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GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Senado de la Republica

Ciudad

Asunto: Radicacion de Proyecto de ley “por
medio de la cual se prohibe la venta y/o consumo a
menores de edad de bebidas energizantes, se regula
su comercializaciony se dictan otras disposiciones”.

Respetado Secretario General,

En nuestra calidad de congresistas de la
Republica y en uso de las atribuciones que nos han
sido conferidas constitucional y legalmente, nos
permitimos respetuosamente radicar el proyecto
de ley de la referencia y, en consecuencia, le
solicitamos se sirva dar inicio al tramite legislativo
respectivo.

Por los honorables congresistas,

ARMANDO BENEDETTI VILLANEDA
Senador de la Republica

PROYECTO DE LEY NUMERO 209 DE 2020
SENADO

por medio de la cual se regula la divulgacion

de encuestas y estudios electorales en aras de

garantizar su calidad y confiabilidad y se dictan
otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto
regular la realizacion y divulgacion de encuestas para
cargos de eleccion popular, con el fin de garantizar la
igualdad al acceso de la informacion y la transparencia
de los datos en aras de aumentar la confiabilidad
y robustecer técnicamente la aplicacion de dichas
técnicas de investigacion en el territorio nacional.

Articulo 2°. Alcance. Lo contenido en esta ley
sera aplicable en encuestas relacionadas con cargos
de eleccion popular a nivel nacional para Presidencia
de la Republica y Congreso de la Republica,
y territorial para Gobernaciones, Asambleas,
Alcaldias, Concejos Municipales y Distritales y
Juntas Administradoras Locales, que sean publicadas
o divulgadas en medios de comunicacion.

Articulo 3°. Definiciones. Para la aplicacion de
la presente ley, se deben considerar las siguientes
definiciones:

Encuesta: Producto técnico de base cientifica
que consiste en aplicar un conjunto de técnicas y
procedimientos mediante los cuales, sobre la base
de un cuestionario especifico, se obtienen datos
e informacion respecto a la opinién de un grupo
representativo de consultados y cuyos resultados
pueden ser generalizados al conjunto de la poblacion.
Esta herramienta tiene por objeto obtener informacién
estadistica definida. Es un producto técnico de base
cientifica que le da a los procesos politicos y sociales
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un elemento objetivo de medicion del proceso
electoral o de opinién publica.

Encuesta probabilistica: Tienen por objeto
estudiar los métodos para seleccionar y observar
una parte que se considera representativa de la
poblacion, denominada muestra, con el fin de hacer
inferencias sobre el total. La representatividad
de una muestra se garantiza con una seleccion
metodoldgicamente correcta de las unidades de
muestreo sujetas a investigacion. La intencion de
la encuesta es obtener un perfil estadistico de la
poblacién, para lo cual se utilizan un conjunto de
supuestos probabilisticos sobre el comportamiento
de las variables poblacionales, lo que permite
establecer ecuaciones de tipo probabilistico que
describen el comportamiento de dichas variables
en la poblacion. En estos esquemas cada unidad
de muestreo tiene una probabilidad conocida
y no nula de ser seleccionada, lo que permite
obtener estimaciones y hacer inferencias sobre los
parametros poblacionales con margenes de error
previamente establecidos.

Encuesta no probabilistica: Encuesta cuya
muestra no es representativa por el tipo de seleccion.
Se caracterizan por ser informales o arbitrarias y se
basan en supuestos generales sobre la distribucion
de las variables en la poblacion.

Sondeo: Procedimiento que permite conocer las
opiniones y actitudes de una colectividad por medio
de un cuestionario que se aplica a un reducto grupo
de sus integrantes, al que se denomina muestra. Se
caracteriza por no ser preparado ni planeado antes de
su realizacion, sin ninguna fundamentacion técnica
ni probabilistica. Este procedimiento expedito de
medicion esta dirigido a pequefias muestras de la
poblacidn que se juzgan representativas del conjunto
al que pertenecen, el cual busca obtener informacion
general acerca de un asunto.

Firma encuestadora: Organizacion juridica que
se especializa en el levantamiento, recoleccion y
procesamiento de datos y que estan inscritos ante el
Consejo Nacional Electoral.

Articulo  4°.  Registro  Nacional de
Encuestadores. Las firmas encuestadoras del pais
deberan estar registradas ante el Consejo Nacional
Electoral (CNE), como requisito previo para que sus
encuestas puedan ser publicadas en los medios de
comunicacion. Los medios de comunicacion solo
podran publicar las encuestas de aquellas firmas que
estén debidamente inscritas ante el CNE, las cuales
deberan demostrar, al momento de su registro, las
siguientes condiciones:

a) Constitucion al menos tres afios antes a la
fecha de inscripcion;

b) Actividad economica destinada a estudios
de mercado y realizacion de encuestas de
opinion publica.

c) Contratos legalmente ejecutados en estudios
de mercado y encuestas de opinion publica
que validen su experiencia, por al menos

600 SMMLV anuales en los ultimos dos
afios. En caso de que los contratos tengan un
acuerdo de confidencialidad entre las partes,
se permitira la reserva del objeto.

d) Certificado del Registro Unico de
Proponentes (RUP), en caso de tenerlo, como
criterio para la verificacion de la facturacion
y trayectoria de la firma encuestadora.

Paragrafo 1°. La inscripcion al Registro Nacional
de Encuestadores se renovara cada tres afios. La no
solicitud de renovacion de inscripcion en el registro
de encuestadores por parte de los interesados implica
su expiracion automatica.

Paragrafo 2°. La solicitud de inscripcion de
firmas encuestadoras que no cumplan con los
requisitos establecidos en el presente articulo seran
inadmitidas. EIl solicitante tendra un plazo de dos
meses para subsanarlos.

Paragrafo 3°. Cualquier cambio que se produzca
en la representacion legal, en la naturaleza de
la sociedad y/o en la direccion del domicilio de
las personas inscritas en el Registro Nacional de
Encuestadores del Consejo Nacional Electoral, debe
ser notificado por el representante legal aportando el
certificado correspondiente.

Articulo 5°. Divulgacion de encuestas. Toda
encuesta de caracter electoral, debera ser publicada
o difundida en su totalidad y deberd indicar
expresamente los datos de los que trata el articulo 7°
de la presente Ley, a manera de ficha técnica.

El dia de las elecciones, los medios de
comunicacion no podran divulgar proyecciones
con fundamento en los datos recibidos, ni difundir
resultados de encuestas, sondeos o cualquier tipo de
estudio electoral sobre la forma como las personas
decidieron su voto o con base en las declaraciones
tomadas a los electores sobre la forma como piensan
votar o han votado el dia de las elecciones.

Paragrafo. Solo se podran publicar y difundir
encuestas y estudios electorales hasta 24 horas antes
a la fecha de la votacion.

Articulo 6°. De la presentacion de la encuesta
ante el CNE. En un plazo de hasta 24 horas
después de la publicacion o divulgacién de una
encuesta electoral en medios de comunicacion, la
firma encuestadora deberd presentar ante el CNE
el informe de resultados del estudio con la ficha
técnica en los términos sefialados en el articulo 7
de la presente ley, tal y como seré entregado a la
persona natural o juridica que encomendo el estudio.
Adicionalmente, se debera presentar ante el CNE el
disefio muestral que evidencie la representatividad
del estudio, el método de seleccion de la muestra y
la trazabilidad de los datos.

Articulo 7°. Ficha técnica. Toda encuesta o
estudio electoral que sea publicado o divulgado en
medios de comunicacion debera contener una ficha
técnica con la siguiente informacién:

1. Tipo de estudio
2. Persona juridica que la realizo
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Persona natural o juridica que la encomendd
Fuente de financiacion

Ambito geografico

Universo representado

Tamario de la muestra

Técnica utilizada para la seleccion de la
muestra

9. Método de recoleccion de datos
10. Preguntas concretas que se formularon

11. Personas o instituciones por quienes se
indago

12. Fecha de recoleccion
13. Margen de error observado

14. Nivel de confiabilidad

Paragrafo. Cada pregunta de la encuesta o
estudio debera indicar el nimero de respuestas
obtenidas. Cuando se trate de intencion de voto, se
debera indicar el nUmero de respuestas obtenidas y
el margen de error calculado para esta.

Articulo 8°. De la seleccion de la muestra. Toda
encuesta electoral que sea publicada y divulgada
en medios de comunicacion, debe garantizar
representatividad a través de un método cientifico
en el cual todos los elementos de la poblacion
representada tengan una probabilidad de ser elegidos
para la muestra del estudio definidos dentro del
disefio muestral.

La Comision para concepto técnico y valoracion
de encuestas de Opinion de carécter Electoral del
CNE verificara y expedira un informe técnico, en un
plazo maximo de 3 meses a partir de la presentacion
de la encuesta, sobre el estricto cumplimiento de los
dispuesto en la presente Ley y de manera especial el
cumplimiento del criterio de representatividad en la
seleccién de la muestra. En caso de incumplimiento,
el CNE podréa sancionar hasta con la cancelacién del
registro de la firma encuestadora y la imposibilidad
de volver a solicitarlo hasta por tres afios posteriores
a la sancion.

Articulo 9°. Auditoria y trazabilidad de los datos.
Toda empresa encuestadora deberd guardar bajo
custodia la informacion de toda encuesta publicado
por, al menos, dos afios. EI CNE podra solicitar la
auditoria de cualquier estudio publicado o divulgado
por cualquier firma encuestadora, a una firma auditora
que garantice la imparcialidad del proceso.

Articulo 10. Prohibiciones. Se prohibe
toda publicacion o divulgacion en medios de
comunicacion de encuestas que no cumplan con
las disposiciones establecidas en la presente Ley
y/0 que sean realizadas por empresas encuestadores
que no estén registradas en el Registro Nacional
de Encuestadores. Igualmente queda prohibida la
divulgacion de sondeos sobre preferencias politicas
o electorales, que realicen directamente los medios
de comunicacion, sin el cumplimiento de los
requisitos sefialados en la presente ley.

Articulo 11. Vigilancia y control. El Consejo
Nacional Electoral ejercera especial vigilancia y
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control sobre toda firma encuestadora que haga
parte del Registro Nacional de Encuestadores y la
persona natural o juridica que publique o divulgue
la encuesta, de tal manera que se garanticen las
disposiciones establecidas en la presente Ley para
toda encuesta que se publique y divulgue en el
territorio nacional.

Articulo 12. Sanciones. En un término maximo
de seis meses a partir de la expedicion de la
presente Ley, el CNE establecera el procedimiento
y el régimen sancionatorio que se aplicara cuando
se incumplan las disposiciones establecidas en la
presente Ley, el cual contemplard desde multas
hasta la suspension en el Registro Nacional de
Encuestadores, segun sea el caso.

Articulo 13. Vigencia. Esta ley rige a partir de
su promulgacion y deroga toda disposicion que le se
sea contraria.

ARMANDO BENEDETTI VILLANEDA
Senador de la Republica

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. Objeto del proyecto de ley

La iniciativa que se presenta a consideracion del
Congreso de la Republica tiene por objeto regular la
realizaciony divulgacion de encuestas para cargos de
eleccion popular, con el fin de garantizar la igualdad
al acceso de la informacion y la transparencia de
los datos en aras de aumentar la confiabilidad y
robustecer técnicamente la aplicacion de dichas
técnicas de investigacion en el territorio nacional.

2. Justificacion

La normativa actual en materia de realizacion y
divulgacion de encuestas de opinion politica y de
caracter electoral (1996) ha generado grandes retos
en cuando a su vigencia, alcance y aplicacion de
acuerdo con las nuevas realidades de la sociedad
y nuestro sistema politico, la aparicion de nuevas
técnicas y los estandares de calidad por las cuales se
deben regir dichas mediciones.

El no contar con una legislacion actualizada y que
tenga en cuenta las nuevas realidades politicas y en
materia de opinion publica, dificulta la garantia de
estandares de calidad basados en el uso del método
cientifico mediante la trazabilidad de los datos,
aspecto necesario para la realizacion y divulgacion
de encuestas con las cuales los ciudadanos ejerzan
su derecho a informarse con datos confiables que
les permitan tomar mejores decisiones y en aras de
fortalecer el proceso democratico.

Lo anterior en virtud del articulo 20 de la
Constitucioén Politica, segun el cual ““se garantiza a
toda persona la libertad de expresar y difundir su
pensamiento y opiniones, la de informar y recibir
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informacion veraz e imparcial, y la de fundar medios
masivos de comunicacion...” (Subrayado fuera de
texto). En efecto, todos los ciudadanos tienen derecho
arecibir informacion electoral veraz e imparcial, razon
por la que resulta fundamental regular la elaboracion
de encuestas electorales, las cuales pueden incidir,
directa o indirectamente, en la intencion de voto.

Adicionalmente, la aparicion de nuevas técnicas
de recoleccion de informacion, asi como de firmas
encuestadoras, hace necesario que se actualice el
marco legal que define los requisitos para que una
empresa de este tipo se inscriba como organizacion
autorizada por el Consejo Nacional Electoral
(CNE), asi como de forma clara se definan las
caracteristicas que debe tener una encuesta para que
cumpla con estandares de calidad, y las diferencias
entre estudios probabilisticos que utilizan el método
cientifico para su realizacion y otros métodos
como los no probabilisticos y sondeos de opinion
que, aunque se reconocen, no pueden garantizar
estandares minimos para definirlos como cientificos.

Igualmente resulta necesario actualizar el marco
legal que rige la divulgacion de los resultados de las
encuestas, siendo tan importante de realizacion de
los mismos como su difusion, actividad que debe
basarse en la transparencia y la objetividad.

1.1. Importancia de las encuestas electorales en
la toma de decisiones

Las encuestas electorales tienen como proposito
presentar tendencias e informacion que sirvan de
insumo para la toma de decisiones por parte de los
ciudadanos. Esto cobra especial relevancia en un
contexto donde las personas tienden a formar sus
conceptos y direccionar sus decisiones teniendo en
cuenta el clima de opinion o la tendencia dominante
de su entorno. De ahi la importancia de la realizacion
de encuestas objetivas, confiables y estructuradas
bajo criterios técnicos y cientificos.

La publicacion de las encuestas puede tener
diferentes funciones segin los usos que les
proporcionen a los actores politicos. Respecto a la
ciudadania, la publicacion de encuestas contribuye
a aumentar la informacion sobre las distintas
opciones politicas de forma rapida y sencillal, con la
consiguiente mejora de las condiciones democréticas
del proceso y la capacidad de discernimiento del

1 De acuerdo con Sanchez Duarte y Magall6n Rosa (2018),
un estudio publicado en 2016 por el Centro de Investi-
gaciones Sociologicas revel6 que el 36,3% de los en-
cuestados reconocian que los resultados de las encuestas
electorales les fueron Utiles para reforzar la decision de
votar por el partido que pensaban y al 30,2% le animaron
a votar. Asi mismo, a un 16,9% le ayudaron a decidir al
partido por el que iban a votar, a un 4,2% le animaron a
votar a otro partido distinto del que tenian pensado y a un
2,7% le animaron a abstenerse. Para el caso colombiano,
la Encuesta de Percepcion electoral de los Votantes Co-
lombianos de la Misién de Observacion Electoral - MOE
mostré que el 48% de los encuestados reconocieron que
los resultados de las encuestas eran muy influyentes en su
proceso de toma de decisién del voto.

votante?. La difusion mediética de los sondeos, al
alimentar el interés y la informacion politica, supone
un elemento “facilitador” de la interaccion entre los
ciudadanos y el sistema politico, colaborando en
el proceso de legitimacion del mismo3, asi como
reduciendo la incertidumbre en latoma de decisiones®.

De acuerdo con Philippe Maarek®, la publicacion
de los resultados de las encuestas de opinién durante
la campafia “puede producir modificaciones en la
intencion de voto de los electores™:

Los electores poco movilizados de un candidato
con poca intencién de voto, al conocer el bajo nivel
alcanzado en las encuestas, sienten la necesidad de
apoyarlo y le confirman su voto. Otros electores
pueden modificar su intenciéon de voto en favor
suyo. Este es el efecto underdog.

También ocurre que la publicacién de los
resultados de las encuestas puede animar a los
electores indecisos a votar por el candidato que esté
adelante en las encuestas. De esta manera forman
parte de la mayoria y se aseguran un triunfo. Este es
el efecto bandwagon.

