumpla
con los requisitos. Esos son los casos en los que se
subsidian hasta 1.000 millones de pesos segun el
concepto de Asofondos.

* Afiliado 2 (Con bajos ingresos): La
probabilidad de pension es baja, su cotizacion
ha sido intermitente y sobre una base del
minimo o algo mas del minimo.

A este perfil no le conviene el traslado, ya
que pasard todos sus recursos a Colpensiones,
es probable que no cumpla con los requisitos de
pensién y perderia sus ahorros.

Conclusiones de los conceptos presentados

Si bien no hay concordancia en las estimaciones
entre las instituciones gubernamentales y
Asofondos, el escenario mas optimista adn
sigue siendo fiscalmente insostenible para el
pais. Esta falta de concordancia también permite
prever un comportamiento impredecible del
sistema pensional en caso de ser implementada
esta norma, lo que podria llevar a dificultades

macroecondémicas que afecten el buen desarrollo
econdmico y fiscal de la nacion.

V. Experiencia internacional

Se afirma, erradamente, que la privatizacion de
los sistemas de pensiones es un experimento fallido
dado que el 60% de los paises que privatizaron
revirtieron las reformas implementadas.

Reversing Pension Privatizations: Rebuilding
public pension systems in Eastern Europe and
Latin América, un documento de la OIT publicado
en el afio 2018, concluye que la mayoria de paises
volvieron a implementar sistemas de reparto
(modelo en el que todos los recursos de los
cotizantes van a un fondo comun que se usa para
pagar las pensiones de los pensionados actuales en
donde no hay modelo de ahorro y los usuarios no
son duefios de sus ahorros) debido a un sesgo por
“sanear” sus finanzas publicas, es decir prefirieron
gastar mas hoy que ahorrar para el futuro. En otros
casos descritos en el documento ni siquiera se
alcanzaron a implementar las reformas al sistema
de seguridad social para implementar sistemas
pensionales de ahorro y capitalizacion, por lo cual
Ilamar reversion es totalmente falso.

Ninguno de los paises que la OIT menciona
como casos de “éxito” son referentes en materia
de politica social o economica, e incluso muchos
de ellos son referentes de lo que “no debemos
hacer”. Estos paises se caracterizan por tener
baja cobertura del sistema pensional y altas tasas
de pobreza dentro del grupo de adultos mayores
y entre ellos se encuentran Argentina, Ecuador,
Bolivia, Hungria, Kazajistan, Polonia, Nicaragua,
Venezuela, Bulgaria, Croacia, Estonia, Letonia,
Macedonia, Rumania y Eslovaquia.

Cada dia que un sistema de reparto se mantiene
activo, la deuda implicita crece a tasas muy
elevadas dadas las dinamicas demograficas que
enfrentan todos los paises alrededor del mundo.
Y esa deuda con total seguridad hara que tanto la
deuda explicita como el déficit fiscal se eleven a
unos niveles imposibles de mantener, esto a su vez
Ilevara a una reduccion en otros rubros publicos,
por lo general asociados a rubros de inversion que
afectaran fuertemente el crecimiento econémico,
o simplemente, pueden llevar a un default tal y
como sucedi6 en Grecia.
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VI. ANALISIS JURIDICO
DEL PROYECTO

Las caracteristicas principales del Sistema
General de Seguridad Social en Pensiones se
materializan a partir de las disposiciones de la Ley
100 de 1993 y la Ley 797 de 2003, esta Ultima en
particular realizd modificaciones sustanciales en
algunos aspectos de la pensién de vejez.

El articulo 10 de la Ley 100 de 1993, precisa
que:

“El Sistema General de Pensiones tiene por
objeto garantizar a la poblacién, el amparo
contra las contingencias derivadas de la vejez, la
invalidez y la muerte, mediante el reconocimiento
de las pensiones y prestaciones que se determinan
en la presente ley, asi como propender por
la ampliacion progresiva de cobertura a los
segmentos de poblacion no cubiertos con un
sistema de pensiones”.

Para cumplir con tales objetivos, se crearon dos
regimenes, que comparten algunas caracteristicas
y se diferencian por otros, pero que, en principio,
se caracterizan por ser solidarios, excluyentes y
coexistentes: Régimen Solidario de Prima Media
con Prestacion Definida (en adelante RPM) y
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad
(en adelante RAIS).

El RPM es la continuidad del sistema de
pensiones previo a la Ley 100 de 1993, en este
modelo laentidad a cargo, Colpensiones y aquellas
que subsisten de manera transitoria, “calculan el
monto de la cotizacién como una prima promedio
escalonada aplicable al conjunto de la poblacion
asegurada, recursos que son destinados a un
fondo comun, con el cual las pensiones de los
pensionados se financian con los aportes de los
actuales cotizantes” (Sentencia SU-130 de 2013,
Corte Constitucional).

La pension de vejez, en RPM, se obtiene
una vez se cumple con los requisitos de edad y
tiempo de servicios cotizados, siendo la mesada
resultante un porcentaje del ingreso base que tuvo
el cotizante por los ultimos 10 afos.

El RAIS fue creado con la Ley 100 de
1993 y “se caracteriza, basicamente, porque
financia las pensiones a través de una cuenta
de ahorro individual, manejada por la entidad
administradora pero cuya titularidad corresponde
al afiliado, de tal manera que son sus cotizaciones
las que financian directamente la pension (...)
Asi entonces, en el régimen de ahorro individual
los aportes no ingresan a un fondo comin como
sucede en el régimen de prima media, sino que
son depositados en la cuenta individual de cada
afiliado, siendo el capital acumulado el elemento
determinante del derecho. Por tal razon, la pension
se causa cuando se cumple la condicion de reunir
en la respectiva cuenta individual el monto
suficiente para financiar la pension, cuya cuantia
serd variable —no definida como en el régimen
de prima media— y proporcional a los valores

acumulados”. (Sentencia SU-130 de 2013, Corte
Constitucional).

La pension de vejez, en RAIS, “se causa cuando
el afiliado retine en una cuenta individual el capital
necesario para financiarla, lo cual significa que,
en principio, dicha prestacion no esta sometida
a requisitos de edad ni de cotizaciones, contrario
a lo que sucede en el régimen solidario de prima
media”, de acuerdo con el ordenamiento juridico,
la respectiva cuenta individual se compone de (i)
las cotizaciones obligatorias, (ii) las cotizaciones
voluntarias, (iii) los rendimientos financieros y
(iv) el bono pensional (Sentencia SU-130 de 2013,
Corte Constitucional).

De acuerdo con Gerardo Arenas (EI derecho
colombiano a la seguridad social, 2018), se puede
concluir, entre otras, de la comparacion entre
regimenes que:

e Ambos obedecen a logicas financieras
diferentes, y por ello no son plenamente
comparables.

* RPM implica creer en el papel del Estado
en la seguridad social y en la capacidad del
mismo para cumplir esas reglas de juego.
RAIS implica situar en cabeza del individuo
afiliado la construccion de su propia pension,
es decir, implica una vision ideoldgica
de que la seguridad social depende maés
de las decisiones del propio individuo.
La mentalidad y estilo personal de cada
individuo determina su conclusion sobre
cudl de los regimenes le es mas apropiado.

