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por medio del cual se establece la licencia remunerada de dos dias al trabajador por la muerte de su animal
de compafiia doméstico y se dictan otras disposiciones.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:

Articulo 1. Objeto: La presente ley tiene por objeto establecer la obligacion del empleador
de otorgar al trabajador la licencia de luto remunerada por el fallecimiento de su animal de
compafifa doméstico y el deber del trabajador de informar al empleador que dentro de su
nicleo familiar existe un animal de compafifa doméstico como requisito para acceder al
beneficio.

Articulo 2. Adiciénese al articulo 57 del Cédigo Sustantivo del Trabajo el numeral 12:

Articulo 57. Son obligaciones especiales del empleador:

Numeral 12. Conceder al trabajador en caso de fallecimiento de su animal de
compafifa doméstico una licencia remunerada por luto de dos (2) dias habiles,
cualquiera sea su modalidad de contratacién o de vinculacién laboral.

El trabajador debera entregar prueba sumaria que demuestre el deceso del animal de
compafifa doméstico. La informacion de dicha prueba sumaria debera coincidir con lo
establecido en el numeral 9 del articulo 58 del Cédigo Sustantivo del Trabajo. En caso
de incurrir en falsedad se aplicaréan las sanciones establecidas en la ley.

Paragrafo 1. El empleador no estara obligado a otorgar la licencia remunerada por
luto de dos dias por la muerte del animal de compafiia doméstico cuando el trabajador
no cumpla con lo establecido en la presente ley.

Parégrafo 2. La licencia remunerada por luto no aplicard para los animales de la
fauna silvestre y exética conforme lo establecido en la Ley 1333 de 2009 y el Titulo
Xl de la Ley 599 de 2000.

Articulo 3°. Adiciénese al articulo 58 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, el siguiente
numeral:

Articulo 58. Son obligaciones especiales del trabajador:

Numeral 9°. El trabajador deberé informar de forma escrita al empleador, al inicio de
la relacion laboral o en el transcurso de la misma, a més tardar en el término de dos
dias posteriores a la adquisicién o adopcién del animal, que dentro de su nicleo
familiar existe un animal de compafiia doméstico.

Paragrafo. Para cumplir con lo dispuesto en el numeral 9 del articulo 58 del Cédigo
Sustantivo del Trabajador, el trabajador debera aportar el carnet de vacunas del animal
de compafiia doméstico o en su defecto un documento que debe contener la siguiente
informacién: nombre, especie, imagen y demds caracteristicas fisicas generales que
permitan identificar e individualizar al animal. La anterior informacién suministrada
formara parte de la hoja de vida del trabajador.

Articulo 4° Promulgacién y derogatoria. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

EXPOSICION DE MOTIVOS

“El perro no estd més. Lo extrafiamos. Cuando suena el timbre, nadie
ladra. Cuando volvemos tarde, no hay nadie esperandonos. Todavia
encontramos sus pelos blancos aqui y alla por toda la casa y en nuestra
ropa. Los recogemos. Deberiamos tirarlos. Pero es lo Unico que nos
queda de él. No los tiramos. Tenemos una esperanza loca: si recogemos
suficientes, vamos a poder armar el perro otra vez”. Lydia Davis, Pelo
de Perro.

El vinculo sentimental entre humanos y animales domésticos de compafifa es cada vez mas
importante para las personas. En consecuencia, cuando el animal fallece se genera una
afectacion emocional considerable en el ser humano. Razén por la cual es importante que las
personas puedan asumir el duelo y sus diferentes etapas, en particular la primera fase, en un
tiempo y espacio intimo en el que compromisos o tareas laborales no inmiscuyan en ese
proceso de aceptacion y de traumatismo emocional. Sentimiento natural en los momentos de
ausencia de un ser querido. Medida idénea para la actualidad donde la mayoria de ntcleos
familiares son multiespecies. Por otra parte, la iniciativa beneficia a los empleadores en la
medida que estos no desarrollaran sus actividades con empleados indispuestos para cumplir
con sus obligaciones laborales de manera adecuada, lo que generaria un aumento en el riesgo

de accidentes o errores.
Contenido de la ley

El proyecto de ley consta de cuatro articulos, (i) el objeto; (ii) la adicion de un numeral y dos
parégrafos al articulo 57 del Cédigo Sustantivo del Trabajo consistentes en que el empleador
otorgue una licencia remunerada de duelo al trabajador por la pérdida del animal de compafiia
doméstica; (iii) la adicién de un numeral y un paréagrafo al articulo 58 del Cédigo Sustantivo
del Trabajo los cuales pretenden que el trabajador reporte a su empleador la existencia del
animal de compafifa doméstica y; (iv) la vigencia y derogatoria de esta ley.