1.2. Pronunciamientos de la Corte

Constitucional

* Sentencia C-488/93: En esta sentencia, la
Corte Constitucional declar6 que “el acto de
prohibir la difusion de las encuestas, sobre
asuntos que son publicos por naturaleza, por
un término de treinta dias anteriores a una
eleccion®, constituye un acto de censura, por
cuanto impide la expresion de determinadas

2 Almazan-Llorente, A., y Villarejo-Ramirez, C. (1998).
Analisis del discurso de la prensa sobre las encuestas
electorales en las elecciones generales de 1996. Empiria:
Revista de metodologia de ciencias sociales, 1, 97-120.
En: Sanchez Duarte, J. M., y Magallén Rosa, R. (2018).
Desafios en la publicacion de encuestas electorales. La
relacion entre empresas demoscépicas y medios de co-
municacion. Signo y Pensamiento, 37(73).

3 Sierra-Rodriguez, J. (2014). Regulacion electoral de los
sondeos a pie de urna en Espafia: asignaturas pendientes y
obsolescencia ante las nuevas formas de comunicacion. Co-
munitaria. Revista internacional de trabajo social y ciencias
sociales, 7, 91-118. En: Sanchez Duarte, J. M., y Magallon
Rosa, R. (2018). Desafios en la publicacion de encuestas
electorales. La relacion entre empresas demoscépicas y me-
dios de comunicacion. Signo y Pensamiento, 37(73).

4 Gomez-Yéafiez, J. A. (2017). Revisando la teoria y la
practica de las encuestas politicas. Lo que nos ensefiaron
algunos maestros. Revista Espafiola de Sociologia, 26(3
Supl.), 139-146. En: Sanchez Duarte, J. M., y Magallén
Rosa, R. (2018). Desafios en la publicacion de encuestas
electorales. La relacion entre empresas demoscopicas y
medios de comunicacion. Signo y Pensamiento, 37(73).

5 Maarek, P. (2007). Marketing politico y comunicacion.
Claves para una buena informacion politica. Barcelona:
Ediciones Paidos.

6 La Ley 58 de 1985 regulaba el estatuto basico de los par-
tidos politicos. En el articulo 23 de esta ley se fijaba la
prohibicion a los medios de comunicacion para difundir
encuestas de opinién que mostraran el grado de apoyo
ciudadano a los candidatos 30 dias antes a la celebracion
de las mismas.
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opiniones, aunque estas no vulneren el orden
publico. Es pues una discriminacion, un acto
que impide por una parte que a la opinion
publica se le informe de algo que le interesa
legitimamente y por otra a los medios de
comunicacion ejercer su derecho a informar,
esto es, a transmitir y difundir oportunamente
las noticias de que dispone™”’.

» Sentencia C-1153 de 2005: En esta sentencia,
la Corte Constitucional manifestd: “Las
encuestas son herramientas poderosas al
servicio de los intereses electorales que, en
virtud de su capacidad de incidencia sobre
la opinién del electorado, deben ser objeto
de especial regulacion por parte del Estado.
Tal como se observa, el riesgo de contar con
predicciones equivocas, elaboradas a partir de
procedimientos anti técnicos o tendenciosos
puede contribuir a la manipulacion de
los resultados de una campafia politica vy,
eventualmente, a tergiversar las condiciones
igualitarias en que debe desarrollarse la
contienda”®.

3. Disposiciones del Proyecto

3.1 Objeto, alcance y definiciones

El articulo 1° sefiala que el objeto de esta
iniciativa legislativa es regular la realizacion y
divulgacion de encuestas electorales, con el fin de
garantizar la igualdad al acceso de la informacion
y la transparencia de los datos. Lo anterior,
con el proposito de aumentar la confiabilidad
y robustecer tecnicamente la aplicacion de
encuestas relacionadas con cargos de eleccion
popular a nivel nacional para Presidencia de
la Repuablica y Congreso de la Republica, y
territorial para Gobernaciones, Asambleas,
Alcaldias, Concejos Municipales y Distritales y
Juntas Administradoras Locales (articulo 2°). En
el articulo 3° se presentan definiciones claves
para este proyecto, tales como: Encuesta, encuesta
probabilistica, encuesta no probabilistica, sondeo
y firma encuestadora.

3.2 Registro de encuestadores

Este proyecto establece que, para que sus
encuestas puedan ser publicadas en medios de
comunicacion, las firmas encuestadoras deberan
estar registradas ante el CNE (articulo 4°). Para
su registro se plantean los siguientes requisitos:
i) constitucion al menos tres afios antes a la fecha
de inscripcion; ii) actividad econdémica destinada
a estudios de mercado y realizacion de encuestas
de opinidn; v, iii) contratos legalmente ejecutados
en estudios de mercado que validen su experiencia,
por al menos 600 SMMLYV anuales en los ultimos
dos afios. Esta inscripcion se renovara cada tres
afios.

” Disponible en: http://www.corteconstiticional.gov.co/
relatoria/2005/ C-488-93.htm

8 Disponible en: http://www.corteconstiticional.gov.co/
relatoria/2005/_C-1153-05.htm

3.3 Presentacion y divulgacion de encuestas

Las encuestas electorales deberan ser publicadas
y difundidas en su totalidad; se mantiene la
prohibicion para divulgar proyecciones o resultados
de encuestas, sondeos o cualquier estudio electoral
el dia de las elecciones; y, se permite su publicacion
hasta 24 horas antes a la fecha de votacion
(articulo 5°). Igualmente, las encuestas deberan
ser presentadas al CNE, al menos, 24 horas antes
de su publicacién o divulgacién en medios de
comunicacion (articulo 6°), incluyendo el disefio
muestral, el método de seleccion de la muestra,
la trazabilidad de los datos y la ficha técnica
(articulo 7°) que contenga: tipo de estudio, persona
juridica que la realizd, Persona natural o juridica
que la encomendo, fuente de financiacion, ambito
geografico, universo representado, tamano de la
muestra, técnica utilizada para la seleccion de la
muestra, método de recoleccion de datos, preguntas
concretas que se formularon, personas o instituciones
por quienes se indago, fecha de recoleccion, margen
de error observado y el nivel de confiabilidad. Cabe
resaltar que cada pregunta de la encuesta o estudio
debera indicar el nimero de respuestas y el margen
de error calculado para esa pregunta, asi como
los méargenes de error de los diferentes niveles de
desagregacion con que se presenten los resultados.

3.4 Muestra

De acuerdo con el articulo 8°, se debera garantizar
la representatividad —a través de un método cientifico
en el cual todos los elementos de la poblacion tengan
una probabilidad de ser elegidos para la muestra del
estudio definidos dentro del disefio muestral- de toda
encuesta electoral que sea publicada y divulgada
en medios de comunicacion. Para ello se acudira
al informe técnico de la Comision para concepto
técnico y valoracion de encuestas de Opinion de
caracter Electoral del CNE, que se expedird en un
plazo méximo de 3 meses a partir de la presentacion
de la encuesta. En caso de incumplimiento, de las
disposiciones establecidas, el CNE podra sancionar
hasta con la cancelacion del registro de la firma
encuestadoray la imposibilidad de volver a solicitarlo
hasta por tres afios posteriores a la sancion.

3.5 Trazabilidad de datos

El articulo 9° sefiala que las empresas
encuestadoras deberan guardar bajo custodia la
informacién de las encuestas publicadas durante,
al menos, dos afios en forma fisica y posterior a
ello deberad digitalizarla y conservarla en medio
magnético. Esto, dado que el CNE podra solicitar la
auditoria de cualquier estudio publicado o divulgado.

3.6 Vigilancia, control y sanciones

Con este proyecto queda prohibida toda
publicaciénodivulgacionenmediosdecomunicacion
de encuestas que no cumplan con las disposiciones
establecidas o que sean realizadas por encuestadoras
que no estén inscritas en el registro nacional; asi
como la divulgacion de sondeos sobre preferencias
politicas o electorales que realicen directamente los
medios de comunicacion sin el cumplimiento de los
requisitos (articulo 10). Lavigilanciay control de las
firmas encuestadoras inscritas y la persona juridica
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que publique o divulgue encuestas en medios de
comunicacion queda en manos del CNE (articulo
11), entidad que establecera el procedimiento y el
régimen sancionatorio de cualquier incumplimiento
de las disposiciones establecidas (articulo 12).

3.7 Vigencia

Estas disposiciones regiran a partir de su
promulgacion y derogaran toda disposicion que le
se sea contraria, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 13.

Por las razones anteriormente expuestas, resulta
importante que el Congreso de la Republica regule
la realizacion y divulgacion de encuestas y estudios
electorales con la expedicion de una norma como la
propuesta, que propenda por la transparencia y la
objetividad de estos estudios y asegure su confiabilidad
y estructuracion bajo criterios técnicos y cientificos.

ARMANDO BENEDETTI VILLANEDA
Senador de la Republica

_ SECCION DE LEYES )
SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 12 de agosto de 2020
Sefior Presidente:
Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No. 209/20 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL
SE REGULA LA DIVULGACION DE ENCUESTAS Y ESTUDIOS ELECTORALES EN
ARAS DE GARANTIZAR SU CALIDAD Y CONFIABILIDAD Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES™, me permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada
iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senadoe de la Republica
por el Honorable Senador ARMANDO BENEDETTI VILLANEDA. La materia de que trata
el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision PRIMERA Constitucional
Permanente del Senado de la Repiblica, de conformidad con las disposiciones
Constitucionales y Legales

SAUL CRUZ BONILLA
Subsecretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 12 DE 2020
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ARTURO CHAR CHALJUB

SUBSECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

SAUL CRUZ BONILLA

* k% %

PROYECTO DE LEY NUMERO 211 DE 2020
SENADO

por medio de la cual se establecen medidas para
garantizar la calidad y la fiabilidad de encuestas y
sondeos politicos y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley busca
organizar de manera sistematica la normatividad al

respecto de las encuestas sobre preferencias politicas
realizadas, difundidas o publicadas en el territorio
nacional, sobre asuntos relacionados directa o
indirectamente con el debate electoral, de manera
que se garantice la transparencia y calidad de estos
instrumentos de medicion.

Articulo 2°. Alcance. Las disposiciones
contenidas en la presente Ley, son aplicables para
las personas naturales o juridicas que realicen o
publiguen encuestas, cuyo objetivo sea dar a conocer
preferencias o tendencias politicas para procesos de
decision o eleccion mediante voto popular.

Articulo 3°. Definiciones. Para la aplicacion e
interpretacion de esta ley, se tendran en cuenta las
siguientes definiciones:

1. Encuesta: Seentenderdporencuestacualquier
investigacion, estudio o similar destinada a
dar una indicacion cuantitativa, de caracter
estadistico, en wuna fecha determinada,
acerca de las opiniones, deseos, actitudes o
comportamientos de una poblacién mediante
el interrogatorio de una muestra.

2. Sondeo: Se considerara como sondeo
cualquier investigacion que no cumpla con
los requisitos establecidos en la presente
ley para las encuestas. Todo sondeo que se
publique debera advertir, de manera previa
a la presentacion de los resultados, que no
se trata de una investigacion de caracter
cientifico y que los resultados no pueden
generalizarse a la poblacion de electores.

3. Firmas encuestadoras: Para todos los efectos
de la presente ley, se entenderan como firmas
encuestadoras todas las personas naturales o
juridicas que realicen o publiquen encuestas,
Cuyo objetivo sea dar a conocer preferencias
0 tendencias politicas para procesos de
decision o eleccién mediante voto popular y
se hayan registrado para tal fin en el Registro
Nacional de Firmas Encuestadoras.

4. Municipios de inclusion forzosa para la toma
de muestras en investigaciones cuantitativa:
Seran aquellos municipios con una poblacion
igual o superior a 800.000 habitantes.

5. Municipios grandes para latoma de muestras
en investigaciones cuantitativa: Seran
aquellos municipios con una poblacién
inferior a 799.999 y superior a 100.000
habitantes.

6. Municipios medianos para la toma de
muestras en investigaciones cuantitativa:
Seran aquellos municipios con una poblacion
inferior a 99.999 habitantes y superior a
50.000 habitantes.

7. Municipios pequefios para la toma de
muestras en investigaciones cuantitativa:
Seran aquellos municipios con una poblacion
inferior a 50.000 habitantes.
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8. Gran encuesta: Se considerara gran encuesta
toda aquella que tenga un margen de error
de maximo 2% y un nivel de confianza
minimo del 95%. Ademas, la distribucion de
la muestra debera cumplir con los siguientes
parametros:

a) Cuando se trate de investigaciones sobre
preferencias politicas relacionadas con meca-
nismos de participacion ciudadana o procesos
electorales de caracter nacional, la muestra
debera incluir municipios o distritos con una
poblacion igual o superior a 800.000 habitantes,
asi como municipios pequefios, medianos y
grandes de todas las regiones del pais.

b) Cuando se trate de investigaciones sobre
preferencias politicas relacionadas con
mecanismos de participacion ciudadana o
procesos electorales de carécter regional o
departamental, la muestra debera incluir
a la capital departamental y como minimo
el 20% de los municipios del respectivo
departamento.

c¢) Cuando se trate de investigaciones sobre
preferencias politicas relacionadas con
mecanismos de participacion ciudadana o
procesos electorales de caracter distrital
0 municipal, se debe garantizar que en la
distribucion de la muestra participen al
menos todas las subdivisiones territoriales
que cuenten con Junta Administradora
Local.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 30 de la Ley
130 de 1994, el cual quedara asi:

“Articulo 30. De la propaganday de las encuestas.
Toda encuesta de opinién de caracter electoral al
ser publicada o difundida, tendra que serlo en su
totalidad y debera ir acompafiada de las siguientes
indicaciones, redactadas bajo la responsabilidad de
la firma encuestadora que la realizo:

1. Se debera aportar la metodologia empleada
para la realizacion de la encuesta, que debera
contener como minimo, los siguientes items:

a) El numero de personas encuestadas o
entrevistadas;

b) La técnica de recoleccion de datos utilizada
(persona a persona, telefonica, por correo u
otra) y la fecha o periodo de tiempo en que
se realizaron (fecha del trabajo de campo;

c) El area geografica objeto de la encuesta;

d) Los margenes de error de los resultados
publicados, en caso de tratarse de encuestas;

e) Eltipo de muestreo realizado;

f) Una declaracion en la que se informe si
hubo algun tipo de contraprestacion por
responder la encuesta. En caso de que
se hubiere otorgado contraprestacion, se
debera declarar la naturaleza y el valor de
dicha contraprestacion.

2. Lapublicacién de la encuesta deberd incluir
la siguiente informacién:

a) EIl tipo de encuesta con arreglo a las
categorias descritas en el articulo 3°;

b) EIl proposito de la encuesta;

c) El nombre de la persona natural o juridica
que realizé la encuesta;

d) El nombre de la persona natural o juridica
que encargo la realizacion de la encuesta;

e) El nombre de las personas naturales o
juridicas que hayan participado en la
financiacion de la encuesta a cualquier titulo;

f) El costo total de la encuesta realizada y las
fuentes de su financiacion;

g) La tasa de rechazo de la encuesta, esto es,
proporcién de personas que no respondieron
la totalidad de la encuesta completa;

h) La tasa de respuesta, v.gr., el porcentaje
en que no se contestaron cada una de las
preguntas en forma individual;

i) EIl texto literal de la pregunta o preguntas
formuladas, y el orden en el que se realizaron;

3. Una declaracion que indique que cualquier
encuesta se ve afectada por margenes de
error,;

Paragrafo 1°. La infraccion a las disposiciones
de este articulo, serd sancionada por el Consejo
Nacional Electoral, con multa de 25 a 40 salarios
minimos mensuales o con la suspension o
prohibicion del ejercicio de estas actividades.

Paragrafo 2°. Cualquier persona natural o
juridica podrasolicitar los soportes de lainformacién
técnica de la encuesta y esta deber estar disponible
desde antes de la publicacién de la misma. Dicha
informacion podra ser entregada al publico desde el
momento de la publicacion.

Paragrafo 3°. Solamente podran publicarse las
encuestas a las que se refiere esta ley, cuando hayan
sido realizadas por entidades o personas inscritas
ante el Consejo Nacional Electoral y hayan obtenido
el visto bueno de parte de la Comision Técnica y de
Vigilancia de Encuestas sobre preferencias politicas
y electorales. Si la administracion no se pronuncia
en el plazo previsto para ello, se aplicara silencio
administrativo positivo, pero la encuesta sera tenida
como sondeo.