» Esevidente que la pension de vejez en RAIS
es costosa para el afiliado y mas si se desea
una alta cuantia, mientras que en RPM es
lejana en el tiempo y reducida en cuantia,
con respecto al ingreso laboral del afiliado.

Inicialmente, la persona cotizante tiene la
facultad de elegir libre y voluntariamente el
régimen al cual quiere pertenecer, sin embargo,
una vez hecha tal eleccion inicial, solo podra
trasladarse de uno a otro cumpliendo con las
reglas establecidas por el literal e) del articulo 13
de la Ley 100 de 1993, que indica:

Articulo 13. EI Sistema General de Pensiones
tendra las siguientes caracteristicas: (...)

e) Losafiliados al Sistema General de Pensiones
podran escoger el régimen de pensiones que
prefieran. Una vez efectuada la seleccion
inicial, estos sélo podran trasladarse de
régimen por una sola vez cada cinco (5)
afios, contados a partir de la seleccion inicial.
Después de un (1) afio de la vigencia de la
presente ley, el afiliado no podra trasladarse
de régimen cuando le faltaren diez (10) afios
0 menos para cumplir la edad para tener
derecho a la pension de vejez.

Dicha disposicion normativa fue demandada
ante la Corte Constitucional en el afio 2004. En ese
momento, alegaban los accionantes que tal literal



GACETA DEL CONGRESO 965

Miércoles, 2 de octubre de 2019

Péagina 31

desconocia los articulos 13y 53 de la Constitucion
Politica, al impedir que el trabajador pudiera
optar en cualquier tiempo, y de forma libre, por
el régimen pensional que mas le conviniera. Asi
mismo, consideraban que se creaba un criterio
desigual que generaba discriminacion, pues la
regla genera un trato diferente entre afiliados,
segun el tiempo que les resta para cumplir con los
requisitos de adquisicién de su derecho pensional.

En esa oportunidad, se dijo por parte del
Tribunal Constitucional, en la Sentencia C-1024
de 2004 que la “Corporacion en Sentencias C-516
de 2004 (M. P. Jaime Cordoba Trivifio) y C-623 del
mismo afio (M. P. Rodrigo Escobar Gil), declar6
la exequibilidad de los periodos de carencia o
periodos minimos de permanencia fijados por
el legislador, conforme a los cuales, durante un
preciso lapso de tiempo, los afiliados o cotizantes
no podran hacer uso del derecho de traslado,
siempre y cuando dicha carga no sélo contribuya
al logro de un principio o fin constitucional
vélido, sino que también permita obtener al menos
un beneficio personal directo o mediato en quien
debe soportarla”. En consecuencia, concluye la
Corte:

“La medida prevista en la norma acusada,
conforme a la cual el afiliado no podra trasladarse
de régimen cuando le faltaren diez (10) afios o
menos para cumplir la edad para tener derecho
a la pension de vejez, resulta razonable y
proporcional, a partir de la existencia de un
objetivo adecuado y necesario, cuya validez
constitucional no admite duda alguna”.

Al estudiar estos elementos, precisa la Alta
Corporacion que:

“(E)I objetivo perseguido con el sefialamiento
del periodo de carencia en la norma acusada,
consiste en evitar la descapitalizacion del fondo
comun del Régimen Solidario de Prima Media
con Prestacion Definida, que se produciria si se
permitiera que las personas que no han contribuido
al fondo comdn y que, por lo mismo, no fueron
tenidas en consideracion en la realizacion del
calculo actuarial para determinar las sumas que
representaran en el futuro el pago de sus pensiones
y su reajuste periodico; pudiesen trasladarse de
régimen, cuando llegasen a estar proximos al
cumplimiento de los requisitos para acceder a la
pension de vejez, lo que contribuiria a desfinanciar
el sistema y, por ende, a poner en riesgo la
garantia del derecho irrenunciable a la pension
del resto de cotizantes. No sobra mencionar en
este punto, que el sustento actuarial es el que
permite asumir los riesgos que se encuentran
involucrados con el sistemay que, en ese orden de
ideas, su falta de ajuste con la realidad econémica
del pais, simplemente podria llegar a poner en
riesgo la garantia del derecho pensional para los
actuales y futuros pensionados (...) La validez
de dicha herramienta legal se encuentra en la
imperiosa necesidad de asegurar la coberturaen la
proteccion de los riesgos inherentes a la seguridad

social en materia pensional a todos los habitantes
del territorio colombiano, en acatamiento de
los principios constitucionales de universalidad
y eficiencia (C. P. articulo 48). Asi mismo, el
objetivo de la norma se adecua al logro de un
fin constitucional valido, pues permite asegurar
la intangibilidad de los recursos pensionales en
ambos regimenes, cuando se aproxima la edad
para obtener el reconocimiento del derecho
irrenunciable a la pension, en beneficio de la
estabilidad y sostenibilidad del sistema pensional
(...) La necesidad de dicha medida, evaluada a
partir de la inexistencia de otro mecanismo legal
Menos oneroso, se constata cuando se aprecia que
la modificacion o alteracion de una de las variables
que componen el célculo actuarial del sistema
pensional, como es la imposicion de un periodo de
carencia[10], indudablemente es menos gravosa
que lamodificacion del contenido de los beneficios
prestacionales, como por ejemplo, lareduccion del
numero de mesadas pensionales pagaderas en un
afio o la imposicion de un porcentaje que reduzca
el valor de la pensién a cancelar (...) En cuanto
al requisito de la proporcionalidad en si misma
considerado, se cumple por dos consideraciones:
En primer lugar, en razén a que la disposicion
demandada preserva la validez constitucional
de los principios de universalidad y eficiencia
en materia pensional y, en segundo término,
en cuanto la limitacion prevista en el precepto
legal demandado es eminentemente temporal y
permite que las personas se trasladen libremente
entre los regimenes pensionales reconocidos por
el legislador, previamente a la realizacion de los
supuestos normativos advertidos en la disposicion
acusada”.

Finalmente, concluye que “el derecho a la
libre eleccién entre los distintos regimenes
pensionales previstos en la ley, no constituye
un derecho absoluto, por el contrario, admite
algunas excepciones que, por Su misma
esencia, pueden conducir al establecimiento
de una diversidad de trato entre sujetos puestos
aparentemente en igualdad de condiciones, tales
como, los limites para hacer efectivo el derecho
legal de traslado entre regimenes pensionales”.

Ahora bien, el ejercicio de esta facultad de
traslado, con el cumplimiento de los requisitos,
requiere, adicionalmente, que el cotizante se
encuentre debidamente informado. En ese punto,
el texto previamente citado de Gerardo Arenas,
indica que “desde la expedicién de la Ley 1328 de
2009, se vienen haciendo importantes exigencias
en este sentido a las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia, entre
las que se encuentran tanto las administradoras
del régimen de prima media como las
administradoras del ahorro individual. Asi, la
mencionada ley dispuso, entre otros aspectos, los
principios orientadores que rigen las relaciones
entre los consumidores financieros y las entidades
vigiladas; los derechos de los consumidores
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financieros; las practicas de proteccion propias
por parte de los consumidores financieros, las
obligaciones especiales de las entidades; el sistema
de atencion al consumidor financiero; el derecho
a la informacion del consumidor financiero, etc.”.