El objeto del proyecto busca imponer al empleador una licencia remunerada por luto por el
término de dos dias en favor del trabajador por el fallecimiento de su animal de compafiia
domeéstico. Con el fin de que el trabajador pueda rendir luto a su animal querido con lo que
cerrard la primera y méas fuerte etapa en el proceso de duelo por la pérdida de un ser amado.
Lo anterior es acertado debido a que, en la mencionada fase del duelo, por regla general, la
persona que lo asume padece afectaciones fisicas y mentales que no se pueden controlar,

como se explicara al detalle en proximas paginas.
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En concordancia con lo anterior la medida a su vez beneficia al empleador en el entendido
que no tendra trabajadores desconectados fisica y mentalmente de sus obligaciones laborales
porque estos se encuentran en periodo de duelo por la pérdida de su animal de compafiia
domeéstico. Con ello se reduce el riesgo de accidentes laborales o la ocurrencia de errores.

El articulo 2° del proyecto consagra la nueva obligacion del empleador de otorgar en favor
del trabajador la mencionada licencia remunerada por dos dias. Siempre y cuando el
trabajador presente prueba sumaria que debera coincidir con lo establecido en el articulo 3°
del presente proyecto de ley. Adicionalmente, que el animal que genera la licencia por luto
remunerada no forme parte de la fauna silvestre y exdtica conforme lo establecido en la Ley
1333 de 2009 y el Titulo XI de la Ley 599 de 2000.

El articulo 3° de la iniciativa establece la obligacion del trabajador de informar a su
empleador, al inicio de la relacién laboral o en el transcurso de la misma, en el término de dos
dias luego de la adquisicion del animal, que dentro de su nudcleo familiar cuenta con un
animal de compafiia doméstico. Para cumplir dicha obligacién el trabajador debe aportar el
carnet de vacunacion del animal o en su defecto un documento que discrimine las
caracteristicas del mismo y sirvan para su individualizacién.

Finalmente, el articulo 4° hace referencia a la vigencia y derogatorias de la iniciativa.
La importancia de los animales domésticos de compafiia en las familias.

Los animales que forman parte de las familias son seres amados e integrantes protagénicos de
los nicleos familiares. En la actualidad seis de cada diez hogares [1] cuentan con animales de
compafiia domésticos y de estos el noventa por ciento los consideran miembros de su nicleo
familiar [2].

El protagonismo de los animales de compafiia domésticos en las familias no es un asunto sin
razones de peso, todo lo contrario, este reconocimiento se sostiene en multiples beneficios
que aportan los animales a los humanos. Diferentes son los estudios que evidencian sus
contribuciones al humano: ayudan a solucionar problemas terapéuticos, fisioldgicos,

psicoldgicos y psicosociales.

En el aspecto terapéutico se encuentran resultados positivos en terapias motivacionales o
fisicas, ejemplo de ello son casos de animales de compafifa para pacientes de sindrome de
inmunodeficiencia adquirida (SIDA), o en padecimiento de Alzheimer [3], en estos casos las
personas encuentran apoyo para afrontar estas dificiles enfermedades y se les facilita su
proceso de recuperacion. De manera similar son usados en hogares para personas de la
tercera edad, en los que contribuyen a una mejor calidad de vida para los abuelos; en carceles

sirven como terapia de rehabilitacion para las personas privadas de su libertad [4].