El Gobierno Nacional reglamentard los plazos
a cumplir por la Comision Técnica y de Vigilancia
de Encuestas para dicho trdmite, con especial
consideracion a la vida de la encuesta.

Paragrafo 4°. Las encuestas que no cumplan
con los requisitos establecidos en este articulo solo
podran ser publicadas como sondeo, para lo cual
se garantizara que en la publicacion se exprese de
forma clara y visible que dicha informacién es un
sondeo.”
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Articulo 5°. Comision Técnica y de Vigilancia
de Encuestas sobre preferencias politicas y
electorales. La Comision Técnica y de Vigilancia
de Encuestas sobre preferencias politicas y
electorales es un érgano técnico adscrito al Consejo
Nacional Electoral al que le corresponde verificar
el cumplimiento de lo dispuesto en la presente ley.

Seran funciones de la Comision:

1. Recibir, estudiar y autorizar o rechazar la
publicacion de las encuestas a las que se
refiere la presente ley.

2. Reunirse al menos una vez a la semana
para revisar las encuestas que se presenten
para su escrutinio en el aflo inmediatamente
anterior a la fecha de la votacion para la cual
se elabor6 la encuesta.

3. Requerir a las firmas encuestadoras para que
corrijan 0 subsanen las cuestiones técnicas
0 metodologicas a las que haya lugar y
con el fin de cumplir con las disposiciones
establecidas en la presente ley.

4. Resolver los recursos de reposicion que
se presenten en contra de las decisiones
que la Comisién emita en ejercicio de sus
funciones.

Articulo 6°. Conformacion de la Comision
Técnica y de Vigilancia de Encuestas sobre
preferencias politicas y electorales. La Comision
estard integrada por nueve (9) miembros que deberan
ser profesionales con titulo en Estadistica radicados
en Colombia, cuyo titulo profesional haya sido
conferido por cualquier Universidad Colombiana
reconocida y autorizada para tal efecto por el
Gobierno nacional asi como los profesionales de
otras disciplinas radicados en Colombia que hayan
realizado estudios de pregrado, especializacion,
maestria y/o doctorado en cualquiera de los campos
de la Estadistica en Universidades reconocidas
por el gobierno nacional o quienes posean titulo
obtenido en el exterior, reconocido por la autoridad
nacional competente.

Los miembros seran elegidos de la siguiente
manera:

1. Un (1) miembro nombrado por el Gobierno
nacional.

2. Un (1) miembro nombrado por la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

3. Un (1) miembro nombrado por el Consejo
Nacional Electoral.

4. Un (1) miembro nombrado por los partidos
de oposicién.

5. Tres (3) miembros nombrados por los
decanos o directores de departamento de
universidades acreditadas en alta calidad por
el Ministerio de Educacion con programas
de pregrado, especializacion, maestria y/o
doctorados en Estadistica, y cuyas plantas

docentes cuenten con el mayor nimero de
doctores en el &rea de estadistica.

Articulo 7°. Régimen de inhabilidades para los
miembros de la Comision. No podrén pertenecer a
la Comisidn las personas que hayan tenido vinculos
laborales o contractuales con personas naturales
0 juridicas que realicen encuestas o investigacion
cuantitativa o cualitativa en politica, con medios
de comunicacion, partidos politicos, movimientos
y/o grupos significativos de ciudadanos que hayan
participado o estén participando en investigaciones
relacionadas directa o indirectamente con el debate
electoral durante los dos (2) afios anteriores a la
fecha de las elecciones.

Asi mismo, tampoco podran ser miembros de la
Comision, las personas cuyo conyuge o compafiero
0 compafiera permanente, o cualquier pariente
suyo dentro del cuarto grado de consanguinidad o
civil, o segundo de afinidad hayan tenido vinculos
laborales o contractuales con las personas naturales
o juridicas a las que se refiere el inciso primero de
este articulo.

Articulo 8°. Registro Nacional de Firmas
encuestadoras. Las entidades o personas que se
ocupen de realizar encuestas de opinion sobre
preferencias politicas y electorales deberan solicitar
su inclusién en el Registro Nacional de Firmas
encuestadoras. El Consejo Nacional Electoral
tendrd a su cargo la direccion y coordinacion del
Registro Nacional de Firmas encuestadoras.

Articulo 9°. Requisitos para el registro ante el
Consejo Nacional Electoral. Las personas naturales
0 juridicas que realicen las encuestas indicadas
en esta ley deberan presentar una solicitud formal
ante el Consejo Nacional Electoral los siguientes
requisitos:

1. Experiencia en materia de realizacion de
encuestas no menor de un afo;

2. Certificado de existencia y representacion
legal, si se trata de personas juridicas o
certificado de registro mercantil, en el caso
de personas naturales, expedidos por la
autoridad competente, con una antelacion
no mayor de tres meses a la fecha en que se
solicite la inscripcion;

3. Tresconstancias de medios de comunicacion,
empresas, instituciones o usuarios en general
sobre la seriedad e idoneidad de su trabajo;

4. Los vinculos laborales y contractuales que
haya tenido en los diez (10) afios anteriores a
la presentacion de la solicitud de inscripcion
en el Registro de Firmas encuestadoras,
aportando copias de los respectivos
contratos.

Articulo 10. Inadmision de la solicitud de
inscripcion en el Registro de Firmas encuestadoras.
La solicitud de inscripcion de las personas naturales
y juridicas que no cumplan con los requisitos y con
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las formalidades del articulo noveno de la presente
ley seran inadmitidas. El solicitante tendra un plazo
de un (1) mes para subsanarlos de lo contrario se
procederd conforme al articulo 17 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, modificado por el articulo 1° de la
Ley 1755 de 2015.

Articulo 11. Modificacion en el Registro.
Cualquier cambio que se produzca en la
representacion legal, en la naturaleza de la sociedad
y en la direccion del domicilio de las personas
inscritas en el Registro Nacional de Firmas
encuestadoras del Consejo Nacional Electoral, debe
ser notificado por el representante legal aportando
el certificado correspondiente.

Articulo 12. Vigencia del Registro. La
inscripcion en el Registro Nacional de Firmas
encuestadoras del Consejo Nacional Electoral
tendré una vigencia de dos afios contados a partir de
la fecha de su inscripcion y sera renovado a solicitud
del interesado, para lo cual debera actualizar la
informacion existente atendiendo a los requisitos
exigidos en el articulo décimo de la presente ley.

Paragrafo 1°. La no solicitud de renovacion de
inscripcion en el registro de firmas encuestadoras
por parte de los interesados implica su expiracion
automatica.

Paragrafo 2°. Para las firmas inscritas a la fecha
en el registro de firmas encuestadoras, el término de
los dos afios sera contado a partir del momento en
que entre en vigencia la presente resolucion.

Articulo 13. Procedimiento administrativo
sancionatorio. El Consejo Nacional Electoral, a
través de la Comisién Técnica y de Vigilancia de
Encuestas Sobre Preferencias Politicas y Electorales,
iniciard las investigaciones administrativas de oficio
0 a solicitud de parte. Si la Comision considera
que existe mérito para iniciar el procedimiento
sancionatorio, el Consejo Nacional Electoral lo
llevara a cabo con arreglo a las disposiciones
del Capitulo Il del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Articulo 14. Vigencia. La presente ley rige
a partir de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,
\K;S ORTEGA NARVAEZ

Senador de la Republica

ﬂ FVRE[GO\JL -\RA RESTREPO

Senador de la Republica

R\/n'nnz / q
ad.cr de ia Repubhc ROY BARRER

Senador de la Republlca

C&Qﬁbal C.:,zj

FABIO RAUL AMIN SALEME
Senador de la Republica
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JUAR CARLO& GARCIA GOMEZ

Senador de la Republica Senadora de la Republica
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JOHN MILTON RODRIGUEZ PAFOMA VALE? ASERNA
GONZALEZ Séfmadora de la Republica
Senador de la Republica

g

GUILLERMO GARCiA REALPE.
Senador de la Republica

"0 CUBILLOS

5 1a Repiblica
Partido Poliico MIRA

NUEL VIRGUEZ P.
Senador de la Republica
Partido MIRA

U

AL \A" R LOPEZ MAYA

Senador de la Repiiblica R S5 T

Representante f la Camara

IME FEIJIPE LOZADA POLANCO
sentante a la Camara

Representante a la Chmara

ELOY CHICHI QUINTERO RQMERO
Dpto Cesar

Representante a la Camara

G IECER TAMAYO SARA ELENA PIEDRAHITA LYONS

MARULANDA
Representante a la Cimara

Representante a la Camara

EDWARD  DAVID
RODRIGUEZ

Representante a la Camara

RODRIGUEZ ELBERT DIAZ LOZANO
Representante a la Camara

Do)

JULIAN PEINADO RAMIREZ
Representante a la Camara

v@ ﬁm f//{/

iy v;ﬁ mfc ERO \m ORCA

Represwtaute ala Camara
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STUPINAN ALEJANDRO C. CHACON CAMARGO
Representante a la Camara

CALVACHE
Representante a la Camara

=)

INTI RAUL ASPRILLA REYES
Representante a la Camara

J?GE MENDE

Representante a b Ciunara sartido Cambio Radical

ANDRES DAVID CALLE AGUAS
Representante a la Camara

JOHN JAIRO HOYOS GARCIA
Representante a la Camara

HAROLD VALENCIA INFANTE
Representante a la Camara

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

En los dltimos afios hemos visto como las
encuestas politicas han fallado de manera sistematica
en identificar las preferencias politicas de la
ciudadania. Si bien el objetivo de las encuestas y
sondeos politicos es medir la opinion del electorado,
la publicacion de los resultados suele influir en los
comicios electorales, razon por la cual un manejo
poco técnico de estos instrumentos de medicion
puede llevar a la sociedad a tomar decisiones mal
informadas en detrimento de la calidad de nuestro
sistema politico. Por lo anterior, urge una nueva
legislacion que unifique las normas que hoy regulan
estos asuntos y que garantice unos minimos de
transparencia y calidad de los métodos estadisticos
aplicados al tema politico.

1. Entorno Normativo

e Articulo 1° de la Constitucion Politica de
Colombia.

e Articulo 20 de la Constitucion Politica de
Colombia.

* Ley 130 de 1994.

e Articulo 265 Constitucion Politica de
Colombia.

e Ley 996 del 2005 - Articulo 28.
e Resolucién 23 del 1996.
e Resolucién 50 de 1997.

e Acuerdo de Autorregulacion de Firmas
Encuestadoras 2019.

e Circular nimero 004 de 2019.

2. Lainfluencia de las encuestas en el voto

La literatura especializada en el tema de los
instrumentos cualitativos de medicion, ofrece varias
teorias al respecto de cdmo las encuestas de opinion

influyen en el comportamiento de los votantes en
tanto agentes politicos. De esta manera se habla,
en primer lugar, de “la espiral del silencio” que
se refiere a la supresion de opiniones percibidas
como no populares. Segun esta teoria, el temor al
aislamiento social generado por hacer parte de una
posicion minoritaria llevaria a las personas a votar
en favor de quien aparezca como el candidato
mayoritario.

Una segunda teoria de como las encuestas
influyen en el comportamiento de los votantes
estd dado por lo que la literatura ha llamado el
bandwagonning y el underdogging. Segun el primer
término, bandwagonning o efecto de arrastre las
personas desean ser parte de la faccion victoriosa
y por ello votarian por el que aparece como el
candidato mayoritario. Segun el segundo término,
underdogging, los votantes eligen votar no por
el candidato que aparece como el favorito en las
encuestas sino por el méas debil esto es aquel que
se encuentra en la “minoria percibida”; este ultimo
comportamiento explicaria, por ejemplo, la llegada
al poder de los llamados antipoliticos.

Existen otras teorias con respecto a la influencia
de las encuestas en el voto, como pueden serlo la
reduccién de la disonancia cognitiva o el voto
tactico donde el votante termina no eligiendo al
de su preferencia tradicional, bien por un conflicto
axiologico en el primero de los casos (por ejemplo
un voto en contra de su partido de preferencia
motivado por su rechazo ante determinada accion de
dicho partido) o por consideraciones con respecto al
resultado final en el segundo de ellos (por ejemplo, si
el candidato favorito no tiene opcién, votar entonces
por el que considera el “menos malo™).

Las teorias anteriormente expuestas no son
mutuamente excluyentes dado que determinados
votantes seran influidos por las encuestas de
determinada manera mientras que otros lo seran
de otras. Mé&s aln, las teorias expuestas no agotan
las posibilidades de razonamientos por parte de
los electores para decidir su voto utilizando como
insumo la informacion recibida en las encuestas.
Lo que si resulta evidente es que, cualquiera de los
mecanismos que entre en accion, el resultado de las
encuestas aparece como premisa fundamental en el
proceso de eleccion racional del voto. Lo anterior
ha sido confirmado estadisticamente en Colombia
por parte de la MOE que en su encuesta Percepcion
electoral de los Votantes Colombianos donde el 48%
de los encuestados reconocieron que los resultados
de las encuestas eran muy influyentes en su proceso
de toma de decision del voto.

3. Lanecesidad de esta norma

Dado que los resultados de las encuestas juegan
un papel fundamental en la toma de decision con
respecto al voto, es necesario garantizar la calidad de
la informacion que es entregada al elector mediante
estos instrumentos de medicion en cumplimiento
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del articulo 20 superior segtn el cual los ciudadanos
tienen derecho a recibir informacion veraz e
imparcial.

Ahora bien, dado que en Colombia los resultados
de las encuestas han arrojado, de manera reiterada,
resultados manifiestamente contrarios a la realidad
en las urnas, debemos concluir que la informacion
qgue han recibido los ciudadanos mediante estos
instrumentos no ha sido veraz. Como lo afirma
Andrés Segura en Razon Publica:

Existe un incentivo perverso en los medios de
comunicacion para hacer varias encuestas con
limitada capacidad descriptiva. Para ellos es muy
atractivo sacar titulares periddicos para llenar la
parrilla siguiendo la I6gica del entretenimiento o del
fatbol. No se trata solo de dar la noticia sino de crear
una espiral de reacciones que mantengan viva la
historia y el interés de la audiencia. La experiencia
en las elecciones muestra que las condiciones no se
mantienen estables.

Por eso se contratan diferentes encuestas débiles,
con muestras pequefias, que no permiten desagregar
las poblaciones, que llevan a altos margenes de error
y que, en la practica, tienen altas probabilidades de
“descacharse”.

Adicionalmente, de forma irresponsable y
sin sentido critico, se les da voz a encuestas que
promueven los propios equipos de campaiia (es
como si regalaran pauta) 0 a empresas con ganas
de hacerse notar. Se difunden estudios sin conocer
las condiciones con las que fueron hechos, y
pervierten el objetivo democréatico de transparencia
e imparcialidad de la informacion?.

Por las razones anteriormente expuestas, es
necesario que el Congreso de la Republica entre a
regular estos estudios en lo que se refiere al proceso
democratico. Mas aln, se requiere una norma que
garantice la transparencia de dichos estudios y que
establezca los mecanismos que aseguren, no solo la
calidad, sino la imparcialidad de los mismos.
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I11. DECLARACION SOBRE EVENTUALES
CONFLICTOS DE INTERES

Atendiendo a lo dispuesto en el articulo 291 de la
Ley 5% de 1992, modificada por la Ley 2003 de 2019,
nos permitimos advertir la ausencia de cualquier
conflicto de interés para cualquier congresista al
momento de discutir este proyecto, toda vez que se
trata de una iniciativa de caracter general dirigida
a la regulacién de las actividades que desarrollan
las entidades o personas que se ocupen de realizar
encuestas de opinion sobre preferencias politicas
y electorales, lo cual se encuadra dentro de la
excepcion prevista en el numeral 1° del articulo 1°
de la Ley 2003 de 2019.

Se advierte que cuando el congresista participe,
discuta o vote articulos de este proyecto de ley
que tratan sobre sectores econdmicos de quienes
fueron financiadores de su campafa siempre y
cuando no genere beneficio particular, directo y
actual para el congresista, asé debera manifestarlo
por escrito.