Es asi como se preciso en el primer inciso del
articulo 9° de la Ley 1328 de 2009 la obligacion
de “informar a los consumidores financieros,
como minimo, las caracteristicas de los productos
0 servicios, los derechos y obligaciones, las
condiciones, las tarifas o precios y la forma
para determinarlos, las medidas para el manejo
seguro del producto o servicio, las consecuencias
derivadas del incumplimiento del contrato, y
la demas informacion que la entidad vigilada
estime conveniente para que el consumidor
comprenda el contenido y funcionamiento de la
relacion establecida para suministrar un producto
0 servicio. En particular, la informacion que
se suministre previamente a la celebracion del
contrato, deberd permitir y facilitar la adecuada
comparacion de las distintas opciones ofrecidas
en el mercado”.

En similar sentido, se expresé en el inciso
segundo del paragrafo primero del articulo 2
de la Ley 1748 de 2014, que “(e)n desarrollo
de lo anterior, las Administradoras del Sistema
General de Pensiones deberan garantizar que los
clientes que quieran trasladarse entre regimenes
pensionales, reciban asesoria de representantes de

ambos regimenes, como condicion previa para que
proceda el traslado entre regimenes. Lo anterior
de conformidad con las instrucciones que para el
efecto imparta la Superintendencia Financiera de
Colombia”.

Dichas manifestaciones tuvieron implicaciones
en posteriores reglamentaciones (Decreto 2071
de 2015 y Circular Externa 016 de 2016 de la
Superintendencia Financiera), asi como en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y de la
Sala de Casacidon Laboral de la Corte Suprema de
Justicia.

Esta dltima, como d&rgano de cierre de
los procesos judiciales ordinarios en materia
pensional, ha concluido reiteradamente en los
altimos afios que el deber de informacién a cargo
de las administradoras de fondos de pensiones
ha cambiado con el paso del tiempo. Asi, ha
precisado que se han dado tres etapas: una primera
etapa en la que se fundan las AFP y existe un
deber de suministrar informacion necesaria y
transparente conforme a la Ley 100 de 1993; una
segunda etapa, de expedicion de la Ley 1328 de
2009 y el Decreto 2241 de 2010, determinantes
sobre el deber de asesoria y buen consejo; y una
tercera etapa, en la que se expide la Ley 1748
de 2014, el Decreto 2071 de 2015 y la Circular
Externa numero 016 de 2016, que consagran el
deber de doble asesoria. La Corte Suprema lo ha
evidenciado asi:

Etapa acumulativa

Normas que obligan a las administrado- | Contenido minimo y alcance del deber
ras de pensiones a dar informacion

de informacién

Deber de informacion

Articulos 13 literal b), 271 y 272 de la
Ley 100 de 1993

articulo 97, numeral 1 del Decreto 663
de 1993, modificado por el articulo 23
de la Ley 797 de 2003

Disposiciones constitucionales relativas
al derecho a la informacién, no menos-
cabo de derechos laborales y autonomia
personal

lustracion de las caracteristicas, condi-
ciones, acceso, efectos y riesgos de cada
uno de los regimenes pensionales, lo
que incluye dar a conocer la existencia
de un régimen de transicion y la even-
tual pérdida de beneficios pensionales.

Deber de informacién, asesoria y buen

Avrticulo 3, literal ¢) de la Ley 1328 de

Implica el analisis previo, calificado y

consejo. 2009

Decreto 2241 de 2010.

global de los antecedentes del afiliado
y los pormenores de los regimenes pen-
sionales, a fin de que el asesor o promo-
tor pueda emitir un consejo, sugerencia
o recomendacion al afiliado acerca de lo
que mas le conviene y, por tanto, lo que
podria perjudicarle.

Deber de informacion, asesoria, buen
consejo y doble asesoria.

Ley 1748 de 2014
Articulo 3° del Decreto 2071 de 2015
Circular Externa nimero 016 de 2016.

Junto con lo anterior, lleva inmerso el
derecho a obtener asesoria de los repre-
sentantes de ambos regimenes pensio-
nales.

Es asi, como la Sala Laboral ha concluido que:

“(L)as AFP, desde su creacion, tenian el deber
de brindar informacion a los afiliados o usuarios
del sistema pensional a fin de que estos pudiesen
adoptar una decision consciente y realmente libre
sobre su futuro pensional. Desde luego que con
el transcurrir del tiempo, el grado de intensidad
de esta exigencia cambi0 para acumular mas

obligaciones, pasando de un deber de informacion
necesaria al de asesoria y buen consejo, y
finalmente al de doble asesoria. Lo anterior es
relevante, pues implica la necesidad, por parte de
los jueces, de evaluar el cumplimiento del deber de
informacion de acuerdo con el momento historico
en que debia cumplirse, pero sin perder de vista
que este desde un inicio ha existido”.
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Asi mismo, ha reiterado que “(e)l simple
consentimiento vertido en el formulario de
afiliacion es insuficiente”, y se requiere por tanto
un consentimiento informado, que cumpla con el
requisito de doble asesoria que se exige hoy.

Gran parte del Proyecto de ley nimero 050
de 2019 Camara, justifica la necesidad de crear
un espacio de traslado libre entre regimenes por
seis meses, para los hombres mayores de 52 afios
y las mujeres mayores de 50 afios que hubieren
cotizado un minimo de 750 semanas, en la gran
cantidad de personas que se afiliaron o trasladaron
al RAIS sin tener toda la informacion necesaria,
y que hoy acuden a la jurisdiccion laboral con
el fin de obtener la declaracion de nulidad o
ineficacia de dicha afiliacion o traslado para poder
volver al RPM. Y que, por tanto, estan generando
congestion en la justicia.

Sin embargo, se deben aclarar varios puntos
sobre tal propuesta, que no necesariamente
responden o buscan impactar Unicamente en
aquellas personas que no tuvieron un buen acceso
a la informacion a la hora de afiliarse o trasladarse
al RAIS. De acuerdo con el concepto rendido por
Colpensiones, hoy en dia hay mas de 400 mil
afiliados cotizantes en RAIS que cumplen con
las condiciones propuestas por el proyecto de
ley (hombres mayores de 52 afios y las mujeres
mayores de 50 afios que hubieren cotizado un
minimo de 750 semanas), y que podrian acceder
al traslado que se propone.

También, Colpensiones informa que a partir de
2012 se dieron las siguientes cifras de traslados
desde RAIS a Colpensiones:

Mientras que, desde Colpensiones a los Fondos
se dieron los siguientes traslados:

Asi mismo, Colpensiones indica el nimero de
personas que han acudido a la jurisdiccion laboral,
a la fecha, para alegar la ineficacia o nulidad de la
afiliacion, o traslado, al RAIS:

Lo anterior, implica que no hay correlacion
numérica entre las personas que han acudido
a la jurisdiccion, y que alegan no haber sido
bien informadas sobre los efectos de afiliarse
o trasladarse al RAIS, y las personas que se
verian beneficiadas con la norma propuesta.
Ello, porque esos 18.438 procesos en tramite
no se comparan con los mas de 400 mil que
se podrian ver beneficiadas con el supuesto de
hecho de la norma.

De acuerdo con el concepto rendido por
el Ministerio de Hacienda, se estima que de
aprobarse este proyecto de ley se darian los
siguientes traslados:

- El1 90% de los afiliados con salario mayor
al.6 SMLMV.

- E145% de los afiliados con salario inferior
al6SMLMV.