Desde el punto de vista fisiolégico, las mascotas aportan beneficios cardiovasculares en
relacién con la disminucion del riesgo como la presion arterial [5] y el estrés por soledad [6],
se conoce que acariciar mascotas libera endorfinas [7] hormona relacionada con el placer y
felicidad para el humano; desde el estudio sicolégico el impacto favorable de los animales se
da en la disminucion de las alteraciones mentales, reducen la sensacion de soledad, en estas
enfermedades complejas ayudan a aumentar y consolidar una autoestima y el sentido de
responsabilidad con lo cual se disminuye el riesgo en auto infringirse dafio [8]; desde el
aspecto sicosocial se ha establecido que las mascotas pueden ser un antidoto para para el
anonimato en el sentido que por medio de estos animales los humanos con problemas de
interaccion se les facilita relacionarse con otras personas o pueden convertirse en sanadores

silencios de trastornos por ansiedad social [9].

Ahora bien, desde las afectaciones generadas por la pandemia que padecemos en este
momento, que empeoré la condicion humana, la Asociacion de Psicoterapia Sistémica de
Buenos Aires (ASIBA) publicé en la revista No. 36 en noviembre de 2020, “Sistemas
Familiares y Otros Sistemas Humanos™ el articulo: “Dinamica familiar humano — animal

durante el confinamiento social por COVID-19” en este articulo se indic6 [10]:

“La pandemia de COVID-19 dio lugar a protocolos sanitarios que incluyen el
confinamiento en los hogares, generando estrés, menor calidad de vida y
afectando marcadamente la dindmica familiar. En este contexto diversas fuentes
informaron globalmente un incremento en las adopciones de animales de

compafifa, los cuales tienden a ser integrados como miembros de las familias.

Este trabajo se propuso analizar las dinamicas de familias multiespecie durante
el confinamiento. Se revisaron las motivaciones para incorporar animales en este
periodo, los beneficios derivados para amortiguar estresores, y la contribucion de
los costos de la tenencia de animales a la sobrecarga de responsabilidades.
Ademas, se destacé la participacion de los animales en la confeccién y
mantenimiento de reglas, rutinas y rituales en el hogar, los cuales promueven
bienestar y favorecen la cohesién familiar. Por CGltimo, se analizaron los
incrementos de problemas de conducta de los animales de compafiia
relacionandolos con el fenémeno del contagio emocional y el rol de los animales
como reguladores emocionales en los vinculos familiares. Se concluyé destacando
la influencia de estos animales en la resiliencia familiar, y la necesidad de
comprender y apoyar estos vinculos para evitar el abandono de animales luego
de la pandemia™ (ASIBA, 2020, pég. 51).

Con lo expuesto no hay duda en que los aspectos positivos dados por los animales de
compafiia domésticos son mdltiples e importantes para las personas que los vinculan a sus
hogares. Desde asuntos en la salud fisioldgica, mental y social, hasta la contribucién a la
superacion de la propia pandemia vigente. Una consecuencia obvia ante los beneficios de los
animales es el hecho que estos y los humanos establezcan lazos fuertes de carifio, similares a
los de un familiar humano.

Es un hecho que las nuevas dindmicas familiares en las que los animales adquieren un
protagonismo no conocido implican la ampliacién del concepto tradicional dado a la familia.
La jurisprudencia ha reconocido probleméticas actuales sobre la conformacién de nuevos
modelos de familias: monoparentales, homoparentales, entre otras, desde la interaccién entre
humanos. No obstante, referente al rol de los animales de compafiia la regulacién es escasa.
El concepto que aporta en delimitar el asunto es el de familias multiespecies, término que
condensa el relacionamiento complejo entre el ser humano y otros animales que interactGian
de manera cercana y se proveen carifio y cuidado mutuo.

Con sustento en el contexto presentado a este momento en el que se muestra la estrecha
relacion afectiva y de beneficios mutuos entre animales domésticos de compafifa y humanos
que los integran en sus nucleos familiares es imperativo reconocer amparo legislativo a los
humanos inmersos en hogares multiespecies. Por ello, se considera una necesidad establecer
como derecho de los trabajadores conceder dos dias de luto remunerado por parte de los
empleadores cuando su animal doméstico de compaiiia fallezca, siempre y cuando se

cumplan las exigencias consagradas en los articulos del presente proyecto de ley.