Cordialmente,

A
la. b ﬁ_\
DRIGO LARA RESTREPO MISTOCLES ORTEGA NARVAEZ

Senador de la Republica Senador de la Republica
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. SECCION DE LEYES i
SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C_, 14 de agosto de 2020

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No. 211/20 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE
ESTABLECEN MEDIDAS PARA GARANTIZAR LA CALIDAD Y LA FIABILIDAD DE ENCUESTAS
Y SONDEOS POLITICOS Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, me permito remitir a su
despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria
General del Senado de la Repiblica por los Honorables Senadores RODRIGO LARA, TEMISTOCLES
ORTEGA, MIGUEL ANGEL PINTO, DAVID BARGUIL, FABIO RAUL AMIN, ROY LEONARDO BARRERAS,
JUAN CARLOS GARCIA, ESPERANZA ANDRADE DE 0SSO, JOHN MILTON RODRIGUEZ, PALOMA
SUSANA VALENCIA, GUILLERMO GARCIA REALPE, ANDRES CRISTO BUSTOS, AYDEE LIZARAZO
CUBILLOS, CARLOS EDUARDO GUEVARA, JOSE RITTER LOPEZ, MANUEL VIRGUEZ, ALEXANDER
LOPEZ, y los Honorables Representanies ALFREDO DELUQUE, JAIME FELIPE LOZADA, JORGE ENRIQUE
BURGOS, JOHN JAIRO CARDENAS, JORGE ELIECER TAMAYO, SARA ELENA PIEDRAHITA, EDWARD
DAVID RODRIGUEZ, ELBERT DIAZ LOZANO, DAVID RACERO MAYORCA, JULIAN PEINADO RAMIREZ,
HERNAN GUSTAVO ESTUPINAN, ALEJANDRO C. CHACON, INTI RAUL ASPRILLA, HARRY GIOVANNY
GONZALEZ, ANDRES DAVID CALLE, JOHN JAIRO HOYOS, HAROLD VALENCIA. La materia de que trata
el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comisien PRIMERA Constitucional
Permanente del Senado de la Repuiblica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y
Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 14 DE 2020

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartide el precitade Proyecto de
Ley a la Comision PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional para
que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE
EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

ARTURO CHAR CHALJUB
SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO

* * *

PROYECTO DE LEY NUMERO 213 DE 2020
SENADO

por medio de la cual se protege el trabajo en entornos

digitales mediante la regulacion de la contratacion de

Colaboradores Autonomos a traves de Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa.

Bogota, D. C., agosto 13 de 2020
Doctor

GREGORIO ELJACH
Secretario General

Senado de la Republica
Capitolio Nacional

Ciudad

Asunto: Radicacién Proyecto de ley “por medio
de la cual se protege el trabajo en entornos digitales
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mediante la regulacion de la contratacion de
Colaboradores Autonomos a través de Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa™.

Doctor Eljach:

De la manera mas atenta y en armonia con lo
estipulado en los articulos 139 y 140 de la Ley 5?
de 1992, presento a consideracién del Senado de la
Republica el Proyecto de Ley “por medio de la cual
se protege el trabajo en entornos digitales mediante
la regulacion de la contratacion de Colaboradores
Auténomos a través de Plataformas Digitales de
Economia Colaborativa™, iniciativa legislativa que
cumple las disposiciones correspondientes al orden
de redaccién consagradas en el articulo 145 de la
citada Ley.

Agradezco disponer el trdmite legislativo previsto
en el articulo 144 del Reglamento del siguiente
Proyecto:

PROYECTO DE LEY NUMERO 213 DE 2020

por medio de la cual se protege el trabajo en entornos

digitales mediante la regulacién de la contratacion de

Colaboradores Autonomos a traves de Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto regular la relacién contractual de las personas
que prestan sus servicios a traves de Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa, mediante la
creacion de la categoria de Colaborador Auténomo,
garantizando el acceso y aportes al Sistema de
Seguridad Social Integral y demas derechos de los
que trata la presente ley.

Articulo 2°. Definiciones. Para efectos de la
presente ley, sin perjuicio de otras definiciones
técnicas, entiéndase las siguientes:

Colaborador Auténomo: Persona natural que
presta un servicio a un cliente final a través de
una o varias plataformas digitales de economia
colaborativa, de forma auténoma e independiente,
por cuenta propia y con recursos propios, cuya
contratacién se encuentra regulada en la presente
ley.

Plataforma Digital de Economia Colaborativa:
Plataformas basadas en herramientas tecnoldgicas
disefiadas para ser ejecutadas mediante compu-
tadores y/o dispositivos moviles, sobre las
que pueden ejecutarse y usarse aplicaciones,
contenidos, software y/o algoritmos dedicadas a la
intermediacion entre la oferta y la demanda a fin de
conectar y generar relaciones entre terceros, bien
sea relaciones persona a persona (P2P) o relaciones
negocio a persona (B2P) a través del uso de una
plataforma digital. El principal propésito de las
Plataformas Digitales es intermediar la relacion
entre quienes ofrecen un servicio y quienes lo
demandan, construyendo una comunidad econémica
de intercambio basado en uso de tecnologia.

Operador de Plataforma: Persona natural o
juridica, que opera una Plataforma Digital de
Economia Colaborativa.

Articulo 3°. Campo de aplicacion. La presente
Ley aplica a todas las personas naturales, que
presten sus servicios en el territorio colombiano,
a través de Plataformas Digitales de economia
colaborativa, de manera que puedan realizar
intercambios econdmicos en el marco de la
economia digital, en mercados multipartes, que
coordinan la demanda interdependiente de dos
0 mas grupos de usuarios, generando un ingreso,
que puede ser permanente o discontinuo, inferior o
superior al salario minimo legal mensual vigente.
El vinculo contractual entre Colaboradores
Auténomos y las distintas Plataformas Digitales de
economia colaborativa se regiran por las normas
especiales dispuestas en la presente ley, y lo no
dispuesto de forma especial por esta, se regird
por las normas civiles o comerciales vigentes que
resulten aplicables y no le sean contrarias.

Articulo 4°. Naturaleza de la relacion
Contractual. La relacion juridica a que hace
referencia la presente Ley conforme el campo de
aplicacion del articulo 3, entre los Colaboradores
Autonomos y las Plataforma Digitales de economia
colaborativa, podra constituirse como relacion
de carécter civil o comercial, segin lo disponga
el Operador de la respectiva Plataforma en sus
términos y condiciones de vinculacion.

Los Operadores de las Plataformas Digitales
deberan suministrar un formato escrito o digital,
claro y conciso, de términos y condiciones de uso
de la plataforma a todos sus usuarios, que contenga
como minimo las reglas de conducta entre las
partes en sus distintas relaciones, los parametros
de uso, los sistemas de reputacion y calificacion,
el tratamiento de los datos, las condiciones del
servicio, la desactivacion, laresolucion de conflictos,
peticiones, quejas y reclamos (PQR), asi como los
derechos y obligaciones de las partes, el objeto
a desarrollar, la eventual remuneracion, cuantia,
forma y periodicidad del pago.

Con el fin de fomentar los efectos de red, la
homogeneizacion en la prestacion del servicio y el
crecimiento del ecosistema digital, las plataformas
digitales de economia colaborativa podran generar
incentivos como cAdigos promocionales, seguros
privados, publicidad, herramientas de optimizacion
y acceso a capacitacion y formacion en favor
del colaborador autébnomo, sin que por esto se
desnaturalice la relacion definida en la presente ley.

Parégrafo 1°. En ningun caso la relacion descrita
en la presente ley podra ser considerada como un
contrato de trabajo en los términos del articulo
22 del Codigo Sustantivo de Trabajo, ni como un
Contrato de Prestacion de Servicios.

Paragrafo 2°. En ningun caso habré solidaridad
entre el cliente, comprador o adquiriente del servicio
y el Colaborador Auténomo.
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Paragrafo 3°. Cada Plataforma Digital debera
disponer de mecanismos de participacion y
representacion, para que de forma colectiva, los
Colaboradores Auténomos puedan participar en las
discusiones sobre modificaciones a los términos
y condiciones de vinculaciéon. Como minimo,
deberan garantizar la contratacion de un profesional
del derecho, que represente las posiciones de los
Colaboradores Autonomos. Igualmente, esta persona
estara facultada para actuar como veedora en los
procesos disciplinarios o de indole similar, que se
lleve a cabo por parte de las Plataformas Digitales y
que resulten en sanciones de cualquier tipo contra los
Colaboradores Auténomos, garantizando el derecho
a la defensa y debido proceso, aun cuando dichos
procesos resulten aplicados de forma automatica por
parte de un algoritmo

Articulo 5°. Relacion contractual con los
proveedores de bienes y servicios. L0s contratos que
celebren los Operadores de Plataformas digitales
con los proveedores de servicios o bienes ofrecidos
o comercializados a través de estas, se regularan por
la ley.

Articulo 6°. Afiliacion al Sistema de Seguridad
Social. Los Colaboradores Autonomos que presten
sus servicios a través de las Plataformas Digitales
de economia colaborativa, deben estar afiliados en
calidad de independientes al Régimen de Seguridad
Social, alarespectiva Entidad Promotoradel Servicio
de Salud (EPS), Aseguradora de Riesgos Laborales
(ARL) y Administradora de Fondos Pensionales
(AFP), sin perjuicio de su vinculacién a varias
Plataformas Digitales de economia colaborativa
o encontrarse afiliado de manera simultanea en
calidad de dependiente.

El Colaborador Auténomo efectuara y asumira la
afiliacion y aportes a la respectiva Entidad Promotora
del Servicio de Salud (EPS) y a la Administradora de
Fondos Pensionales (AFP), no obstante, cuando el
IBC del Colaborador Autonomo sea mayor a un (1)
salario minimo legal mensual vigente, la Plataforma
Digital podra efectuar la retencion y giro de los
aportes al Sistema de Proteccion Social a través
de la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes
(PILA) a nombre del Colaborador Auténomo. Las
Plataformas efectuaran y asumiran la afiliacion
y aporte a la respectiva Aseguradora de Riesgos
laborales (ARL), asi como la contratacién y pago
de los seguros de los que trata el articulo 10 de la
presente Ley.

Los aportes o cotizaciones de los Colaboradores
Autéonomos seran liquidados mes vencido en
atencion a la totalidad de ingresos mensuales que
perciba de una o varias Plataformas Digitales de
economia colaborativa en el mes anterior.

Paragrafo 1°. El Colaborador Autbnomo que
preste servicios a través de Plataformas Digitales
de economia colaborativa, elegira libremente la
Aseguradora de Riesgos Laborales (ARL) a la
cual desee afiliarse. En caso de que el Colaborador
Autonomo perciba ingresos derivados de la

prestacion de servicios a través de mas de una
Plataforma Digital, la afiliacion y cotizacion se
debera realizar a la misma Aseguradora de Riesgos
Laborales (ARL). En el evento que el Colaborador
Autonomo sea de forma simultanea trabajador
dependiente o trabajador independiente por cuenta
propia, debera realizarse la afiliacion y cotizacion a
la misma Aseguradora de Riesgos Laborales a la que
se encuentre afiliado en atencioén a dicha relacion
como dependiente o como independiente.

Paragrafo 2°. Las Plataformas Digitales podran
efectuar la afiliacion y aportes a Entidad Promotora
del Servicio de Salud (EPS) y a la Administradora de
Fondos Pensionales (AFP), por cuenta y a nombre
del Colaborador Auténomo, mediante la retencion
de los montos respectivos. Esta posibilidad debera
ser debidamente incorporada en los términos y
condiciones de la vinculacion de los Colaboradores
Auténomos.

Articulo 7°. Cadlculo de Aportes al Sistema de
Seguridad Social. El ingreso base de cotizacion
(IBC) del Colaborador Auténomo que presta
servicios a través de Plataformas Digitales de
economia colaborativa de que trata esta ley, sera el
cuarenta por ciento (40%) de sus ingresos de forma
mensualizada, resultante de la vinculacion con
cada una de las Plataformas Digitales de Economia
Colaborativa en las cuales haya prestado sus
servicios en el mes anterior, sin incluir el valor total
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) cuando a ello
haya lugar.

Dentro de los seis (6) meses siguientes a la
expedicion de la presente Ley, el Gobierno Nacional
reglamentara lo correspondiente para permitir los
aportes al Sistema de Seguridad Social basandose
en ingresos mensuales en forma de mes vencido.

Articulo 8°. Piso de Proteccion Social. Cuando el
total de ingresos mensuales del Colaborador Digital
no supere el salario minimo legal mensual vigente,
deber4 afiliarse y/o vincularse bajo la modalidad de
piso de proteccion social, siendo el responsable de
realizar el aporte al programa BEPS y a su vez, las
Plataformas Digitales en las cuales haya generado
ingresos, asumiran el pago del Seguro Inclusivo.
El Gobierno Nacional determinara los requisitos
de acceso a los diferentes componentes del piso de
proteccion social.

Articulo 9°. Seguimiento y Control para la
legalidad en los aportes. EI Gobierno nacional,
a través de la Planilla Integrada de Liquidacion
de Aportes (PILA) o cualquier otro sistema para
la declaracion y pago electronico integrado de
seguridad social, deberd4 adoptar los mecanismos
que permitan detectar cuando un Colaborador
Auténomo, conforme a la totalidad de sus ingresos
mensuales, perciba una remuneracion que lo
excluya de los pisos de proteccién social y que en
consecuencia utilicen este mecanismo para evadir
las cotizaciones obligatorias que les corresponden,
a partir de sus ingresos reales.
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Para el efecto, la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales (UGPP), deberd ajustar
sus procedimientos para realizar una apropiada
fiscalizacion sobre estas cotizaciones, y las
Plataformas Digitales deberan estar en capacidad
de realizar los respectivos reportes mensuales sobre
ingresos generados a favor de los Colaboradores
Auténomos.

Articulo 10. Seguros de proteccion al
Colaborador Auténomo. Las Plataformas Digitales
deberdn contratar con compafiias de seguros
autorizadas para operar en Colombia, una poéliza de
seguro que ampare al Colaborador Autonomo, en
calidad de asegurado, por los siguientes riesgos:

10.1El riesgo de accidentes personales durante
la ejecucion de un servicio, de forma
complementaria a los riesgos cubiertos por
el Sistema de Seguridad Social.

10.2El riesgo de pérdida de ingresos sufrido
en desarrollo de la actividad directamente
relacionada con el uso de la plataforma
como consecuencia de la pérdida total o
parcial, incluyendo el hurto -calificado,
de las herramientas que utiliza para la
prestacion del servicio que realiza a través
de las plataformas, cuando se presenten
situaciones distintas a las cubiertas por
el Sistema de Proteccion Social. Dicha
cobertura se otorgara hasta por un término
de dos (2) meses para las personas que al
momento de ocurrencia del siniestro hayan
estado prestando servicios de forma continua
al menos seis (6) meses anteriores a la
ocurrencia del siniestro, a través de la misma
plataforma, y cuyo valor asegurado mensual
corresponda al cincuenta por ciento (50%)
del ingreso neto promedio de los ultimos
seis (6) meses, sin que este valor supere
mensualmente los tres (3) SMMLV.

Articulo 11. Reporte y Transparencia en la
Informacion. Con el fin de caracterizar el sector,
los Operadores de Plataforma Digitales, a peticion
del Gobierno Nacional, deberdn suministrar la
informacién necesaria que servird de insumo para
la politica publica y los estudios sectoriales que
se requieran. La informacion podréd ser entregada
directamente por el Operador o atraves de organismos
gremiales y asociaciones correspondientes sin
reducir la competitividad de las Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa, ni violar las
normas de proteccion y propiedad de datos o las
reglamentaciones de competencia para gremios.

Articulo 12. Sanciones. El incumplimiento de las
formalidades, requisitos y deberes, exigidos en esta
ley dara lugar a las investigaciones administrativas
que para el efecto determine el Gobierno Nacional.

Articulo 13. Disposiciones Complementarias.
Los aspectos relacionados con la afiliacion al
Sistema de Seguridad Social y pago de aportes
no previstos en la presente Ley, se regiran por las
normas del Sistema General de Seguridad Social

para independientes. ElI Ministerio de Salud y
Proteccion Social reglamentara la materia.

Articulo 14. Vigencia. Lapresente ley comenzara
aregir a partir de la fecha de su publicacién y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias.

De los honorables Congresistas,

¢

7 / i
Mauricio Tm}:ﬁ/ Og’ﬁlela Jennifer Kristin Arias Falla

Partido Alianza Verde Partido Centro Democritico

EXPOSICION DE MOTIVOS
PROYECTO DE LEY NUMERO 213 DE 2020

por medio de la cual se protege el trabajo en entornos

digitales mediante la regulacion de la contratacion de

Colaboradores Autonomos a través de Plataformas
Digitales de Economia Colaborativa.