- E130% de los afiliados con salario igual a
1 SMLMV.

Estos corresponden aproximadamente a
221 mil personas, que representan 27 billones
ahorrados en RAIS y 7.9 billones en bonos
pensionales. Sin embargo, si tales traslados se
generan, el Minhacienda calcula que el proyecto
de ley tendra un costo de 27.9 billones de pesos
de aqui a 2073 (con valores de moneda de hoy),
porque de esos que se trasladen se calcula que
se logren pensionar el 63%, cuyas pensiones
costarian 57.7 billones, y quienes no accedan
a pensiones podrian generar indemnizaciones
sustitutivas correspondientes a 1.8 billones. Asi
mismo, Colpensiones tendria que expedir 3.5
billones en bonos pensionales, correspondiente
alas 145 mil personas, que ganan 1 SMLMV, que
se estiman se podrian trasladar de Colpensiones
a los Fondos, a partir de la propuesta normativa.

Dichos valores se distribuyen como se
explica en la siguiente tabla:

En ese sentido, el objetivo de la norma no
responde Unicamente a la necesidad de las
personas que tuvieron problemas en el acceso a
la informacion, y abre la posibilidad de generar
un impacto negativo en la sostenibilidad
financiera del Sistema General de Pensiones, en
particular en las finanzas publicas que subsidian
el valor no aportado de las pensiones de RPM.

Por el contrario, los jueces, en particular la
Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema
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de Justicia, si han sabido responder a dichas
necesidades a través de la revision de los
casos concretos y el amparo de las garantias y
prestaciones de los afiliados al sistema. Es asi
como, aprovechando las normas del Cdédigo
General del Proceso, los jueces han hablado de
la inversion de la carga de la prueba, indicando
que son los Fondos, parte del RAIS, quienes
deben probar que efectivamente dieron la
informacion completa al afiliado o trasladado,
ello porque “pedir al afiliado una prueba de este
alcance es un despropdsito, en la medida que (i)
la afirmacién de no haber recibido informacion
corresponde a un supuesto negativo indefinido
que solo puede desvirtuarlo el fondo de
pensiones mediante la prueba que acredite que
cumplié esta obligacion; (ii) la documentacion
soporte del traslado debe conservarse en los
archivos del fondo, dado que (iii) es esta entidad
la que esté obligada a observar la obligacion de
brindar informacion y, mas adn, probar ante
las autoridades administrativas y judiciales su
pleno cumplimiento”.

En ese sentido, hoy las personas que no
fueron debidamente informadas cuentan
con un mecanismo judicial, asi como con
jurisprudencia y normas que les otorgan
la posibilidad de demostrar que no fueron
debidamente informados y obtener la nulidad
de su afiliacion o traslado, para poder afiliarse
entonces al RPM. Mientras que la norma que
se propone en el presente proyecto supera
dicha necesidad y brinda una transicion para un
amplisimo namero de personas, que, como ya
se dijo, podria poner en peligro la sostenibilidad
financiera del sistema.

Es claro en el presente anélisis, que la medida
propuesta por el proyecto de ley conlleva la
posibilidad de un impacto fiscal demasiado
grande, costo que excede la problematica social
y judicial que pretende resolver. Es cierto
que los ciudadanos que fueron afectados por
los traslados sin contar con la informacion
suficiente, hoy en dia deben acudir a Ila
jurisdiccion para resarcir sus derechos, siendo
este un mecanismo efectivo (aunque no
inmediato, y con el costo propio de un proceso
judicial) y en alto porcentaje se ha demostrado
que los demandantes en este tipo de acciones
judiciales resultan beneficiados y sus derechos
restablecidos. Por el contrario, el proyecto de
ley plantea un mecanismo que resulta mucho
mMas gravoso, riesgoso y costoso, no solo en
términos fiscales, sino en términos sociales;
pues no solamente queda sin demostracion
dentro de la exposicion de motivos la forma en
que la medida propuesta pueda ser eficiente,
eficaz o proporcional a la problematica
identificada; sino que adicionalmente, se
abre la posibilidad para que en el periodo

de gracia se generen masivamente nuevos
traslados que igualmente resulten en traslados
equivocados, sin informacién suficiente, y por
lo tanto, mediante esta ley se resulte creando
una nueva masa critica de ciudadanos cuyos
derechos se afecten por un indebido traslado
por insuficiente asesoria. En conclusion, los
riesgos y costos del mecanismo propuesto en el
proyecto de ley exceden en amplia medida a los
beneficios que se pretenden obtener, e incluso, a
la problematica misma que se pretende resolver
con este proyecto.

Es fundamental anotar que, conforme al
articulo 48 de la Constitucién Politica y el Acto
Legislativo 01 de 2005, el Estado se encuentra
obligado constitucionalmente a garantizar
la sostenibilidad financiera del Sistema de
Pensiones, y en ninguno de los apartes del
proyecto de ley se encuentran evaluados los
efectos que tendria el articulo propuesto, y los
riesgos que podria implicar para el sistema. Asi
también lo ha fijado la Corte Constitucional en
sentencias como la T-176 de 2011 y SU.130 de
2013. Igualmente, acorde a lo dispuesto en la
Ley 819 de 2003 se debe realizar un analisis
financiero y es conveniente mirar que lo
dispuesto en el proyecto de ley, que genera un
traslado masivo, debe tener como referencia el
impacto conforme a la densidad de pensionados,
el nivel de ingresos y la tasa de reemplazo
para el posterior pago de las prestaciones del
Sistema General de Pensiones. Estos anélisis no
se evidencian en el proyecto, ni se identifican
cuales son los impactos fiscales que se derivan
de estas disposiciones.

VII. PROPOSICION

Considerando los argumentos expuestos y
en cumplimiento de los requisitos establecidos
en la Ley 5% de 1992, presentamos ponencia
negativa y, en consecuencia, solicitamos a los
miembros de la Comision Séptima de la Camara
de Representantes dar Archivo el Proyecto de
ley nimero 050 de 2019 Camara, por medio del
cual se adiciona un articulo transitorio a la ley
797 de 2003 y se autoriza el cambio de régimen
pensional en virtud del derecho constitucional
a la pension.

Cordialmente,

%iﬁﬂfwwmr MARTELO

Ponente
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PONENCIAPARAPRIMER DEBATE EN LA
COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DE LA CAMARA DE
REPRESENTANTES AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 092 DE 2019 CAMARA

Flexibilizacion del horario laboral para madres o
padres cabeza de familia o con deberes familiares.

Bogota, D. C., septiembre 30 de 2019

Doctor

HENRY FERNANDO CORREAL HERRERA
Vicepresidente

Comision Séptima Constitucional Permanente
Camara de Representantes

Asunto: Ponencia para primer debate en la
Comision Séptima Constitucional Permanente
de la Camara de Representantes al Proyecto de
namero 092 de 2019 Camara, Flexibilizacion del
horario laboral para madres o padres cabeza de
familia o con deberes familiares.

Respetado sefior Vicepresidente:

En condicion de ponentes del proyecto de la
referencia, nos permitimos presentar ponencia
para primer debate en los siguientes términos:

NUmero
de ley

proyecto | 092 de 2019 Camara

“Flexibilizacion del horario laboral
para madres o padres cabeza de fami-
lia 0 con deberes familiares”.