Se aclara que no se pretende sustituir el rol del ser humano o establecer un rango equivalente
entre humano y animal de compariia doméstico. La pretension del proyecto de ley se limita a
un objetivo particular como fue explicado: el reconocimiento de un derecho para el trabajador
en el sentido de conceder 2 dias de luto remunerados por su empleador con motivo del

fallecimiento de su animal doméstico de compafiia.
El desequilibrio emocional generado por la pérdida del animal doméstico de compafiia.

El duelo es una reaccion natural ante la pérdida de lo valioso. Desde su teoria se define como
un proceso que asume la persona luego de una pérdida de un ser, objeto o ideal querido. Si
bien se entiende por duelo el proceso ante la pérdida de lo querido, se considera el de mayor
dolor y sentimiento de abandono el generado por la muerte de un ser amado. Lo esencial para
definir la magnitud de la afectacion es la cercania y el grado de carifio [11]. El proceso del
duelo tiene dos dimensiones: una individual o intrapsiquica relacionada con los
pensamientos, sentimientos, momentos y afectaciones fisicas en el doliente; y, una

sociocultural que acompafia al individuo en todo entorno y proceso de interaccién social [12].

Desde el componente individual su desarrollo clinico se da por tres fases: la primera se
caracteriza por un estado de choque intenso que altera el afecto, trae sensibilidad anestesiada,
intelecto paralizado y el aspecto fisiolégico se ve afectado con irregularidades en el ritmo
cardiaco, nauseas o temblor. Es una reaccion de rechazo, incredulidad que puede llegar hasta
la negacion. Se trata de un sistema de defensa. La persona que ha sufrido la pérdida activa
inconscientemente un bloqueo de sus facultades de informacién. Esta fase es de corta
duracion, se extiende desde el anuncio de la muerte hasta el término de las honras flnebres
(Meza, 2008) [13].

La segunda fase se conoce como etapa central o ndcleo del duelo y se caracteriza por un
estado depresivo prolongado con motivo en el recuerdo constante de lo ausente. Es la fase
mas extensa, puede durar varios meses o incluso afios. Contribuye a superar esta fase el

retomar las actividades rutinarias de forma paulatina (Meza, 2008) [14].

La tercera y Ultima fase se conoce como etapa final que se caracteriza por ser el periodo de
restablecimiento. Se inicia cuando la persona encuentra interés en su futuro y retoma

objetivos y retos de su vida personal [15].

Ahora bien, desde las afectaciones psicosociales, al tener en cuenta que el ser humano es un
ser social en esencia, la interaccion con su entorno y otros seres vivientes de forma continua
define parte de su identidad. La pérdida de un componente constante en ese entorno suele
llevar a la persona a presentar estrés y ansiedad dados los cambios abruptos en la

cotidianidad, los que repercuten de forma directa en sus relaciones sociales y laborales.

El tiempo inmediato a la pérdida se caracteriza por ser inestable emocionalmente. Con lo
cual, la interaccién social de la persona en sus diferentes facetas de desarrollo (personal,
laboral, académico, y demés) se puede ver afectada de forma negativa dado que en ese
momento del duelo se prefiere la soledad y el aislamiento con la finalidad de asumir la
pérdida. Motivo por el cual obligar a una persona que acaba de perder su animal a continuar
con su modo de vida y el cumplimiento a sus diversas obligaciones sin darle una pausa que le
permita asimilar la ausencia tiene diferentes resultados adversos: bajo o nulo rendimiento

laboral y apatia para la interaccion social con sus compafieros de trabajo.

" El comité editorial de la revista se conforma por representantes de las Universidades de Buenos
Aires (UBA), Universidad Catélica de Argentina, Universidad Nacional del Rosario, Universidad de
Palermo, y la Universidad de Flores Argentina
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En 2018, Cary Cooper, académico y profesor de psicologia organizacional de la Universidad
de Manchester sefial6 para la BBC de Londres que la muerte de una mascota no solo trae
consecuencias personales o dentro del ntcleo familiar, también repercute en la productividad
de las empresas [16]. “rechazar tales solicitudes puede crear trabajadores improductivos™
esto en referencia al no otorgar o negar las licencias por duelo cuando muere la mascota de
compaififa de un trabajador pues sin el permiso adecuado para llorar, el cuerpo de un

empleado en duelo esta alli, pero no aporta ningun valor afiadido™[17].