I.OBJETO

Regular la forma de vinculacion de las personas
que presten sus servicios a través de las aplicaciones
y plataformas tecnoldgicas y su acceso y aporte a la
seguridad social integral camino a la formalizacién,
en cumplimiento del mandato del art. 205 Ley
1995 de 2019 - Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022, mediante la creacion legal de la categoria de
Colaborador Auténomo.

I1. EXPOSICION DE MOTIVOS.

1. Justificacion: el problema de comprension
del empleo informal en una economia
digital

Es indispensable caracterizar las actuales y reales

dimensiones del empleo informal en el marco de una
economia digital, pues sélo conociendo su magnitud
y las condiciones de los nuevos patrones de trabajo
y tipo de servicios que ha creado, se tendrd una
buena base para otorgar las respuestas normativas
adecuadas.

La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE), ha definido el
término de economia digital como la economia
integrada por los mercados basados en tecnologias
digitales que facilitan el comercio de bienes
y servicios a través del comercio electronico
(e-commerce), que opera con base en capas, con
segmentos separados para el transporte de datos y
aplicaciones?.

Es innegable como el uso habitual y generalizado
de la tecnologia ha impulsado a su vez otros
modelos de generacion de ingresos y facilitado el
emprendimiento, eliminando los intermediarios
entre bien o servicio y consumidor y las barreras
de acceso, dando paso a los servicios digitales

1 OCDE. The digital economy. Hearings: documentation
related to two hearings on the Digital Economy held at
the Competition Committee sessions of October 2011
and February 2012. En: www.oecd.org/daf/competition/
The-Digital-Economy-2012.pdf
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dentro del mercado. Esto ha llevado a un acelerado
crecimiento de nuevos modelos de negocio?,
cambiado los habitos de consumo a nivel mundial
y desafiado las estructuras de formalidad que han
planteado las legislaciones locales, debido a su
rapido crecimiento y su capacidad para remodelar
las formas, lugares de trabajo y sectores completos
de la economia.

EnlaLey 1429 de 2010, que corresponde a una de
las apuestas mas importantes del gobierno hacia la
formalizacion laboral, se determind la informalidad
laboral® como el ejercicio de una actividad por
fuera de los pardmetros legalmente constituidos,
por un individuo, familia o nucleo social para
poder garantizar su minimo vital, o que incluso,
en algunos casos tiene capacidad de acumulacion,
entendiéndose que no necesariamente representa
baja productividad. En la exposicion de motivos de
esta Ley se establecié con claridad que la misma
corresponde a una herramienta para combatir el alto
desempleo y la informalidad laboral que para el afio
2010, segun el DANE, ascendia a un cincuenta y dos
coma nueve por ciento (52,9%)*. Lo anterior, puesto
que a través de esta se aumentaron los beneficios para
la formalidad empresarial al disminuir los costos
en las etapas iniciales de la creacion de empresas.
Sin embargo, para dicho momento, ya era evidente
la existencia de esta informalidad productiva que

2 Estos modelos incluyen un enfoque en la provision de
bienes y servicios on demand (es decir, de forma inme-
diata y basado en el acceso), proyectos individuales o
tareas independientes, modelos econdmicos impulsados
por la financiacion colectiva o colaboracion masiva, etc.
De esto se desprenden fendmenos como la economia co-
laborativa, peer 2 peer, gig economy, crowdsourcing y
crowdfunding, entre otros mecanismos de acceso al mer-
cado productivo.

3 ARTICULO 2°. DEFINICIONES. (...) 3. Tipos de infor-
malidad de empleo: para los efectos de esta Ley, existiran
2 tipos de informalidad de empleo: a) Informalidad por
subsistencia: Es aquella que se caracteriza por el ejerci-
cio de una actividad por fuera de los parametros legal-
mente constituidos, por un individuo, familia o nacleo
social para poder garantizar su minimo vital.
b) Informalidad con capacidad de acumulacion: Es una
manifestacion de trabajo informal que no necesariamente
representa baja productividad.
Para esta medicion, la definicién adoptada por el DANE,
se remite a la Resolucion sobre las estadisticas del em-
pleo en el sector informal, adoptada por la Decimoquinta
Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo,
Ginebra, 1993. Disponible en: http://www.ilo.org/wem-
sp5/groups/public/---dgreports/---stat/documents/norma-
tiveinstrument/wcms_087486.pdf . Estas indican que la
aproximacion a la medicion de informalidad en materia
de escala de personal ocupado en las empresas debe ser
hasta cinco trabajadores, excluyendo los independientes
que se dedican a su oficio y a los empleados del Gobierno.
Por otra parte, se considera que la seguridad social cons-
tituye también una aproximacion importante al grado de
formalidad del empleo. Segun el DANE, la informalidad
laboral, resulta ser considerada propia de los dominios
urbanos; su medicion se realiza y desagrega en principa-
les ciudades y sus respectivas areas metropolitanas.

no estaba siendo contemplada con la relevancia
debida, razon por la cual la formalizacion no se dio
en todos los sentidos, presentandose asi formalidad
empresarial con situaciones de subempleo, y el
nacimiento de nuevas relaciones en la economia
digital extrafias y disruptivas para los parametros
legalmente constituidos.

Para el trimestre de febrero-abril de 2019,
la informalidad laboral, segun las estadisticas
oficiales, correspondia todavia a un alarmante
cuarenta y siete coma siete por ciento (47,7%)°.
Ademds, no existe correspondencia entre la
vinculacion al sistema de proteccion social de la
poblacion ocupada de acuerdo con su capacidad
contributiva.b. Lo anterior, porque esta creacion de
empresas requiere un segundo estadio de evolucion
en el que se formalicen las nuevas relaciones que
crea, asegurando la redistribucion del ingreso y la
protecciéon social en un entorno tecnologico. Es
necesario que se advierta el valor que generael sector
y se interiorice su papel en la economia nacional,
proponiendo su formalizacion en un sentido que
responda correctamente a la realidad y contexto en
que se desarrolla. Ademas, es indispensable analizar
otros factores como el subempleo, puesto que existe
un componente importante de informalidad incluso
dentro del sector formal, por ejemplo, cuando no se
reporta la totalidad de los ingresos.

La elaboracion de estadisticas que midan la
magnitud y naturaleza de la economia informal
sirve “como base para la formulacion y evaluacion
de politicas eficaces en apoyo a la transicion hacia
la formalidad, como herramienta de promocién
dirigida a los grupos demogrdficos pertinentes, para
determinar las tendencias nacionales y mundiales
de empleo y para analizar los vinculos entre el
crecimiento y el empleo™”.

Para estas mediciones, la definicion adoptada
por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), se remite a la Resolucion sobre
las estadisticas del empleo en el sector informal,
adoptada por la Decimoquinta Conferencia
Internacional de Estadisticos del Trabajo de
la OIT de 1993, la cual ya ha sido revisada en

5 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL
DE ESTADISTICA - DANE. Boletin Técnico. Gran
Encuesta Integrada de Hogares (GEIH). Bogota, febre-
ro-abril 2019. En: https://www.dane.gov.co/index.php/
estadisticas-por-tema/salud/informalidad-y- seguridad-
social/empleo-informal-y-seguridad-social-historicos

6 Segun la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).
Febrero-abril 2019, el 57,9% del total de la poblacion
ocupada en el pais pertenecia al régimen contributivo o
especial como aportante. EIl 10,3% del total de la pobla-
cién ocupada pertenecia al régimen contributivo o espe-
cial como beneficiario y el 22,5% de los ocupados perte-
necia al régimen subsidiado.

7 ORGANIZACION INTERNACIONALDEL TRABA-
JO. La economia informal y El trabajo decente: Una guia
de recursos sobre politicas. Apoyando la transicidn hacia
la formalidad. Ginebra, 2013. En: https://www.ilo.org/
emppolicy/pubs/WCMS_229429/lang-- es/index.htm
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varias oportunidades. Aqui, la aproximacién a la
medicion de informalidad en materia de escala de
personal ocupado en las empresas es de hasta cinco
trabajadores, excluyendo los independientes que se
dedican a su oficio y a los empleados del Gobierno.
Por otra parte, se considera que la seguridad social
constituye también una aproximacion importante al
grado de formalidad del empleo. Segun el DANE, la
informalidad laboral, resulta ser considerada propia
de los dominios urbanos; su medicion se realiza y
desagrega principales ciudades y sus respectivas
areas metropolitanas.

Hoy se entiende la informalidad de manera
distinta. Se ha visto como a nivel internacional
toma impulso la propuesta omnicomprensiva y
més actual® que considera dentro de las cifras
que integran empleo informal, a grupos especiales
como los independientes con o sin empleados en
sus propias empresas, sin considerar su ubicacion
en el sector empresarial informal o formal, las
condiciones de subempleo o ciertas relaciones que
no se encuentran reguladas por las normas laborales
0 que no tienen reglas claras de participacion en el
mercado. Se debe estudiar la influencia de nuevos
factores, como los planteados por la automatizacion,
la demografia, o los nuevos medios de produccion
y empleo para el entendimiento de las dimensiones
reales de este fendmeno del empleo informal en el
marco de una economia digital®.

Es asi como aparte de encontrar sus dimensiones
reales, la forma de atacar la informalidad debe ser
hecha a la medida del sector econdémico, facilitando
progresivamente los canales hacia la formalizacion,
el trabajo decente, el acceso a la proteccion social
y la sostenibilidad a través de la tecnologia misma.
Hoy, el trabajo decente ha venido evolucionando,
comprendiendo el reconocimiento de manera
progresiva, de todas las clases de trabajo, tanto para
los trabajadores de la economia regular como para
los trabajadores asalariados de la economia informal,
los trabajadores auténomos (independientes) con
0 sin empleados, y los que trabajan a domicilio, y
los que generan ingresos a través de aplicaciones y
plataformas digitales. De acuerdo con la Comision
Mundial parael Futuro del Trabajo de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), se deben tomar
medidas innovadoras para afrontar la diversidad
cada vez mayor de situaciones en las que se presenta
el trabajo en cualquiera de sus manifestaciones y, en

8 ORGANIZACION INTERNACIONALDEL TRABA-
JO. Directrices sobre una definicion estadistica de em-
pleo informal, adoptadas por la Decimoséptima Confe-
rencia Internacional de Estadisticos del Trabajo, Ginebra,
2003. Disponible en: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---dgreports/---stat/documents/normativeinstru-
ment/wcms_087625.pdf

9 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Oficina Regional de la OIT para América Latina y
el Caribe. Panorama Laboral América Latina y el Caribe
2018. Disponible en https://www.ilo.org/americas/sala-
de-prensa/WCMS_655229/lang--es/index.htm

particular, el fendmeno emergente del trabajo digital
a través de la economia de plataformas?®.

2. Elimpacto de la economia de plataformas
en la realidad econémica y caracterizacion de la
relacion

Es indiscutible el valor que producen las
aplicaciones y plataformas tecnoldgicas no solo para
quien genera ingresos con ellas y para la economia
en general, sino por los nuevos servicios digitales
y formas de relacionarse que han creado, en los
que se han roto paradigmas frente a: i) la propiedad
del capital de trabajo y el acceso al mismo; ii), la
relacion bilateral de consumo y sus beneficiarios;
iii), ademas de la simplificacion y libertad del
consumidor a la hora de satisfacer sus necesidades;
y iv) la simplificacion y libertad de las personas de
acceder al mercado productivo.

En particular, ha sido demostrada la capacidad
exponencial de crecimiento de las plataformas
digitales, de acuerdo con los efectos de red
pronunciados del ecosistema y el uso de activos
intangibles!l. En la Gltima década las plataformas
digitales mas grandes se encontraron en el indice
S&P 500 (las 500 empresas mas representativas
de la Bolsa de Nueva York), y las investigaciones
muestran que los ecosistemas digitales emergentes
podrian representar mas de $60 billones de ddlares
estadounidenses en ingresos para el 2025, 0 mas del
treinta por ciento (30%) de los ingresos corporativos
globales!2.

Es inaplazable posicionar la economia digital
como una fortaleza del mercado que ha marcado
el nacimiento de nuevas formas de consumo y el
surgimientode laprestaciénde los servicios digitales.
Los llamados “unicornios tecnolégicos”, nombre
que se les da a las empresas del sector valoradas en
US$1.000 millones o més, han empezado a abrirse
a los mercados de valores por medio de Ofertas

Pdblicas Iniciales (OPI)13,

10 Esta es una de las conclusiones de informe de la Comi-
sion Mundial sobre el Futuro del Trabajo. La Comision
sobre el Futuro del Trabajo elabor6 un informe indepen-
diente sobre la forma en que se podra forjar un futuro del
trabajo que ofrezca oportunidades de empleo decente y
trabajo sostenible para todos. Este informe fue presenta-
do en Ginebra el 22 de enero y sometido a consideracién
de la reunion del centenario de la Conferencia Internacio-
nal del Trabajo en junio de 2019.

11 coMISION DE REGULACION DE COMUNICACIO-
NES. Aproximacion a los mercados de dos lados en el
entorno digital. En: https://www.crcom.gov.co/uploads/
images/filess APROXIMACI%C3%93N%20A%20
LOS%20MERCADOS%20DE%202%20LADOS %20
EN%20EL%20ENTORNO%20DIGITAL_PARA%?20
PUBLICAR.pdf

12 World Economic Forum — Shaping the future of digital
economy and society (2017) http://www3.weforum.org/
docs/WEF_Shaping_the Future_of Digital Economy
and_Society 2P_190916.pdf

13 Con una valoracion cercana a US$76.000 millones, el in-
greso de Uber a la bolsa por medio de una Oferta Pablica
Inicial (OPI) en mayo de 2019, la posiciona como la ter-
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Nuestro ordenamiento juridico, incluso, ha
previsto sistemas impositivos frente a este tipo
de plataformas. En efecto, por cuenta del articulo
437-2 del Estatuto Tributario (reforma introducida
en el afio 2016) a partir del 1° de julio de 2018,
plataformas tecnoldgicas ubicadas en el exterior,
son sujeto pasivo del IVA por los servicios que
prestan. De hecho, la DIAN reporté que por cuenta
del segundo semestre de 2018, recaudd mas de
38.000 millones de pesos por este concepto. Asi, es
evidente que las plataformas aportan al desarrollo
economico del pais.

Enlaeconomiatradicional los factores influyentes
en la decision y habitos de consumo eran el acceso
al crédito, la publicidad y la propiedad, mientras
que, en la ultima década, se trazan tendencias hacia
un consumo en el cual los factores de reputacion,
andlisis de datos, comunidad y acceso son cada vez
mas importantes. La sociedad de la informacion se
caracteriza por la hiperconectividad, la inmediatez,
la virtualidad, la diversidad, la colaboracion y el
cambio constantel. Nace el servicio digital en el
mercado y crece de manera exponencial.

En términos generales, las plataformas digitales
se caracterizan porque deben para la prestacion de
sus servicios digitales, permitir interacciones de
creacion de valor entre consumidores y productores,
todos ellos vinculados a través de licencias de
uso de aplicacion, cédigos de conducta, términos
de uso o condiciones generales de servicio, etc.,
disminuyendo de varias formas sus costos de
transaccion por la participacion en el mercado
productivo, y generando un mayor valor a los
consumidores. Las plataformas y aplicaciones deben
atraer y retener a los participantes y tener capacidad
de organizar interacciones repetibles dentro de la
red a través de andlisis de datos y mecanismos de
inteligencia artificiall®.

Es una relacion basada en un mercado de dos
lados transaccionall®, en la que la aplicacion o

cera tecnoldgica mas grande en hacer este movimiento,
solo detras de Alibaba, que para 2014, afio en el que hizo
su entrada, valia US$233 millones y de Facebook, que
presentd su OPI en 2012, cuando tenia una valoracion
cercana a US$81 millones.

14 El impacto inmediatamente notable de la economia di-
gital es la escala de dinero que, en un periodo de tiempo
relativamente corto, esta cambiando de manos basadndose
en modelos de negocio que apenas existian hace una dé-
cada.

15 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. CHOUDARY, Sangeet Paul. Future of work research
paper series. The architecture
of digital labour platforms: Policy recommendations on
platform design for worker well-being. Ginebra, 2018.
En:  https://www.ilo.org/global/topics/future-of-work/
publications/research-papers/WCMS_630603/lang--en/
index.htm

16 |_os mercados de dos 0 mas lados pueden dividirse en dos
tipos: transaccionales y no transaccionales.