Titulo

Autores Representantes a la Camara: Julian
Peinado Ramirez, Alejandro Alber-
to Vega Pérez, Andrés David Calle
Aguas, Nilton Coérdoba Manyoma,
Harry Giovanny Gonzalez Garcia,
Jezmi Lizeth Barraza Arraut, Oscar

Hernan Sanchez Ledn.

Ponente Representantes a la Camara: Juan
Diego Echavarria Sanchez y Norma

Hurtado Sanchez.

Ponencia Positiva con pliego de modifica-

ciones.

Gacetas

Proyecto de ley |Gaceta del Congreso namero

697 de 2019

1. Objeto del proyecto

El presente proyecto de ley pretende flexibilizar
el horario laboral de madres o padres cabeza
de hogar con responsabilidades familiares que
laboran en jornada continua.

2. Antecedentes del proyecto

3. Consideraciones

La exposicion de motivos del proyecto de
ley! considera como objetivo del proyecto de ley
mejorar las relaciones trabajo-familia en atencion
a las diferentes dificultades que tienen las personas
con responsabilidades frente a los hijos, hijos en
condicion de discapacidad o frente a los adultos
mayores. Frente a dicho propdsito es necesario
establecer los mandatos constitucionales que
permitirian desarrollar la materia. Uno de estos
es el articulo 42 de la C. Pol., el cual establece
que “La familia es el nucleo fundamental de la
sociedad (...) El Estado y la sociedad garantizan
la proteccion integral de la familia. (...) La
honra, la dignidad y la intimidad de la familia
son inviolables. Con lo anterior se hace evidente
que el Estado tiene la obligacion de adoptar
mecanismos para proteger la estructuracion y los
vinculos familiares; condicion que concuerda con
los propositos del presente proyecto.

Se sumaal anterior mandato, el desarrollo de los
derechos de los nifios de que trata la Constitucion
Politica? en su articulo 44 frente a su proteccion
especial, conforme a los siguientes términos:

“Son derechos fundamentales de los nifios: la
vida, la integridad fisica, la salud y la seguridad
social, la alimentacion equilibrada, su nombre
y nacionalidad, tener una familia y no ser
separados de ella, el cuidado y amor, la
educacion y la cultura, la recreaciéon y la libre
expresion de su opinion. Seran protegidos contra
toda forma de abandono, violencia fisica o
moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion
laboral 0 econémica y trabajos riesgosos. Gozaran
también de los demas derechos consagrados en
la Constitucion, en las leyes y en los tratados
internacionales ratificados por Colombia.

La familia, la sociedad y el Estado tienen
la obligacidn de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo arménico e integral
y el ejercicio pleno de sus derechos. Cualquier
persona puede exigir de la autoridad competente
su cumplimiento y la sancion de los infractores.

Los derechos de los nifios prevalecen sobre
los derechos de los demas”. (Negrilla fuera de
texto).

Ahora bien, al abordar la categoria relacionada
con la condicion de cabeza de familia, debe
recordarse que la misma es desarrollada por la
Corte Constitucional® al sefialar que es indiferente

1 Proyecto de ley No. 092/19 Camara “Flexibilizacion del

Radicacion |30 de julio|Representantes a la Camara: horario laboral para madres o padres cabeza de familia o
de 2019 Julian Peinado Ramirez, Ale- con deberes familiares.”. Gaceta 697 del 2 de agosto de
jandro Alberto Vega Pérez, An- 2019. Disponible en: [http://senado.gov.co/index.php/az-
drés David Calle Aguas, Nil- legislativo/gacetas].
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quien asume la proteccion del menor, por cuanto
este Ultimo es el objetivo de la proteccion especial.
Es por lo anterior que:

“Debe entenderse que es indiferente quien
asume la condicion de cabeza de familia, como
quiera que los sujetos de proteccion son los
menores, cuyos derechos tienen prevalencia
sobre los deméas conforme al articulo 44 de la
Constitucién. Es decir, conforme a lo expuesto,
no se protege en situaciones como la que ahora
analiza la Corte a la mujer por ser mujer, ni al
hombre por ser tal sino, al uno o al otro cuando
tengan la calidad de cabeza del hogar, en razén de
la proteccion constitucional a que tiene derecho la
familia, y de manera especial los nifios, conforme
a lo preceptuado, se repite, por el articulo 44 de la
Constitucion pues ellos, por su condicion, han de
ser especialmente protegidos en todo lo que atafie
a sus derechos fundamentales”.

Sobre las anteriores consideraciones consti-
tucionales se hace pertinente conocer un caso
en donde el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar4, con ocasion de una consulta relacionada
con el otorgamiento de permiso remunerado a una
madre cabeza de familia de un hijo en situacion de
discapacidad, realiz6 un analisis juridico. Para lo
anterior tuvo en cuenta el articulo 21 del Decreto-
ley 2400 de 1968, articulo 74 del decreto 1950 de
1973, num. 6 del articulo 33 de la ley 734 de 2002,
articulo 33 del Decreto 1042 de 1978, articulo 43
delaC.Pol,inc.2delarticulo 2de laley 82 de 1993
llegando a la conclusién que “en Colombia no se
ha legislado sobre este tema y si bien han existido
proyectos de ley como el 94/2012 Camara 273/13
Senado, que han propuesto flexibilizar la jornada
laboral para servidores publicos del Estado con
responsabilidades familiares, estos proyectos han
terminado archivados”. No obstante lo anterior,
dicho concepto concluye, entre otros, que “[n]o es
posible conceder unpermisoremuneradodiariocon
caracter permanente por mas de una tercera parte
de la jornada laboral por las razones expuestas” y
que “[s]i bien es deber de todo servidor publico
dedicar toda la jornada de trabajo al desempefio
de sus funciones laborales, existen medidas que
cobijan a los trabajadores con responsabilidades
familiares a cargo que permiten acceder a quienes
se encuentran en la situacion analizada, a medidas
para equilibrar un poco sus responsabilidades
laborales con sus responsabilidades familiares”.

Dicho concepto adquiere vigencia frente a
los pronunciamientos dados por la Organizacién

German Ortega-Ruiz. Disponible en: [http://www.corte-
constitucional.gov.co/relatoria/2003/C-1039-03.htm].

4 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Concepto
182 de 2014. Asunto: Otorgamiento permiso remunerado
permanente a madre cabeza de hogar con hijo en situa-
cion de discapacidad. Disponible en: [https://icbf.gov.
co/cargues/avance/docs/concepto_icbf 0000182 _2014.
htm].

Internacional del Trabajo®, la cual expidi6
la recomendacion sobre los trabajadores con
responsabilidades familiares, 1981 (num. 165),
la cual determina que “[d]eberian adoptarse todas
las medidas compatibles con las condiciones
y posibilidades nacionales y con los intereses
legitimos de los demas trabajadores para que las
condiciones de empleo sean tales que permitan a
los trabajadores con responsabilidades familiares
conciliar sus responsabilidades profesionales y
familiares”.