En relacién a lo anterior, es preciso sefialar que el tema no es reciente, ya que se han
generado debates a nivel internacional debido a casos puntuales. Uno de los més sonados
ocurrié en 2018: Katie Adkins, en Inglaterra, a quien su empleador le concedid una licencia
remunerada por duelo de dos (2) dfas al fallecer su perro Goliath [18], con quien compartié y

formo un vinculo durante varios afios.

En el caso del duelo en las personas al asumir la pérdida de sus animales domésticos de
compafifa encuentran que la afectacion es similar a la de la pérdida por un ser humano amado
[19]. Son semejantes por el hecho que los animales domésticos de compafiia ademas de
generar vinculos sentimentales fuertes, son dependientes del humano para vivir: su vida esta a
cargo de los humanos que lo reciben en su hogar. La pérdida, por consiguiente, genera
sentimientos adicionales al vacio emocional, como lo es el fracaso. Diferentes estudios han
establecido la semejanza entre los vinculos duefios — mascotas con el vinculo padres — hijos
pequefios, lo cual se justifica en que los padres y duefios comparten el grado de

responsabilidad y dependencia con los animales de compaiiia y los hijos pequefios [20]

El tiempo promedio de duelo de una persona que pierde su animal doméstico de compafiia
varia porque depende de la inteligencia emocional de cada quien y su capacidad de asimilar
la pérdida. Con el reconocimiento de un tiempo para sobrellevar la pérdida se parte del hecho
que el duelo sera un proceso méas corto y sencillo de asimilar. “Scientific American” publicé
un articulo acerca de la profundidad de la afectacion por la pérdida de una mascota que al no
poder realizar abiertamente el duelo, dicha pena podria acumularse con el estrés diario
llevando a que el tiempo de recuperacion lleve un recorrido entre uno o dos meses con una
persistencia de sentimientos nocivos de hasta un afio 0 méas para normalizar el desequilibrio

emocional [21].

La muerte es un proceso natural y cierto para todo ser viviente. Por ello, el duelo forma parte
de la vida misma y con seguridad toda persona en algin momento lo debe afrontar. En esa
medida no requiere asistencia profesional para superarlo, cada quien bajo su propio duelo y
recursos debe ser capaz de continuar con sus proyectos de vida a pesar de la ausencia. Sin
embargo, hay medidas que al concederlas facilitan a las personas vivir y superar su duelo en

menor tiempo y de forma mas sencilla.

No obstante, en la actualidad y pese al reconocimiento de los multiples beneficios que dan los
animales domésticos de compafiia al ser humano y con motivo a estos la conformacién de los
lazos fuertes de amor, se desconoce la importancia de este vinculo. Por ello, la muerte de
ellos se trata como un tema tabl o que genera verglienza para quien lo padece, lo cual
intensifica los efectos negativos del duelo por animales de compafiia [22]. Debe brindarse la
relevancia que el asunto requiere y la propuesta del presente proyecto de ley tiende a buscar
dicha finalidad.

Por lo anterior se propone otorgar dos dias de permiso laboral remunerados, inmediatos a la
pérdida del animal de compafiia doméstico. Como se mostro, el tiempo inmediato al
fallecimiento del ser amado es la fase del duelo en que més impacto se presenta en el cuerpo
y la mente (la primera fase). Esta fase es de corta duracién ya que se extiende desde el
anuncio de la muerte hasta el término de las honras funebres. En el caso de los animales los
rituales finebres manejan un alto grado de discrecionalidad en su método por lo cual se parte

que dos dias es suficiente para que se puedan realizar.

Superada esta primera fase del duelo el empleado se encontrara en condiciones fisicas y
emocionales adecuadas para poder desempefar las labores por las que fue contratado. De
hecho, en la segunda fase del duelo es necesario que retome su rutina como medida que
contribuye a superar las afectaciones del duelo. Con ello el empleador se vera beneficiado ya
que dispondra de la capacidad laboral de su trabajador para que ejecute sus obligaciones

cotidianas sin riesgos ni peligros.
Justificacion de la prueba sumaria.