» Mercado de dos lados transaccional (Plataforma comer-
cial): son aquellas plataformas que reinen a vendedores
potenciales por un lado, y a compradores potenciales por

plataforma presta servicios digitales al mismo
tiempo a productores y consumidores, los cuales
son servicios diferentes a los productos y servicios
que estas partes intercambian en el mercado. Segun
la Comision de Regulacion de Comunicaciones, un
mercado de dos lados se presenta cuando una firma
actia como una plataforma que vende dos productos
diferentes a dos grupos de consumidores, y en el cual
la demanda de un grupo de consumidores depende
de la demanda del otro grupo de consumidores y
viceversa. En este sentido, las demandas en ambos
lados del mercado estan interrelacionadas por
medio de efectos de red indirectos los cuales son
reconocidos e internalizados por la plataformal’.

*  Atrze y retiens el ecosistemz digital a través de incentivos y subsidios.

s repetiblesy exitoszs que reducen los costos de transacdidn.
doy maximizan |aliquidez del mercado (transacciones exitosas).
de reputacién

PLATAFORMA O APLICACION
TECNOLOGICA
Farilitalainteracddn basicay no es beneficiaria del
producto/servicio que presta el proveedoral
beneficiario

NCENTIVES - ‘ INCENTIVOS

o Presta servicios digitales a:
v Prests sanvicios digitales a:

Se puede cobrar @ ambas partes por

N

e Iz prestacidn de sarvicios digitzles.

Prasta sarvicias en condicionzs de autanomia acamibio dz un precia que paga &l beneficiario al provesdor. Uno dz los
sarvicios digitales dz 13 plataforma o aplicacion pusde s=ria g=etion d2 pazes o 2l rzcauds.

PROVEEDOR BENEFICIARIO

Se trata de un modelo construido sobre redes
descentralizadas de personas conectadas, quienes
crean, distribuyen y consumen valor, pasando por
alto las instituciones centralizadas tradicionales!®.
Con el fin de atraer a las partes que intervienen en la
relacion y dar valor al servicio digital que se presta:

(1) Se establecen incentivos para cualquiera
de ellas como cddigos promocionales,

el otro, con el objetivo de que entre ellos realicen una o
varias transacciones directas a través de la plataforma.
Estas transacciones se materializan a través del intercam-
bio de dinero (y en ocasiones de datos en remplazo del
dinero) por bienes y servicios.
Mercado de dos lados no transaccional (Plataforma de
publicidad): a diferencia de las plataformas comerciales,
en estas no se da una transaccion directa entre los grupos
de usuarios de la plataforma. En cambio, el modelo de
negocio generalmente funciona de forma que una plata-
forma, ya sea un motor de busqueda, una red social o
una plataforma de streaming de video, por ejemplo, atrae
a los usuarios a su plataforma, generando que los anun-
ciantes tengan incentivos para pagar por espacios de pu-
blicidad en dicha plataforma. Asi, los usuarios reciben el
servicio que ofrece la plataforma, al tiempo que reciben
la publicidad de los anunciantes. Por lo general, los usua-
rios no pagan por el uso de la plataforma. Tipicamente,
existen efectos de red indirectos entre los anunciantes y
los usuarios del servicio.
17" Comisién de Regulacion de Comunicaciones. Aproxima-
cidn a los mercados de dos lados en el entorno digital. En:
https://www.crcom.gov.co/uploads/images/files/
APROXIMACI%C3%93N%20A%20LOS%20MER-
CADOS%20DE%202%20LADOS %20EN%20EL %20
ENTORNO%20DIGITAL_PARA%20PUBLICAR.pdf
Esta es una de las principales afirmaciones de What’s
Mine is Yours: The Rise of Collaborative Consumption
de Rachel Botsman, el cual es considerado como el hito
tedrico mas importante de la economia colaborativa.

18
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incentivos por suscripcion o referencia,
etc. Es la plataforma quien internaliza las
externalidades de red indirectas de los
grupos de usuarios fijando las condiciones de
acceso en cada uno de los lados del mercado,
incentivandolos a unirse a la plataforma.

Entre mas productores y consumidores se
unen, la plataforma es capaz de escalar sus
operaciones debido a los efectos de la red
en una cadena coordinada de prestacion
de servicios de los cuales la aplicacion o
plataforma nunca es beneficiaria directa,
pues ella solamente participa en la relacién
ofreciendo a productor y consumidor su
servicio digital de intermediacion.

Las plataformas digitales buscan hacer que
los mercados sean mas eficientes al reducir
trestipos principales de costos de transaccion:
(i) costos de buasqueda e informacion:
descubrimiento de bienes y servicios
relevantes, incluida la disponibilidad de
precios; (ii) costos de negociacion; y (iii)
costos de vigilancia y cumplimiento: en
los que se incurre para garantizar que
las partes cumplan con los términos del
acuerdo, e incluyen los costos de control del
cumplimiento de estos términos. Lo anterior,
puesto que se disefia una infraestructura para
las interacciones de la plataforma digital, y
esta misma establece condiciones de control
y gobernanza para estas interacciones a
través de licencias o términos de uso.

El modelo se basa en sistemas de reputacion
y retroalimentaciéon como calificaciones
y comentarios, que a su vez son modelos
creados bajo la codificacion y el seguimiento
de las acciones de todos los participantes de
la plataforma para determinar los patrones de
buen o mal comportamiento. Las plataformas
digitales recopilan vastas cantidades de
datos de todo el ecosistema digital: estos
datos se utilizan para identificar patrones
y desarrollar e implementar algoritmos de
aprendizaje utilizados por la plataforma
con fines de alimentacion del algoritmo y la
gestion internald.

La economia digital permite a las personas
unamayor participacion econémicay ademas
productiva. No solo ha logrado mejorar la
capacidad productiva de las personas al
complementar la remuneracion recibida
en otras actividades, incluso formales,
sino que ha permitido por su flexibilidad y
bajos costos de transaccion, que se facilite

)

®)

(4)

®)

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. CHOUDARY, Sangeet Paul. Future of work research
paper series. The architecture of digital labour platforms:
Policy recommendations on platform design for worker
well-being. Ginebra, 2018. En: https://www.ilo.org/glo-
bal/topics/future-of-work/publications/research-papers/
WCMS_630603/lang--en/index.htm

el ingreso al mercado productivo a ciertos
grupos cuyo acceso tradicionalmente se
encontraba restringido. La tecnologia ofrece
medios nuevos e innovadores de adaptacion
a los trabajos y a los lugares de trabajo para
facilitar la productividad.

Ejemplo de esto es la vinculaciéon al mercado
de los adultos mayores que no cuentan con
aseguramiento suficiente para su vejez, los
migrantes, los excombatientes reinsertados a la vida
publica, los jovenes y estudiantes, las personas que
cuentan con alguna discapacidad o sufren de una
condicion de salud propia o de su grupo familiar que
les impide dedicacion continua a ciertas actividades,
las mujeres dedicadas principalmente al hogar o con
fuertes responsabilidades familiares?, entre otros.
Estas plataformas también capacitan al dar acceso a
tecnologia y herramientas que pueden ser utilizadas
para aumentar sus capacidades, lo que a su vez
conduce a un ampliado acceso al mercado por los
efectos de la red.

(6) Existe una distincion
la asociacion sindical en las organizaciones
tradicionales, en gran parte enfocada en la
negociacion colectiva, y la accion colectiva en
plataformas que se enmarca en un tipo de asociacion
gremial, donde todos los usuarios (quienes prestan
servicios y quienes los reciben) pueden controlar
colectivamente el poder del algoritmo, identificando
patrones de respuesta y fallas a los cambios que
introduce?!. Debe tenerse de presente que la
economia digital de las plataformas corresponde
a una economia colaborativa, donde las partes
son colaboradoras y no contrapartes ni existe una
relacion de subordinacion.

importante entre

3. Normas actuales caducas y necesidad de
un segundo impulso a la formalizacion
para el siglo XXI

La resistencia a las nuevas tecnologias que
generan crecimiento y eficiencia econdmica, segun
lo ha demostrado la historia, es inttil?2; también es
inconveniente en tanto supone detener el progreso
econémico?3. Se debe disefiar una solucion hechaala

20 | as aplicaciones y plataformas tecnol6gicas han promo-
vido movimientos como la SHEconomy, esto es, el em-
poderamiento de la mujer en el mercado productivo.

21 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. CHOUDARY, Sangeet Paul. Future of work research
paper series. The architecture of digital labour platforms:
Policy recommendations on platform design for worker
well-being. Ginebra, 2018. En: https://www.ilo.org/glo-
bal/topics/future-of-work/publications/research-papers/
WCMS_630603/lang--en/index.htm

22 Esta conclusion ha sido difundida ampliamente en varios
articulos y entrevistas por Michael P. Gregoire, CEO de
CA Technologies que es una de las compafiias mas gran-
des en la creacion de software en el mundo.

23 Cfr.Sentenciadel Tribunal del Séptimo Circuitode laCorte
de Apelaciones de los Estados Unidos, Juez Richard Pos-
ner, 7 de octubre de 2016. En: http://media.ca7.uscourts.
gov/cgi-bin/rssExec.pl?Submit=Display&Path=Y2016/
D10-07/C:16- 2009:J:Posner:aut: T:fnOp:N:1842508:S:0
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medida de la necesidad facilitando progresivamente
los canales hacia la formalizacion, la proteccion
social y el trabajo decente sin importar si este se
encuentra en un esquema dependiente, autdnomo o
se enmarca en una categoria especial o no regulada.

Una vez descrita la relacion, se evidencia
cémo en primer lugar, no se presenta la estructura
tradicional bilateral en la que una persona presta un
servicio en beneficio de otra de forma subordinada,
encontrando que las personas que prestan servicios
a través de plataformas o aplicaciones digitales
son en esencia auténomas?4, sin embargo, en el
marco de la economia colaborativa es necesario
fijar ciertas condiciones con la finalidad de que
todos los actores se vean beneficiados al garantizar
un mercado liquido, resolver conflictos con un
bajo nivel de fallas y bajos costos de transaccion.
Ejemplo de esto, es la automatizacion del proceso de
solicitudes de servicios de los consumidores finales
y las sugerencias de los precios a cobrar por los
prestadores de servicios.

De hecho, el establecimiento de precios de una
plataforma se puede establecer en dos etapas: en
la primera etapa la plataforma obtiene el nivel de
precios que maximiza el beneficio total, y en una
segunda etapa establece la estructura de precios
que maximiza el volumen transado para el nivel de
precios obtenido en la primera etapa?®.

Esto desborda los entendimientos tradicionales
de autonomia de la legislacion actual, que
determinan la naturaleza de la relacion dependiente
0 independiente. Es posible que el control y la
subordinacion sean conceptos obsoletos que seran
cada vez menos relevantes a medida que evolucionen
y surjan nuevas formas de trabajo.

Estas situaciones, sumadas a un entendimiento
erroneo de los beneficiarios reales y el tipo de
servicios que se prestan por las plataformas
y aplicaciones digitales, a menudo se ha
malinterpretado como subordinacién, sin embargo,
como vimos, la naturaleza misma del modelo de
economia de plataformas precisamente comprende
mecanismos flexibles e inmediatos que no responden
a la regulacion actual.

Se debe lograr la inclusion al sistema de
esta categoria productiva dando un avance a la
formalizacion en consonancia con las eficiencias

24 En términos generales este tipo de relaciones no esta su-
jeto al principio de exclusividad, la persona es propietaria
de sus propios elementos y medios de trabajo. Si no hay
conexion en determinados horarios no operan sanciones,
No existe una prestacion del servicio en favor de la apli-
cacion o plataforma y mucho menos remuneracién por
ello, simplemente se presta un servicio digital y tanto
productor y consumidor lo remuneran.

25 COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIO-
NES Aproximacion a los mercados de dos lados en el
entorno digital. En: https://www.crcom.gov.co/uploads/
images/filess/ APROXIMACI%C3%93N%20A%20
LOS%20MERCADOS%20DE%202%20LADOS
%20EN%20EL%20ENTORNO%20DIGITAL _
PARA%20PUBLICAR.pdf

del mercado de la economia digital. En esta
segunda fase de formalizacion, en la que se regulan
las nuevas relaciones y servicios que ha traido
el nacimiento de nuevas industrias, las normas
y los tramites hacia la formalizacion deben ser
armonicos a como se estructura la relacion digital:
i) accesibles a todo el publico, ii) representativa
de un retorno tangible, iii) faciles e inmediatos y
iv) con bajos costos de transaccionZ®. Solamente
asi, habra mayor disposicién a formalizarse y sera
medible el verdadero valor econdémico que tienen
estas nuevas formas de trabajo que pese a tener
capacidad productiva, se encuentran en escenario
de informalidad por falta de una regulaciéon que se
adapte a sus caracteristicas y al entorno en el que se
desarrollan.

Teniendo en cuenta entonces que la organizacion
del trabajo sigue cambiando, y que el mismo se
protege en todas sus modalidades, “los sistemas
de proteccion social tendran que evolucionar para
ofrecer proteccién constante a los trabajadores
que se muevan entre el trabajo asalariado y el
trabajo por cuenta propia, entre distintas empresas
y sectores de la economia o entre paises, para asi
garantizar que los derechos y las prestaciones
son accesibles y transferibles, entre otras cosas,
para aquellos que trabajen en las plataformas
digitales”?’. La ampliacion del alcance de la
proteccion proporciona una via de transicion a la
formalidad, al mismo tiempo que se asegura de que
esos trabajadores independientes disfruten de sus
derechos basicos y de seguridad de los ingresos?8.
Pese a tener esta caracteristica de independencia,
las condiciones desorganizadas del mercado pueden
hacerlos vulnerables y es deber del Estado entrar a
proteger e incluir esta forma de trabajo.

Los reguladores y las plataformas deben trabajar
juntos para identificar los datos e informacion que
ofrezcan un entendimiento del comportamiento
relevante del mercado sin reducir la competitividad
de la plataforma, ni violar las normas de
proteccion y propiedad de datos. Se debe llegar
a la reglamentacion del uso de los datos de la
plataforma y de la responsabilidad sobre el control

26 podemos notar un cambio radical en la forma en que los
reguladores han reaccionado a la entrada de nuevos mo-
delos de negocio a través de plataformas. Por ejemplo,
frente a los e-scooters, se tomaron estos cambios con ma-
yor naturalidad. Localmente ya se establecieron reglas de
seguridad por parte de la Secretaria Distrital de Movili-
dad de Bogota.

21 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Behrendt, C., y Nguyen, Q.A. 2018. Innovative ap-
proaches for ensuring universal social protection for the
future of work, Future of Work Research Paper Series
No. 1. Ginebra, 2018. En: https://www.ilo.org/global/to-
pics/future-of-work/publications/WCMS_629864/lang--
en/index.htm

28 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Oficina Regional de la OIT para América Latina y
el Caribe. Panorama Laboral América Latina y el Caribe
2018. Disponible en https://www.ilo.org/americas/sala-
de-prensa/WCMS_655229/lang--es/index.htm
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de los algoritmos en el mundo del trabajo digital.
Los reguladores, a su vez, tendrian que aliviar los
temores de una regulacion excesiva e incongruente
con el modelo econdmico®.

Con el fin de lograr un estudio que caracterice
al sector se necesita identificar el aporte de estas
empresas a la economia, en términos de valor
agregado y autoempleo30. En ningln caso se puede
presentar informacion de forma desagregada, esto en
cumplimiento de los lineamientos de competencia
para gremios de la Superintendencia de Industria y
Comercio.

Un marco regulatorio coherente deberia optar
por resolver las inequidades de poder entre los
trabajadores independientes registrados en las
plataformas, consumidores y la plataforma misma.