De otro lado, el Departamento Administrativo
de la Funcién Pablica® expidié la circular
externa 100-008 en la cual determina que
“encuentra viable que los jefes de los organismos
de las entidades de la Rama Ejecutiva del Orden
Nacional y Territorial implementen mecanismos
que sin afectar la prestacion del servicio, permitan
la flexibilizacion de la jornada laboral a servidoras
con hijos menores de edad o con algln tipo de
discapacidad y a servidores padres cabeza de
familia con hijos menores de edad o con algun
tipo de discapacidad, con el fin de favorecer el
equilibrio entre la jornada y sus responsabilidades
familiares, generando igualmente, un incentivo
que aumente su rendimiento en el lugar de trabajo”.

Como puede apreciarse, son diferentes voces
las que han considerado la importancia de
equilibrar el trabajo y la familia para empoderar
el nucleo esencial de la sociedad. Claramente,
el sistema de productividad se ha hecho cada
dia mas intenso, reclamando por factores de
competencia econdémica y eficacia funcional
el olvido y desamparo de espacios propios del
ser humano para ser protagonista en su funcion
familiar. Y es que la medicion del tiempo por
factores econémicos ha hecho que se desvalorice
el tiempo por factores afectivos situacion que
implica hacer un llamado al equilibrio entre los
anteriores aspectos.

Podria pensarse que este proyecto se hace
innecesario por cuanto la regulacion que desarrolla
la Ley 1361 de 2009, sefiala en el articulo 5A:

“Los empleadores podran adecuar los
horarios laborales para facilitar el acercamiento
del trabajador con los miembros de su familia,
para atender sus deberes de proteccién y
acompariamiento de su conyuge o comparfiera(o)

> Organizacion Internacional del Trabajo. Recomendacion
165 sobre los trabajadores con responsabilidades familia-
res. 1981. Disponible en: [https://www.ilo.org/dyn/nor-
mlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100
ILO_CODE:R165].

6 Departamento Administrativo de la Funcién Pablica.
Circular Externa N.° 100-008 de 2013. Disponible en:
[https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormati-
vo/norma.php?i=71324].

7 Ley 1361 de 2009 (diciembre 3), por medio de la cual se
crea la Ley de Proteccion Integral a la Familia, Diario
Oficial. Afio CXLIV. No. 47552., 3 de diciembre, 2009.
Péag. 1. Disponible en: [http://www.suin-juriscol.gov.co/
viewDocument.asp?id=1678084].
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permanente, a sus hijos menores, a las personas
de la tercera edad de su grupo familiar o0 a sus
familiares dentro del 3" grado de consanguinidad
que requieran del mismo; como también a quienes
de su familia se encuentren en situacion de
discapacidad o dependencia.

Eltrabajadory el empleador podran convenir un
horario flexible sobre el horario y las condiciones
de trabajo para facilitar el cumplimiento de los
deberes familiares mencionados en este articulo.

Paragrafo. Los empleadores deberan facilitar,
promover y gestionar una jornada semestral en la
gue sus empleados puedan compartir con su familia
en un espacio suministrado por el empleador o en
uno gestionado ante la Caja de Compensacion
Familiar con la que cuentan los empleados. Si el
empleador no logra gestionar esta jornada debera
permitir que los trabajadores tengan este espacio
de tiempo con sus familias sin afectar los dias de
descanso, esto sin perjuicio de acordar el horario
laboral complementario”.

No obstante lo anterior, y revisando las
particularidades de la iniciativa legislativa se hace
evidente que el objeto principal se materializa
en las madres y padres cabezas de familia 0 en
aquellos con responsabilidades familiares. En esta
Gltima categoria se entenderia a aquel que tenga
a su cargo hijos menores de 18 afios, 0 mayores
en situacion de discapacidad o disminucion
fisica, mental, intelectual o sensorial a largo
plazo, o adultos mayores. Dicha categoria esta
siendo regulada especificamente con una jornada
minima de cuatro (4) horas continuas y hasta diez
(10) horas diarias hasta completar el namero de
horas asignadas para su labor. Asi las cosas, si
existen diferencias entre la regulacién vigente
frente a la propuesta legislativa ya que establece
especificamente el nimero de horas y los sujetos
para efectos de la jornada.

4. Texto del proyecto de ley

Flexibilizacion del horario laboral para madres o
padres cabeza de familia o con deberes familiares.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objetivo. Se busca flexibilizar
el horario laboral para madres o padres cabeza
de hogar o con responsabilidades familiares que
se desempefien en jornada continua ya sea en el
sector publico o privado, para que puedan articular
mejor sus responsabilidades profesionales con las
familiares.

Articulo 2°. Adicidnese un articulo nuevo a la
Ley 1361 de 2009 el cual quedaré asi:

Articulo 5B. Los trabajadores que ostenten la
condicion de padres o madres cabeza de familia
0 madres con responsabilidades familiares y se
desempefien en jornada continua, podran acordar
con su empleador el nimero de horas de trabajo
diario a repartirse de manera variable durante la
respectiva semana, la jornada podra ser de minimo

cuatro (4) horas continuas y hasta diez (10) horas
diarias hasta completar el nimero de horas asignadas
para su labor.

Articulo 3°. Los servidores publicos del Estado
que ostenten la condicion de padres o madres
cabeza de familia 0 madres con responsabilidades
familiares y se desempefien en jornada continua
podran acordar con su jefe de area respectiva el
numero de horas de trabajo diario a repartirse de
manera variable durante la respectiva semana,
la jornada podré ser de minimo cuatro (4) horas
continuas y hasta diez (10) horas diarias.

Paragrafo. El presente articulo no aplica a los
docentes y directivos docentes oficiales o estatales
al servicio del Estado.

Articulo 4°. Definiciones:

Trabajador con responsabilidades familiares: Se
considera como trabajador con responsabilidades
familiares a aquel que tenga a su cargo empleado
del sector publico del sector privado o privado
hijos menores de 18 afos, 0 mayores en estado
de discapacidad o disminucion fisica, mental,
intelectual o sensorial a largo plazo, o adultos
mayores.

Horas de trabajo: Es el tiempo durante el
cual el personal esté a disposicion del empleador;
estardn excluidos los descansos durante los cuales
el personal no se halle a disposicion del empleador.

Articulo 5°. Cesacion de las responsabilidades
familiares. Cuando por cualquier circunstancia
cesen las responsabilidades familiares descritas
en la presente ley, el servidor publico debera
informar tal circunstancia de manera inmediata y
por escrito a su jefe inmediato, y retomar las horas
de trabajo de la entidad a la cual pertenece so pena
de incurrir en falta grave.

Articulo 6°. Garantias para los trabajadores
y servidores publicos con responsabilidades
familiares. Los trabajadores con responsabilidades
familiares deberdn gozar de las mismas
oportunidades y trato que los demas trabajadores en
lo que atafie a la preparacion y al acceso al empleo,
a los ascensos en el curso del empleo, a la seguridad
del empleo y demés esferas relacionadas con el
trabajo.

En ningln caso el trabajador con respon-
sabilidades familiares podra perder su empleo por
esta causa.

Articulo 7°. Teletrabajo. En aquellas entidades
publicas en las cuales se implemente la categoria
de teletrabajo las madres o padres cabeza de
familia o madres con deberes familiares tendran
acceso prioritario a este beneficio.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones y el Ministerio de Trabajo
trabajaran articuladamente para que las entidades
publicas que aun no hayan implementado el
proceso de teletrabajo inicien su proceso.