El articulo 83 de la Constitucion Politica contiene el principio de buena fe en los siguientes

términos:

“Las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan
cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumira en todas las

gestiones que aquellos adelanten ante éstas™.
Ahora bien, la Corte Constitucional ha establecido que:

“La buena fe ha sido, desde tiempos inmemoriales, uno de los principios

fundamentales del derecho, ya se mire por su aspecto activo, como el deber de

proceder con lealtad en nuestras relaciones juridicas, o por el aspecto pasivo

Ademés, el proceder de mala fe, cuando media una relacién juridica, en principio
constituye una conducta contraria al orden juridico y sancionada por éste. En
consecuencia, es una regla general que la buena fe se presume: de una parte es la
manera usual de comportarse; y de la otra, a la luz del derecho, las faltas deben
comprobarse. Y es una falta el quebrantar la buena fe”. (Subrayado fuera del
texto) [23]

Bajo los postulados de la buena fe, se exige al trabajador una prueba sumaria y no conducente
por las siguientes razones: (i) tanto trabajador como empleador deben actuar con lealtad en la
relacion laboral; (ii)si el trabajador sufrié la pérdida de un animal de compafiia doméstico, es
irrazonable exigir los requisitos previstos en el numeral 10 del articulo 57 referente a la
pérdida de un familiar, cuya muerte se prueba a través de una prueba conducente por
excelencia como lo es el registro civil de defuncién expedido por la Registraduria Nacional
del Estado Civil; (iii) finalmente, la prueba sumaria sirve para probar por cualquier medio la
muerte del animal de compariia doméstico y permite no solo cumplir con los postulados de la
buena fe, sino también que el trabajador pueda acceder con facilidad a este tipo de licencias.

Medidas para evitar el abuso del derecho
La Corte Constitucional define el abuso del derecho como:

(...)Se trata por lo general de situaciones en las que, en aplicacion de una
disposicién normativa que desarrolla un derecho subjetivo, éste se desvia y logra
un alcance mas alla de si mismo. Usualmente se advierte en escenarios judiciales
cuando genera una lesion a un interés ajeno, no contemplada por el

ordenamiento y, en esa medida, ilegitima™. [24]

Ahora bien, en el marco de la relacién laboral pueden existir hechos de abuso del derecho,
tanto por parte del empleador como del trabajador. Si bien es cierto que se exige una prueba
sumaria frente al deceso del animal de compafiia doméstico se pueden presentar casos donde
el empleador niegue el permiso por no tener conocimiento de la existencia del animal de
compaiifa. O que el trabajador presente informacién falsa para hacerse de la licencia
remunerada. Para evitar estas situaciones no deseadas, o similares, se impone una obligacién
sencilla de cumplir. Esto es, declarar al inicio de la relacion laboral o en el transcurso de ella
que cuenta dentro de su ndcleo familiar con un animal de compafiia doméstico aportando el
carnet de vacunacion o en su defecto, un documento donde se enuncian cada una de las
caracteristicas del animal de compafiia doméstica que permitan su identificacion e
individualizacién. Para que exista una trazabilidad en la relacién laboral, la existencia del
animal de compafiia doméstico se plasma en la hoja de vida del trabajador para que no se

configure ningtn problema para que se otorgue el permiso.

Este equilibrio en las obligaciones especiales que existen entre las partes de la relacion
laboral permite que: (i) si el trabajador no cumple con informar a su empleador sobre su
animal de compafiia doméstica, este no estard obligado en otorgar el permiso; (ii) si el
trabajador cumple a cabalidad con informar a su empleador sobre la existencia del animal de
compafifa doméstico, se debe conceder el permiso; (iii) evitar que tanto empleador como

trabajador incurran en situaciones que configuren abusos del derecho.

Atentamente,

ALEJANDRO CARLOS CHACON CAMARGO
REPRESENTANTE A LA CAMARA

MARIO ALBERTO CASTANO PEREZ
SENADOR DE LAREPUBLICA

ANDRES DAVID CALLE
REPRESENTANTE A LA CAMARA
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EDGAR ALFONSO GOMEZ ROMAN
REPRESENTANTE A LA CAMARA