29 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRA-
BAJO. ILO future of work research paper series The
architecture of digital labour platforms: Policy recom-
mendations on platform design for worker well-being.
Disponible en: https://www.ilo.org/global/topics/future-
of-work/publications/research-papers/WCMS_630603/
lang--en/index.htm

30 Ppara esto, se requeriria al menos la siguiente informa-
cioén:

e Ingresos brutos (sin incluir compensaciones extraor-
dinarias de las empresas o propina) y netos (incluyendo
compensaciones extraordinarias de las empresas y propi-
na) promedio de las personas que trabajan a través de las
plataformas desagregados por regién de Colombia y mes
para los Gltimos dos afios.

e Suma total mensual de los ingresos brutos (sin incluir
compensaciones extraordinarias de las empresas o propi-
na) y netos (incluyendo compensaciones extraordinarias
de las empresas y propina) promedio de las personas que
trabajan a través de las plataformas desagregados por re-
gion de Colombia y mes para los Gltimos dos afios.

e Distribucion de los ingresos brutos (sin incluir com-
pensaciones extraordinarias de las empresas o propina) y
netos (incluyendo compensaciones extraordinarias de las
empresas y propina) de las personas que trabajan a través
de las plataformas en una tabla de frecuencia con inter-
valos de $50.000 desagregados por regién de Colombiay
mes para los ultimos dos afios.

e Suma total de las compensaciones extraordinarias de
las plataformas a los trabajadores que prestan servicios
a través de estas desagregadas por region de Colombiay
mes para los ultimos dos afios.

e Suma total de las propinas pagadas a los trabajadores
que prestan servicios a través de estas desagregadas por
region de Colombia y mes para los Gltimos dos afios.

e Ingreso brutos promedio por servicio prestado desagre-
gados por region de Colombia y mes para los ultimos dos
afnos.

e Distribucion de los ingresos brutos (i.e. el valor pagado
por el usuario por el servicio, sin incluir el costo de los
bienes subyacentes, por ejemplo, en el caso de las plata-
formas de domicilios, sin incluir el costo de la mercancia
transportada) por servicio en una tabla de frecuencia con
intervalos de $1.000 o $2.000 desagregados por region
de Colombia y mes para los Gltimos dos afios.

e Numero de personas (Unicas) que trabajan a través de
las plataformas, desagregado por grupo etario (rangos de
edad de 5 afios), género, region de Colombia y mes para
los ultimos dos afios.

Este marco habilitaria tres posibles tipos de
interacciones: (i) interacciones regulador-plata-
forma, (ii) interacciones plataforma-trabajador
independiente 'y (iii) interacciones regulador-
trabajador independiente3L. Se deben considerar las
medidas de autorregulacién y de corregulacion.

4. Marco juridico-regulatorio: compromisos
del Estado colombiano frente al trabajo
decente y la proteccion social

No puede formularse una regulacion aislada
de los compromisos y orientaciones juridicas que
enmarca la prestacion de servicios a través de
plataformas digitales. Los principios que deben
regir estos fendmenos ya han sido regulados o
caracterizados por otras instancias del gobierno
y se deben tomar estos insumos para generar una
regulacion arménica32.

4a. La Constitucion Politica

Desde la Constitucion Politica misma se dispone
que en Colombia el trabajo es un derecho y una
obligacion social y goza, en todas sus modalidades,
de la especial proteccion del Estado33. Asimismo,
la efectividad de los derechos constitucionales se
encuentra como uno de los fines estatales3#, teniendo,

31 Una de las formas més efectivas de alentar a las platafor-
mas a proporcionar acceso a sus datos seria la creacion de
un entorno de pruebas e innovacién o modelo de sandbox
(un entorno virtual donde las iniciativas podrian probarse
de manera segura).

32 E| Decreto 1357 de 2018 del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico regul6 especificamente el crowdfunding
para la financiacion de proyectos productivos de inver-
sion, con el fin de promover el flujo de recursos para las
pymes y la innovacion financiera en el pais. También
la Comision de Regulacién de Comunicaciones ha pu-
blicado los estudios “Hoja de Ruta Regulatoria para el
Desarrollo de la Economia Digital en Colombia” y la
“Aproximacion a los mercados de dos lados en el entorno
digital”, en los que ya empez0 a caracterizarse el sector y
se identificaron las acciones y proyectos que sugiere esta
Comisién, para que sean considerados y abordados por el
Gobierno colombiano para enfrentar los retos y oportuni-
dades de la economia digital. EI mismo Plan Nacional de
desarrollo insta a una caracterizacién multidisciplinaria
teniendo en cuenta el real impacto de este fendmeno en
la economia.

33 ARTICULO 25. El trabajo es un derecho y una obliga-
cién social y goza, en todas sus modalidades, de la espe-
cial proteccion del Estado. Toda persona tiene derecho a
un trabajo en condiciones dignas y justas.

34 ARTICULO 2o0. Son fines esenciales del Estado: servir a
la comunidad, promover la prosperidad general y garan-
tizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion
de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Na-
cién; defender la independencia nacional, mantener la
integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica
y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la
Republica estan instituidas para proteger a todas las per-
sonas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes,
creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar
el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares.
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toda persona, derecho a un trabajo en condiciones
dignas y justas sin importar su modalidad o la
existencia de una relacion de dependencia formal.
En el mismo sentido, el articulo 3343° superior
establece como uno de los fines de la intervencion del
Estado en la economia, el de dar pleno empleo a los
recursos humanos y asegurar que todas las personas,
en particular las de menores ingresos, tengan acceso
efectivo a los bienes y servicios basicos.

Se garantiza en la Constitucion Politica a
todos los habitantes, el derecho irrenunciable
a la Seguridad Social3® a través de un mandato
de progresividad en su cobertura, garantizando
los derechos y la sostenibilidad financiera del
sistema. La progresividad implica segun la Corte
Constitucional®” una obligacion amplia de hacer,
cada vez mas exigente para lograr gradual, sucesiva,
paulatina y crecientemente la plena efectividad
del contenido prestacional de los derechos
constitucionales, y de acuerdo con la capacidad
econdmica e institucional del Estado en cada
momento historico. Esta disposicion constitucional
es compatible con los articulos 2° y 9° del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, los cuales sefialan que los Estados Partes
se comprometen a adoptar medidas, especialmente

35 ARTICULO 334. La direccion general de la economia
estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato
de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, en
el uso del suelo, en la produccion, distribucion, utiliza-
cién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos
y privados, para racionalizar la economia con el fin de
conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco
de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preser-
vacion de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibili-
dad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar
de manera progresiva los objetivos del Estado Social de
Derecho. En cualquier caso el gasto publico social sera
prioritario. El Estado, de manera especial, intervendra
para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar,
de manera progresiva, que todas las personas, en parti-
cular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al
conjunto de los bienes y servicios basicos. También para
promover la productividad y competitividad y el desa-
rrollo armoénico de las regiones. La sostenibilidad fiscal
debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico,
dentro de sus competencias, en un marco de colaboracién
armonica.

36 ARTICULO 48. La Seguridad Social es un servicio pu-
blico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direc-
cién, coordinacion y control del Estado, en sujecién a los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en
los términos que establezca la Ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenuncia-
ble a la Seguridad Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, am-
pliara progresivamente la cobertura de la Seguridad So-
cial que comprenderé la prestacion de los servicios en la
forma que determine la ley (...).

37 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-115
de 2017. M.P. Alejandro Linares Cantillo. Dispo-
nible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/
relatoria/2017/C-115-17.htm

econdmicas y técnicas para lograr progresivamente,
por todos los medios apropiados, en particular
la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos entre los cuales esta el
de toda persona a la seguridad social.

No existe ninguna finalidad constitucionalmente
legitima que se vea satisfecha con la indeterminacion
del estatus y la forma de vinculacién a los sistemas
de proteccion social de aquellas personas que hacen
parte del aparato productivo independientemente de
su modalidad de trabajo, en este caso de las personas
que prestan servicios a través de aplicaciones y
plataformas tecnoldgicas. Si aparece en cambio
una discriminacion que contradice el mandato
constitucional que ordena otorgar especial proteccion
al trabajo en todas sus formas para que se realice en
condiciones dignas y justas, ademas de la cobertura
progresiva de la seguridad social de acuerdo
con el estatus real de la persona y su capacidad
contributiva. El principio de progresividad se debe
concretar al aplicar una metodologia que permita
aportar, teniendo en cuenta el referente material del
salario minimo al utilizar proporciones de este. Esto
integrard al sistema de proteccion social a un sector
importante de personas que hoy son informales.

4b. Las Normas Internacionales del Trabajo

De otra parte, la Corte Constitucional en la
Sentencia C-401 de 2005, aseguré que todos los
convenios de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) ratificados por Colombia, hacen
parte de la legislacion interna; incluso, algunos
hacen parte del Bloque de Constitucionalidad,
segun lo consagrado en los articulos 53 y 93 de la
Constitucion Politica.

Asimismo, la alta corte ratifico el caracter
vinculante de las recomendaciones emanadas de
dicho organismo, atendiendo a las obligaciones
contraidas por el Estado colombiano, al suscribir
y ratificar el Tratado constitutivo de la OIT. A
diferencia de los convenios, las recomendaciones
pronunciadas por la OIT no son normas creadoras de
obligaciones internacionales, sino meras directrices,
guias o lineamientos que deben seguir los Estados
parte en busca de las condiciones dignas en el
ambito laboral de sus paises3®. De acuerdo con lo
anterior, las recomendaciones no son susceptibles
de ratificacion, y su coercibilidad dependera de
una ley ordinaria que desarrolle su contenido. Ello
no obsta para que sirvan como fuente auxiliar de
interpretacion, o de fuente supletoria de conformidad
con el articulo 19 del Codigo Sustantivo del
Trabajo3?. A continuacién, un recuento de las

38 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-603 de 2003.
M.P. Jaime Araudjo Renteria. Disponible en: http://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/T-603-03.htm

39 ARTICULO 19. NORMAS DE APLICACION SUPLE-
TORIA. Cuando no haya norma exactamente aplicable
al caso controvertido, se aplican las que regulen casos
0 materias semejantes, los principios que se deriven de
este Codigo, la jurisprudencia, la costumbre o el uso, la
doctrina, los Convenios y Recomendaciones adoptados
por la Organizacion y las Conferencias Internacionales
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normas internacionales del trabajo a las que se
encuentra comprometido el Estado colombiano que
resultan relevantes para la regulacion del trabajo a
través de aplicaciones y plataformas digitales:

e Trabajo decente. Desde la Conferencia 87 de
1999 la OIT propuso el Programa de Trabajo
Decente, y durante la Asamblea General
de las Naciones Unidas en septiembre de
2015, se establecieron los cuatro pilares del
Programa de Trabajo Decente: (i) creacion
de empleo, (ii) proteccion social, (iii)
derechos en el trabajo y (iv) didlogo social.
Estos se convirtieron en elementos centrales
de la nueva Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible. EI Objetivo 8 de la Agenda 2030
instaa promover i) un crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible, ii) el pleno
empleo productivo y iii) el trabajo decente?0.,

Hoy, el trabajo decente ha venido evolucionando,
comprendiendo el reconocimiento de manera
progresiva, de todas las clases de trabajo. De
acuerdo con la Comisién Mundial para el Futuro del
Trabajo de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), se deben tomar medidas innovadoras para
afrontar la diversidad cada vez mayor de situaciones
en las que se presenta el trabajo en cualquiera de
sus manifestaciones y, en particular, el fenémeno
emergente del trabajo digital a través de la economia
de plataformas digitales.

La Recomendacion 205 de la OIT de 2017
sobre el empleo y el trabajo decente para la paz
y la resiliencia ha concluido que a fin de prevenir
las crisis, posibilitar la recuperacion y potenciar
la resiliencia, los Miembros deberian establecer,
restablecer o mantener pisos de proteccion social y
procurar cerrar las brechas de cobertura, teniendo en
cuenta el Convenio sobre la Seguridad Social (horma
minima), 1952 (nim. 102), la Recomendacion
sobre los pisos de protecciéon social, 2012 (nam.
202), y otras normas internacionales del trabajo
pertinentes®!,

del Trabajo, en cuanto no se opongan a las leyes sociales
del pais, los principios del derecho comdn que no sean
contrarios a los del Derecho del Trabajo, todo dentro de
un espiritu de equidad.

40 A nivel interno, el 9 de octubre de 2018 se reprodujeron
estos objetivos en el Pacto por el Trabajo decente, en el
que participaron el Presidente Ivan Duque, la Ministra de
Trabajo, Alicia Arango, y representantes de gremios y los
trabajadores del pais. En uno de sus puntos, el Gobierno
se compromete a cumplir y hacer “cumplir con todas las
herramientas constitucionales y legales, la declaracion
de principios y derechos fundamentales en el trabajo de
la OIT de 1998, las normas internacionales del trabajo,
asi como en cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, en especial el Objetivo 8 de Trabajo Decente,
en el marco de la agenda 2030 y en el cumplimiento es-
tricto del presente pacto™.

41 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Recomendacion No. 205 sobre el empleo y el trabajo
decente para la paz y la resiliencia. Adopcion: Ginebra,
1062 Reunién CIT (16 junio 2017) En: https://www.ilo.

e Estadisticas del trabajo. Segun el Convenio
No. 160 sobre estadisticas del trabajo,
adoptado por la Conferencia General de la
OIT en su 71 Reunion en 1985, ratificado
a través de la Ley 66 de 1988, deberan
compilarse estadisticas continuas de la
poblacién econdémicamente activa, del
empleo, del desempleo, si procediere, v,
en la medida de lo posible, del subempleo
visible, de manera que representen al
conjunto del pais y deberan compilarse
de manera tal que resulten utilizables para
analisis?2. Se deben ampliar los conceptos
de medicion del trabajo informal vy
considerar fendbmenos como el subempleo y
la formalidad productiva de acuerdo con los
Comités estadisticos y recomendaciones de
los grupos de expertos#3. A finales de 2013
la OIT prepar6 el Manual Estadistico sobre
el Sector Informal y el Empleo Informal
con dos objetivos principales. El primer
objetivo es el de asistir a los paises en la
planificacion para producir estadisticas del
sector informal y del empleo informal para
realizar una revision y analizar sus opciones.
El segundo objetivo es el de proporcionar
una guia practica sobre las cuestiones
técnicas relacionadas con el desarrollo y la
administracién de las encuestas utilizadas
para recopilar la informacion pertinente, asi
como la compilacion, tabulacion y difusion
de las estadisticas resultantes.

e Formalizacién laboral. Se debe continuar
con el compromiso sobre la formalizacion
laboral. La Recomendacion 204 de la OIT
sobre la transicion de la economia informal
a la economia formal, insta a los Estados
miembros a formular estrategias coherentes
e integradas para facilitar la transicion a
la economia formal, teniendo en cuenta la
diversidad de caracteristicas, circunstancias
y necesidades de los trabajadores y las
unidades econdmicas de la economia
informal, asi como la necesidad de
abordar esa diversidad mediante enfoques
especificos. Lo anterior a través de un
enfoque equilibrado que combine incentivos
y medidas de cumplimiento de la legislacion.

42

43

org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:
:P12100_ILO_CODE:R205

ORGANIZACION INTERNACIONALDEL TRABA-
JO. Convenio No. 160 sobre estadisticas del trabajo.
En: https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLE
XPUB:12100:0::N0:12100:P12100_INSTRUMENT _
ID:312305:NO

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Directrices sobre una definicion estadistica de em-
pleo informal, adoptadas por la Decimoséptima Confe-
rencia Internacional de Estadisticos del Trabajo, Ginebra,
2003. Disponible en: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---dgreports/---stat/documents/normativeinstru-
ment/wcms_087625.pdf
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Asimismo, esta Recomendacion advierte que, en
la transicion a la economia formal, los miembros
deberian extender progresivamente la cobertura
del seguro social a las personas ocupadas en la
economia informal y, de ser necesario, adaptar los
procedimientos administrativos, las prestaciones y
las cotizaciones, teniendo en cuenta su capacidad
contributiva.

4c. La Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la
digitalizacion

Colombia suscribié la Recomendacion del

Consejo de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE) sobre Inteligencia
Artificial (IA), durante la reunion anual del Consejo
Ministerial de dicha organizacién, cuyo tema
es “Aprovechando la transicion digital para el
desarrollo sostenible™44.

Este instrumento recomienda que los paises
que adhieran estas recomendaciones promuevan
e implementen una serie de principios para una
administracion responsable y confiable de Ila
inteligencia artificial - 1A, respetando los derechos
humanos y los valores democraticos. Asi, los
sistemas de IA deben disefiarse de una manera
que se respete el Estado de derecho, los derechos
humanos, los valores democraticos y la diversidad,
y deben incluir salvaguardas apropiadas, por
ejemplo, permitir la intervencién humana cuando
sea necesario, para garantizar una sociedad justa y
equitativa. Las plataformas requieren datos de alta
calidad generados por las interacciones repetibles
que facilitan, y debe haber interaccion humana para
la correccion de las fallas de estas interacciones
que vayan en perjuicio de los derechos humanos
como el trabajo, la proteccion social y los valores
democraticos.

Se debe trabajar en estrecha colaboracion
con las partes interesadas para prepararse para la
transformacion del mundo del trabajo y la sociedad.
Esto, orientando a las personas para que utilicen e
interactien de manera efectiva con los sistemas de
IA a través de sus diferentes aplicaciones.