Articulo 8°. Vigilancia y control. El Ministerio
del Trabajo regularé los requisitos que tendra que
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presentar el empleado a su empleador para poder
acceder a la jornada flexible por responsabilidad
familiar y tendra a su cargo la vigilancia y control.

Articulo 9°.

contrarias”.

5. PLIEGO DE MODIFICACIONES

5.1. Se ajusta el titulo del proyecto incluyendo
ley que se adiciona y
complementaria para efectos de incluir

la

otras disposiciones.

5.2. Por ser esencial para la interpretacion del
proyecto de ley el articulo que contiene
las definiciones, las cuales se encuentran
en el articulo 4°; y teniendo en cuenta que

Vigencia y derogatorias.
presente ley rige a partir de su promulgacion
y deroga todas las disposiciones que le sean

La razon el

dichos conceptos son desarrollados en los
primeros articulos, se considera necesario
modificar el orden del articulado. Por esta

articulo 4° pasa a ser el articulo

2°. También se ajusta la redaccion de las
definiciones.

5.3.En el articulo 1° se elimina la palabra

la frase

“profesionales” ajustando la redaccion.

5.4. Elarticulo 3° del texto original que pasaaser
el articulo 4° del pliego de modificaciones
se complementa con el fin de no excluiralos

padres con responsabilidades familiares.

5.5. El articulo 7° del texto original y del pliego
de modificaciones se complementa con el
fin de no excluir a los padres con deberes
familiares.

TEXTO INICIAL

TEXTO PROPUESTO

MODIFICACION

“Flexibilizacion del horario laboral
para madres o padres cabeza de familia
o con deberes familiares.

“Por la cual se establece la flexibiliza-
cién del horario laboral para madres o
padres cabeza de familia o con deberes
familiares y se adiciona la Ley 1361 de
2009 vy se dictan otras disposiciones”.

Se ajusta el titulo sefialando la ley que
se adiciona por medio del presente pro-
yecto de ley.

Articulo 1°. Objetivo. Se busca flexi-
bilizar el horario laboral para madres o
padres cabeza de hogar o con responsa-
bilidades familiares que se desempefien
en jornada continua ya sea en el sector
publico o privado, para que puedan arti-
cular mejor sus responsabilidades profe-
sionales con las familiares.

Articulo 1°. Objetivo. Se busca flexi-
bilizar el horario laboral para madres o
padres cabeza de hogar o con responsa-
bilidades familiares que se desempefien
en jornada continua ya sea en el sector
publico o privado, para que puedan arti-
cular mejor sus responsabilidades profe-
sionates con las familiares.

Se cambia la redaccion del texto elimi-
nando la palabra “profesionales”.

Articulo 2°. Adicidnese un articulo nue-
vo a la Ley 1361 de 2009 el cual que-
dard asi:

Articulo 5B. Los trabajadores que
ostenten la condicion de padres o
madres cabeza de familia o madres
con responsabilidades familiares y
se desempefien en jornada continua,
podran acordar con su empleador el
nimero de horas de trabajo diario a
repartirse de manera variable durante la
respectiva semana, la jornada podré ser
de minimo cuatro (4) horas continuas
y hasta diez (10) horas diarias hasta
completar el nimero de horas asignadas
para su labor.

Articulo 2°. Definiciones:

Trabajador con responsabilidades fa-
miliares: Se considera como trabajador
con responsabilidades familiares a aquel
que tenga a su cargo empleade-del-see-

hijos menores de 18 afios, 0 mayores en
estado de discapacidad o disminucion
fisica, mental, intelectual o sensorial a
largo plazo, o adultos mayores.

Horas de trabajo: Es el tiempo durante
el cual el personal esté a disposicion
del empleador; estaran excluidos
los descansos durante los cuales el
personal no se halle a disposicién del
empleador.

a) El articulo 2° del texto presentado
pasa a ser el articulo 3°.
b) El articulo 4° del texto presentado
pasa a ser el articulo 2°.
¢) Se ajusta redaccion de la definicién
eliminando la frase “empleado-det-see-

o™ —Este componente se entiende in-
cluido dentro del proyecto en el articulo
1°, el cual sefiala que es aplicable al sec-
tor publico y privado.

Articulo 3°. Los servidores puablicos del
Estado que ostenten la condicion de pa-
dres o madres cabeza de familia 0 ma-
dres con responsabilidades familiares y
se desempefien en jornada continua po-
drén acordar con su jefe de &rea respec-
tiva el nimero de horas de trabajo diario
a repartirse de manera variable durante
la respectiva semana, la jornada podra
ser de minimo cuatro (4) horas conti-
nuas y hasta diez (10) horas diarias.

Paragrafo. El presente articulo no aplica
a los docentes y directivos docentes ofi-
ciales o estatales al servicio del Estado.

Articulo 3°. Adicidnese un articulo
nuevo a la Ley 1361 de 2009 el cual
quedara asi:

Articulo 5B. Los trabajadores que
ostenten la condicion de padres o
madres cabeza de familia o madres
con responsabilidades familiares y
se desempefien en jornada continua,
podran acordar con su empleador el
nimero de horas de trabajo diario a
repartirse de manera variable durante la
respectiva semana, la jornada podra ser
de minimo cuatro (4) horas continuas
y hasta diez (10) horas diarias hasta
completar el nimero de horas asignadas
para su labor.

El articulo 3° del texto presentado pasa
a ser el articulo 4°.
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TEXTO INICIAL

TEXTO PROPUESTO

MODIFICACION

Avrticulo 4°. Definiciones:

Trabajador con responsabilidades fa-
miliares: Se considera como trabajador
con responsabilidades familiares a aquel
que tenga a su cargo empleado del sec-
tor publico del sector privado o privado
hijos menores de 18 afios, 0 mayores en
estado de discapacidad o disminucién
fisica, mental, intelectual o sensorial a
largo plazo, o adultos mayores.

Horas de trabajo: Es el tiempo durante
el cual el personal esté a disposicion
del empleador; estaran excluidos los
descansos durante los cuales el personal
no se halle a disposicion del empleador.

Articulo 4°. Los servidores publicos
del Estado que ostenten la condicion
de padres o madres cabeza de familia o
madres 0 padres con responsabilidades
familiares y se desempefien en jornada
continua podran acordar con su jefe de
area respectiva el nimero de horas de
trabajo diario a repartirse de manera va-
riable durante la respectiva semana, la
jornada podré ser de minimo cuatro (4)
horas continuas y hasta diez (10) horas
diarias.

Paragrafo. El presente articulo no aplica
a los docentes y directivos docentes ofi-
ciales o estatales al servicio del Estado.

a) El articulo 4° pasa a ser el articulo 2°.
b) Se ajusta la definicion en su redac-
cion. (ver articulo 2 del texto propuesto)
¢) Se complementa el articulo con el fin
de no excluir a los padres con responsa-
bilidades familiares.

Articulo 5°. Cesacion de las respon-
sabilidades familiares. Cuando por
cualquier circunstancia cesen las res-
ponsabilidades  familiares  descritas
en la presente ley, el servidor publi-
co deberd informar tal circunstancia
de manera inmediata y por escrito a
su jefe inmediato, y retomar las ho-
ras de trabajo de la entidad a la cual
pertenece so pena de incurrir en falta
grave.