ELIZABETH JAY PANG DIAZ
REPRESENTANTE A LA CAMARA

HARRY GIOVANNY GONZALEZ
REPRESENTANTE A LA CAMARA

HENRY FERNANDO CORREAL
REPRESENTANTE A LA CAMARA

FLORA PERDOMO ANDRADE
REPRESENTANTE A LA CAMARA

ALEJANDRO VEGA PEREZ
REPRESENTANTE A LA CAMARA
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VICTOR MANUEL ORTIZ JOYA
REPRESENTANTE A LA CAMARA
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PROYECTO DE LEY NUMERO 280 DE 2021 CAMARA

por medio de la cual se establece una tasa diferencial para el uso del agua en el riego agricola
del sector agropecuario.
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PROYECTO DE LEY NUMERO 289 DE 2021 CAMARA

por medio de la cual se crea la Red Nacional de Investigacion para la Planeacion (RNIP), el convenio
marco de cooperacion y se dictan otras disposiciones.
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El proyecto de Ley tiene los siguientes objetivos:

1. Crear la Red Nacional de Investigacion para la
naturaleza, composicion y funcionamiento.

Planeacién -RNIP y su

2. Crear el convenio marco de cooperacion entre los Entes Territoriales, la
Academia y los centros de investigacion, delimitar su aicance, la proteccion de
la propiedad intelectual y fijar los  objetivos centrales

3. Establece las estrategias de financiacion y promocion por parte del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Il Justificacion de la iniciativa

Alolargo de los afios, la literatura relacionada con la investigacion cientifica
hace hincapié en la necesidad de articular a universidades, empresasy  Estado.
En esta articulacion recae la capacidad de alcanzar un mayor nivel de innovacién y
la construccion del tejido social de cara al futuro. Sin embargo, esta articulacion
muchas veces se queda corta si se contemplan tres problemas estructurales que
limitan su capacidad de accion.

primer problema es la desigualdad. Este fenémeno tiene una gran incidencia en
el atraso econdmico y la lenta tecnificacion de la industria y la agricultura,
especialmente en zonas con presencia de grupos armados y economias ilicitas.
Cualquier esfuerzo por cerrar las brechas de desigualdad entre regiones debe
centrarse en dichas zonas.

El segundo problema esta en la centralizacion, no se puede resolver la desigualdad
desde Bogota. Las soluciones que permitan superar la desigualdad deben gestarse
desde las regiones y los territorios. Las zonas mas desprotegidas y atrasadas del
pais deben contar con instrumentos que faciliten su crecimiento econémico y social
sin depender del gobierno nacional.

El tercer problema radica en la debilidad institucional persistente en dichas regiones,
lo cual explicaria el primer y segundo problema. Esta ausencia institucional impide
la gestion de recursos para financiar proyectos de inversion, la formulacién de
politicas publicas territoriales y la creacion de planes a largo plazo.

Conscientes de este fenémeno, el Congreso de la Republica presenta este proyecto
de Ley, el cual institucionaliza y focaliza el proceso de asociatividad entre
investigadores cientificos y  Entes  Territoriales. Esta estrategia se construira
bajo el liderazgo de la nueva Red Nacional de Investigacion parala  Planeacion -

- Tecnologias convergentes Industrias 4.0,

- Biotecnologia, bioeconomia y medio ambiente,

- Ciencias basicas y del espacio,

- Ciencias de la vida y la salud,

- Ciencias sociales y desarrollo humano con equidad,
- Energia sostenible,
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- Industrias creativas y culturales, y
- Océanos y recursos hidrobiologicos.

Por su parte, el Libro Verde 2030 de Colciencias presentd un primer paso para la
actualizacion de la Politica Nacional de Ciencia e Innovacion. Esta fue desarrollada
afrededor de un enfoque transformativo cuyo propoésito principal es contribuir en la
sol de los grandes desafios sociales, econdmicos y ambientales que enfrenta
el pais, alineados con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Para esto, se definieron bases conceptuales lineamientos y posibles rutas de
trabajo entre los diversos actores del SNCTI, de forma tal que se facilite la
transformacion de los actuales sistemas sociotécnicos para que sean mas
sostenibles (Colciencias, 2018).

Asi mismo, el PND 2018-2022, reiteré el compromiso del gobierno por impulsar la
inversién publica y privada en CTI. La linea de accion 2 del Pacto por la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacién establecio: un sistema para construir el conocimiento de
la Colombia del futuro establece la creacion de nuevos instrumentos tributarios y
financieros para que los actores, publicos y privados del SNCTI dupliquen la
inversion actual en actividades de CTI, hasta alcanzar la meta del 1,5% del PIB.