4d. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO:
busqueda de la equidad en las relaciones
de economia de plataformas

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-
2022 es un pacto por la Equidad. Este PND busca
alcanzar la inclusion social y productiva, a través
del emprendimiento y la legalidad. Entre una de las
metas para el cuatrienio, se encuentra la formulacion

44 En el discurso de apertura del 11 Foro de América Latina
y el Caribe de la OCDE: La tecnologia: ¢impulsora de la
(des)igualdad?, su secretario general de la OCDE resalta
cémo la digitalizacién puede tener un impacto impor-
tante en el desarrollo de la regién y debe ser una aliada
del mismo. Sin embargo, también trae consigo nuevos
desafios, en tanto que también puede generar problemas
de concentracién de mercado y falta de competencia, y
plantea a su vez riesgos como la seguridad digital.

de una politica pablica®® que permita caracterizar
las condiciones de prestacion de servicio y las
modalidades de proteccion y seguridad social que
se puedan generar del uso de las aplicaciones y
plataformas digitales. Asimismo, se compromete a
que dentro del afo siguiente a la promulgacion del
PND, el Gobierno nacional presentara al Congreso
de la Republica un proyecto de ley que definira la
forma de vinculacion correspondiente de los actores
del sector y el acceso y aporte a la seguridad social
integral para las personas que presten sus servicios a
través de las aplicacionesy plataformas tecnoldgicas.

Teniendo en cuenta que el futuro del trabajo
requiere un sistema de proteccién social sélido que
subvenga a las necesidades de las personas a lo largo
de su ciclo vital, se exige un piso de proteccion
social que asegure un nivel béasico de proteccion
para todas las personas vulnerables, complementado
por regimenes contributivos de seguridad social que
proporcionen niveles mayores de proteccion®®. En
este sentido, el articulo 193 del PND establece que
las personas que no tengan una vinculacion laboral
0 no hayan suscrito un contrato de prestacion de
servicios y no tengan capacidad de pago para cubrir
el monto total de la cotizacion al Sistema Integral
de Seguridad Social podran afiliarse y/o vincularse
bajo la modalidad del piso de proteccion social
y serén los responsables de realizar el aporte al
programa BEPS y el pago del seguro inclusivo®’.

45 Articulo 205. Aplicaciones y plataformas tecnolégicas.
El Gobierno nacional a través del Ministerio del Tra-
bajo, en coordinacién con los Ministerios de Salud y
Proteccion Social, Hacienda y Crédito Publico y de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, di-
seflaran y formularan una politica publica que permita,
entre otros, caracterizar las condiciones de prestacion de
servicio y las modalidades de proteccion y seguridad so-
cial que se puedan generar del uso de estas aplicaciones
y plataformas.

Las aplicaciones y plataformas, asi como las personas
naturales y juridicas del sector, suministraran la infor-
macion necesaria que servira de insumo para la politica
publica y los estudios sectoriales que se requiera, inclu-
yendo la caracterizacion del sector.

Paragrafo. Dentro del afio siguiente a la promulgacion
de la presente Ley, el Gobierno nacional presentara al
Congreso de la Republica un proyecto de ley que definira
la forma de vinculacion correspondiente de los actores
del sector y el acceso y aporte a la seguridad social inte-
gral para las personas que presten sus servicios a traves
de las aplicaciones y plataformas tecnolégicas.

46 Esta es una de las conclusiones de informe de la Comi-
sion Mundial sobre el Futuro del Trabajo. La Comisién
sobre el Futuro del Trabajo elaboré un informe indepen-
diente sobre la forma en que se podréa forjar un futuro del
trabajo que ofrezca oportunidades de empleo decente y
trabajo sostenible para todos. Este informe fue presenta-
do en Ginebra el 22 de enero y sometido a consideracién
de la reunion del centenario de la Conferencia Internacio-
nal del Trabajo en junio de 2019.

47 Articulo 193. (...) Sin perjuicio de lo anterior, las per-
sonas que no tengan una vinculacién laboral o no ha-
yan suscrito un contrato de prestacion de servicios y no
tengan capacidad de pago para cubrir el monto total de
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Este piso de proteccion social se encuentra
integrado por el régimen subsidiado en salud, los
beneficios econdmicos y peridodicos —-BEPS—, y un
seguro inclusivo que tiene como finalidad proteger
al trabajador de las contingencias derivadas de la
actividad laboral.

5. Hacia la regulacion del trabajo de
plataformas: tendencias mundiales

En la actualidad, existen diversas tendencias
de regulacion que van desde la prohibicién hasta
la libertad total frente al trabajo en plataformas y
aplicaciones digitales, pasando por los sistemas
de autorregulacion?®; esto, dependiendo de las
tradiciones legales especificas y las experiencias
de las aplicaciones y plataformas en cada pais.
Un marco regulatorio coherente deberia optar por
resolver las inequidades de poder entre las personas
que prestan servicios a través de plataformas y
aplicaciones digitales, consumidores y la plataforma
misma. Este marco habilitaria tres posibles tipos de
interacciones:

(i) Interacciones regulador-plataforma
(ii) Interacciones plataforma-trabajador
(i) Interacciones regulador-trabajador.

En primer lugar, la caracterizacion de la relacion
hace desechar las tendencias de regulacion o
desregulacion extremas. Esto, porque el control
y la subordinacion son conceptos cada vez menos
relevantes a medida que evolucionan las formas de
trabajo. Si bien el desarrollo de estas relaciones se ha
dado mas a través desde los precedentes judiciales
que desde las legislaciones, encontramos que no
existe en la actualidad una regulacion via legislativa
actualizada con las particularidades del mercado
digital, los servicios digitales y el tipo de relaciones
que crea.

Pese a esto, encontramos Estados intermedios
desde la regulacion que, si bien no han sido
precisamente disefiados en respuesta a estos
fendmenos de la economia digital, son el escenario
en que no se tendrian que forzar las categorias

la cotizacion al Sistema Integral de Seguridad Social po-
dran afiliarse y/o vincularse bajo la modalidad del piso
de proteccion social de que trata este articulo y seran los
responsables de realizar el aporte al programa BEPS y
el pago del seguro inclusivo. En todo caso, las personas
deberan cumplir con los requisitos de acceso o pertenen-
cia a los diferentes componentes del piso de proteccién
social.

48 Hasta la fecha, ha habido varias iniciativas para alentar
a las plataformas y clientes a mejorar las condiciones de
trabajo. Estos incluyen Turkopticon, un sitio web y na-
vegador de terceros plug-in para la plataforma Amazon
Mechanical Turk (AMT), que permite a los trabajado-
res digitales puntuar clientes, el Cdédigo de conducta de
Crowdsourcing, un compromiso voluntario iniciado por
las plataformas de crowdsourcing alemanas en las cuales
existe una “Oficina de Defensores” a través de la cual los
trabajadores pueden resolver disputas con operadores de
plataforma.

juridicas tradicionales frente al trabajo dependiente e
independiente. El camino por seguir se debe enfocar
en otros criterios como la dependencia econdémica,
los pisos de proteccion social y la vulnerabilidad, la
regularizacion de las condiciones de subempleo y la
formalizacién como camino hacia el trabajo decente
y el desarrollo sostenible.

(1) En Espafa, el Régimen profesional del
trabajador autbnomo  econémicamente
dependiente (TAED) se desarrolla en el
Capitulo 111 de la Ley 20 de 20074°. Estas
normas especiales regulan el régimen de los
descansos del TAED, indemnizacion por los
dafos y perjuicios ocasionados basados en un
incumplimiento contractual, la posibilidad de
filiarse al sindicato o asociacion empresarial
de su elecciony ejercer la actividad colectiva
de defensa de sus intereses profesionales.

(2) En Alemania, se reconoce la figura de
arbeitnehmerahnliche personen, que en
espafiol seria equivalente a la figura de
cuasi-asalariados o para-subordinados0.
El Tribunal Federal del Trabajo aleman
(Bundesarbeitsgericht - BAG) lo identifica
como un sujeto carente de autonomia
econdémica, pero al que no es aplicable la
legislacion del trabajo, sin embargo, se
extiendenunaserie de proteccionesespeciales
que derivan de la citada dependencia
econdmica a este tipo de trabajadores, pero
bajo un supuesto de autonomia técnica
y profesional. La Ley sobre Contrato
Colectivo (Tarifvertragsgesetz - TVG)
establece que podran participar en procesos
de negociacion colectiva y que los efectos
de los acuerdos colectivos que se celebren
se apliquen también respecto de ellos; se
les reconoce el derecho a feriado anual (8 2
Bundesurlaubsgesetz - BUrlG); se protegen
frente al acoso sexual en el lugar de trabajo (8
1 Beschaftigtenschutzgesetz - BeschSchG),
entre otras disposiciones.

(3) En Canadd existe una distincion entre
contratistas independientes y contratistas
dependientes. Los segundos, seran aquellos
que dependen de una relacién estable y de

49 Esta norma, define a los trabajadores autonomos econo-
micamente dependientes como “aquellos que realizan
una actividad econémica o profesional a titulo lucrativo
y de forma habitual, personal, directa y predominante
para una persona fisica o juridica, denominada cliente,
del que dependen econémicamente por percibir de él, al
menos, el 75 por ciento de sus ingresos por rendimientos
de trabajo y de actividades econémicas o profesionales™.
0 E| § 12 letra a) de la Ley sobre Contrato Colectivo (Ta-
rifvertragsgesetz - TVG) los define como ““aquellas per-
sonas que son econdmicamente dependientes y que son
comparables con los trabajadores en cuanto a su necesi-
dad de proteccion social™, haciéndole aplicable las dis-
posiciones establecidas en dicha ley.
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largo plazo con un cliente en particular, y
tienen algunos derechos minimos frente al
pago de preaviso para la terminacion®! y la
proteccion de la negociacion colectiva. Se
dirige a las personas que, siendo empresarios
independientes, pero que se encuentran en
una posicién econdémica tan subordinada con
respecto al beneficiario de sus servicios, que
se extienden hacia ellos ciertas prerrogativas
especiales.

(4) En el Reino Unido, la categoria intermedia
de worker se ha venido desarrollando a
través de varios instrumentos normativos
como el National Minimum Wage Act
1998 o el Employment Rights Act 1996.
Se trata de una persona que ha firmado
un contrato para realizar personalmente
cualquier trabajo o servicio para otra parte,
siempre que no haga parte de su negocio
propiamente dicho.

Los workers tienen una gama mas reducida de
derechos y protecciones que los empleados, pero
se tiene acceso a ciertas protecciones, incluyendo:
el salario minimo nacional, proteccion contra
deducciones ilegales de salarios, el nivel minimo
legal de vacaciones pagadas, la duracion minima
legal de los descansos, no trabajar mas de 48 horas
en promedio por semana o rechazar este derecho si
asi lo desean, proteccion contra la discriminacion,
pago por enfermedad legal, pago de maternidad y
paternidad.

(5) En la altima década, la figura a través de la
cual se manej6 la parasubordinacion en lItalia fue
el contrato co.co.pro (contratto di collaborazione
coordinata e continuativa a progetto - trabajo por
proyecto), una especie de contrato de prestacion
de servicios cuyo uso se fue restringiendo a
través del tiempo, y se encontraba autorizado
para casos especificos, por ejemplo, para vincular
miembros de la junta directiva y los miembros
de otras comisiones y juntas corporativas, y para
actividades de trabajo llevadas a cabo en favor de las
asociaciones deportivas, etc. La figura de las co.co.
pro ha sido eliminada a partir de 2015, a través de
la reforma laboral conocida como Jobs Act (Decreto
Legislativo nimero 81 de 2015). En adelante, estas
contrataciones deberan realizarse a través de un
contrato laboral dependiente. Este contrato sustituy6
todas las formas de contratacidn que se encontraban
vigentes, por lo que los trabajadores en Italia, desde
el 1° de enero de 2016 son solamente: (i) empleados
por tiempo indefinido, (ii) empleados temporales, o
bien (iii) autonomos con IVVA que desempefiaran su
propia actividad con autonomia.

(6) En Corea del Sur, los contratistas indepen-
dientes que trabajan casi exclusivamente
para un cliente pueden ser clasificados
como trabajadores “tuk-on go-yong” con la

51 Section 1 Labour Relations Act Ontario, 1975.

consecuencia de que califican para el pago
de ciertos aportes.

Luego de ver estas experiencias, debemos
combinarlas con la realidad de la economia de
plataformas como una forma efectiva y flexible de
generar productividad, permitiendo a los individuos
que tradicionalmente han sido excluidos del mercado
laboral tradicional a volverse econémicamente
activos. Esto supone un reto a la legislacién, pues
no se presenta en la estructura tradicional bilateral
en la que una persona presta un servicio en beneficio
de otra sino un mercado de dos lados. Las personas
que trabajan a través de plataformas o aplicaciones
digitales son en esencia auténomas®?, y la fijacion
de ciertas condiciones y reglas del juego tiene como
finalidad garantizar un mercado liquido (un alto
numero de transacciones finalizadas), resolver los
conflictos entre sus actores con un bajo nivel de
fallas y bajar los costos de transaccion de acceso al
mercado.

La tendencia mundial lleva a entender esta
interaccion como una relacion auténoma de
prestacion de servicios, con una particularidad
especial: la vinculacion a través de medios digitales.
La ampliacion del alcance de la proteccion laboral
proporciona una via de transicion del empleo
informal al formal, al mismo tiempo que se asegura
de que esos trabajadores disfruten de los derechos
basicos de los trabajadores y de seguridad de sus
ingresos®3, dentro de un ambiente de innovacion
disruptiva®4.

De los honorables Congresistas,

] ]
/ £ o
Maurigfo Tor%/ Orjuela Jennifer Kristin Arias Falla
¥

Partido Alianza Verde Partido Centro Democratico

52 En términos generales este tipo de relaciones no esta su-
jeto al principio de exclusividad, la persona es propietaria
de sus propios elementos y medios de trabajo. Si no hay
conexion en determinados horarios no operan sanciones,
simplemente se deja de participar en los incentivos, si
es que existen en un determinado momento. No existe
una prestacion del servicio en favor de la aplicacion o
plataforma y mucho menos remuneracién por ello, sim-
plemente se presta un servicio digital y tanto productor y
consumidor lo remuneran.

53 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABA-
JO. Oficina Regional de la OIT para América Latina y
el Caribe. Panorama Laboral América Latina y el Caribe
2018. Disponible en https://www.ilo.org/americas/sala-
de-prensa/WCMS_655229/lang--es/index.htm

4 Esta innovacion disruptiva generalmente busca evitar los
costos de cumplimiento de las regulaciones tradicionales
de las industrias.
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SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION ( CONTENIDO )
LEYES

Bogota D.C., 14 de agosto de 2020
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No. 213/20 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL
SE PROTEGE EL TRABAJO EN ENTORNOS DIGITALES MEDIANTE LA REGULACION
DE LA CONTRATACION DE COLABORADORES AUTONOMOS A TRAVES DE
PLATAFORMAS DIGITALES DE ECONOMIA COLABORATIVA™, me permito remitir a su
despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hay ante la
Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables Representantes
MAURICIO TORO ORJUELA, JENNIFER KRISTIN ARIAS FALLA. La materia de que trata
el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comisién SEPTIMA Constitucional
Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las disposiciones
Constitucionales y Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - AGOSTO 14 DE 2020
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision SEPTIMA Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADQ DE LA REPUBLICA

ARTURO CHAR CHALJUB

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO

Gaceta nimero 744 - Miércoles, 19 de agosto de 2020
SENADO DE LA REPUBLICA
PROYECTOS DE LEY

Proyecto de ley ndmero 209 de 2020 Senado, por
medio de la cual se prohibe la venta y/o consumo

a menores de edad de bebidas energizantes, se
regula su comercializacion y se dictan otras
AiSPOSICIONES. ..vevveveereeirereee e 1

Pags.

Proyecto de ley nimero 211 de 2020 Senado,
por medio de la cual se establecen medidas
para garantizar la calidad y la fiabilidad de
encuestas y sondeos politicos y se dictan otras
dISPOSICIONES. ....cveieiieiee s 6

Proyecto de ley nimero 213 de 2020 Senado,
por medio de la cual se protege el trabajo en
entornos digitales mediante la regulacién de la
contratacion de Colaboradores Auténomos a
través de Plataformas Digitales de Economia
Colaborativa. ........cccceeeieiiciece e 12
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