Articulo 5°. Cesacion de las respon-
sabilidades familiares. Cuando por
cualquier circunstancia cesen las res-
ponsabilidades  familiares  descritas
en la presente ley, el servidor publi-
co debera informar tal circunstancia
de manera inmediata y por escrito a
su jefe inmediato, y retomar las ho-
ras de trabajo de la entidad a la cual
pertenece so pena de incurrir en falta
grave.

Se mantiene el texto original.

Articulo 6°. Garantias para los tra-
bajadores y servidores publicos con
responsabilidades  familiares.  L0S
trabajadores con  responsabilidades
familiares deberan gozar de las mismas
oportunidades y trato que los demas
trabajadores en lo que atafie a la
preparacion y al acceso al empleo, a
los ascensos en el curso del empleo, a
la seguridad del empleo y demas esferas
relacionadas con el trabajo.

En ningun caso el trabajador con res-
ponsabilidades familiares podra perder
su empleo por esta causa.

Articulo 6°. Garantias para los tra-
bajadores y servidores publicos con
responsabilidades  familiares.  L0S
trabajadores con  responsabilidades
familiares deberan gozar de las mismas
oportunidades y trato que los demas
trabajadores en lo que atafie a la
preparacion y al acceso al empleo, a
los ascensos en el curso del empleo, a
la seguridad del empleo y demas esferas
relacionadas con el trabajo.

En ningun caso el trabajador con res-
ponsabilidades familiares podra perder
su empleo por esta causa.

Se mantiene el texto original.

Articulo 7°. Teletrabajo. En aquellas
entidades publicas en las cuales se im-
plemente la categoria de teletrabajo las
madres o padres cabeza de familia o
madres con deberes familiares tendran
acceso prioritario a este beneficio.

El Ministerio de Tecnologias de la In-
formacioén y las Comunicaciones y el
Ministerio de Trabajo trabajaran articu-
ladamente para que las entidades publi-
cas que aun no hayan implementado el
proceso de teletrabajo inicien su proce-
SO.

Articulo 7°. Teletrabajo. En aquellas
entidades publicas en las cuales se im-
plemente la categoria de teletrabajo
las madres o padres cabeza de familia
0 madres 0 padres con deberes fami-
liares tendran acceso prioritario a este
beneficio.

El Ministerio de Tecnologias de la In-
formacioén y las Comunicaciones y el
Ministerio de Trabajo trabajaran articu-
ladamente para que las entidades publi-
cas que aun no hayan implementado el
proceso de teletrabajo inicien su proce-
SO.

Se complementa el articulo con el fin
de no excluir a los padres con deberes
familiares.

Articulo 8°. Vigilancia y control. El
Ministerio del Trabajo regulard los
requisitos que tendra que presentar el
empleado a su empleador para poder
acceder a la jornada flexible por respon-
sabilidad familiar y tendra a su cargo la
vigilancia y control.

Articulo 8°. Vigilancia y control. El
Ministerio del Trabajo regulard los
requisitos que tendra que presentar el
empleado a su empleador para poder
acceder a la jornada flexible por respon-
sabilidad familiar y tendra a su cargo la
vigilancia y control.

Se mantiene el texto original.

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

Articulo 9°. Vigencia y derogatorias. La
presente ley rige a partir de su promul-
gacion y deroga todas las disposiciones
gue le sean contrarias.

Se mantiene el texto original.
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6. Texto propuesto para primer debate en
la Comision  Séptima  Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes.
-Pliego de modificaciones-.

por la cual se establece la flexibilizacion del horario

laboral para madres o padres cabeza de familia o

con deberes familiares y se adiciona la Ley 1361 de
2009 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objetivo. Se busca flexibilizar
el horario laboral para madres o padres cabeza
de hogar o con responsabilidades familiares que
se desempefien en jornada continua ya sea en el
sector publico o privado, para que puedan articular
mejor sus responsabilidades con las familiares.

Articulo 2°. Definiciones.

Trabajador con responsabilidades
familiares: Se considera como trabajador con
responsabilidades familiares a aquel que tenga a
su cargo hijos menores de 18 afios, 0 mayores
en estado de discapacidad o disminucion fisica,
mental, intelectual o sensorial a largo plazo, o
adultos mayores.

Horas de trabajo: Es el tiempo durante el
cual el personal esté a disposicion del empleador;
estardn excluidos los descansos durante los cuales
el personal no se halle a disposicion del empleador.

Articulo 3°. Adiciénese un articulo nuevo a la
Ley 1361 de 2009 el cual quedara asi:

Articulo 5B. Los trabajadores que ostenten la
condicion de padres o madres cabeza de familia
0 madres con responsabilidades familiares y se
desempefien en jornada continua, podran acordar
con su empleador el nimero de horas de trabajo
diario a repartirse de manera variable durante la
respectiva semana, la jornada podra ser de minimo
cuatro (4) horas continuas y hasta diez (10) horas
diarias hasta completar el nimero de horas asignadas
para su labor.

Articulo 4°. Los servidores publicos del
Estado que ostenten la condicion de padres o
madres cabeza de familia 0 madres o padres con
responsabilidades familiares y se desempefien
en jornada continua podran acordar con su jefe
de érea respectiva el numero de horas de trabajo
diario a repartirse de manera variable durante la
respectiva semana, la jornada podréa ser de minimo
cuatro (4) horas continuas y hasta diez (10) horas
diarias.

Paragrafo. El presente articulo no aplica a los
docentes y directivos docentes oficiales o estatales
al servicio del Estado.

Articulo 5°. Cesacion de las responsabilidades
familiares. Cuando por cualquier circunstancia

cesen las responsabilidades familiares descritas
en la presente ley, el servidor publico debera
informar tal circunstancia de manera inmediata y
por escrito a su jefe inmediato, y retomar las horas
de trabajo de la entidad a la cual pertenece so pena
de incurrir en falta grave.

Articulo 6°. Garantias para los trabajadores
y servidores publicos con responsabilidades
familiares. Los trabajadores con responsabilidades
familiares deberangozar de lasmismasoportunidades
y trato que los demas trabajadores en lo que atafie a
la preparacion y al acceso al empleo, a los ascensos
en el curso del empleo, a la seguridad del empleo y
demas esferas relacionadas con el trabajo.

En ningun caso el trabajador con responsa-
bilidades familiares podra perder su empleo por
esta causa.

Articulo 7°. Teletrabajo. En aquellas entidades
publicas en las cuales se implemente la categoria
de teletrabajo las madres o padres cabeza de
familia o madres o padres con deberes familiares
tendran acceso prioritario a este beneficio.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion
y las Comunicaciones y el Ministerio de Trabajo
trabajaran articuladamente para que las entidades
publicas que aun no hayan implementado el
proceso de teletrabajo inicien su proceso.

Articulo 8°. Vigilancia y control. El Ministerio
del Trabajo regularéd los requisitos que tendra que
presentar el empleado a su empleador para poder
acceder a la jornada flexible por responsabilidad
familiar y tendra a su cargo la vigilancia y control.

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

7. Proposicion

En virtud de las consideraciones anteriormente
expuestas, se solicita a la honorable Comision
Séptima Constitucional Permanente de la Camara
de Representantes dar primer debate y aprobar
el Proyecto de ley nimero 092 de 2019 Camara,
Flexibilizacion del horario laboral para madres o
padres cabeza de familia o con deberes familiares,
con base en el pliego de modificaciones.

De los honorables Representantes,
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