Otros de los objetivos de este pacto son:

1) El desarrollo de as nacionales y regionales de innovacion integrados y
eficaces.

2) Tecnologia e investigacion para el desarrollo productivo y social, y

3) Fortalecimiento de las condiciones institucionales para impulsar la innovacion
publica y remover barreras (DNP, 2019).

En ese sentido, el presente proyecto de Ley encaja de manera asertiva en el
cumplimiento de objetivos y el engranaje institucional previsto en la politica sectorial.
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¢Qué beneficios genera tener una versién unica del convenio marco de
cooperacion?

a) Se fortalece la ulacion y planeac 6n en los entes territoriales: es bien
sabido que muchos entes territoriales carecen del capital humano y la capacidad
técnica para desarrollar soluciones que atraigan recursos y financiar sus
politicas publicas, planes, programas y proyectos de inversion.

La cooperacion permite desarrollar soluciones aplicables a los desafios de los
territorios y mejorar el cumplimiento de las funciones administrativas,
econémicas, sociales, legales y constitucionales que cada ente territorial tiene.

b) Se promueve la inversion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion. A través del
convenio marco de cooperacion se masifica la investigacion al servicio de la
sociedad. Un importante incentivo para aumentar el volumen de produccion
cientifica en el pais.

El convenio marco de cooperacion se convierte en una alianza de reciprocidad
donde se beneficia el ente territorial con la generacion de conocimiento a
servicio de su comunidad, y el agente investigador encuentra en el convenio un
buen incentivo para continuar en la produccién cientifica.

c) Involucrar a nuevos agentes: la figura del convenio marco de cooperacion son
usualmente desarrollados por universidades y demas instituciones de
educacion superior. Con esta nueva Ley se ntiva el uso del instrumento en
otros agentes, publicos y privados, interesados en desarrollar actividades de
produccién cientifica.

Tanques de pensamiento, centros de investigacion y desarrollo tecnoldgico,
unidades de [+D+i de empresas e incubadoras podran participar en la formacién
de conocimiento

d) Estandarizar el documento base: uno de los propésitos de la Red Nacional
de Investigacion y Planeacion -RNIP es construir un documento concertado, que
aproveche al maximo el instrumento de cooperacion en el fortalecimiento de las
funciones que ejercen los entes territoriales que requieren de asistencia. Con
una redaccion concertada y estandarizada se permite un acuerdo justo entre las
partes y se facilita la financiacion.

e) Se incluye en la politica nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacién: con
esta nueva Ley, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién contara con
un recurso técnico que fomente la inversion en ciencia y tecnologia al servicio
de los erritorios y podra focalizar la oferta institucional con el propésito de
mejorar la calidad de vida de los habitantes de estos entes territoriales.
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PROYECTO DE LEY NUMERO 295 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se reducen los contratistas de prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestion
y se amplian los empleos temporales de los organismos y entidades publicas de todas las ramas del poder
publico y se dictan otras disposiciones.

Articulo 1. Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto limitar el nimero de contratistas
de prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestion en los organismos y
entidades publicas de todas las ramas del poder publico en el orden nacional y territorial,
con el fin de promover vinculaciones legales y reglamentarias, mediante empleos de
caréacter temporal.

Articulo 2. Porcentaje maximo permitido de contratistas de prestacion de servicios
profesionales y/o apoyo a la gestién. Los organismos publicos y entidades publicas de orden
nacional y territorial de todas las ramas del poder pablico podran contratar un maximo de
20% de prestadores de servicios profesionales y/o apoyo a la gestién con respecto al total

de los cargos definidos en la planta global de la entidad.

Paragrafo: Los organismos publicos y entidades del Estado tendran méaximo dos afios para

dar cumplimiento de este porcentaje.

Articulo 3. Modifiquese el numeral 1 del articulo 21 de la Ley 909 de 2004, el cual quedara
asi:

“1. De acuerdo con sus necesidades, los organismos y entidades a los cuales se les aplica
la presente Ley, deberan contemplar en sus plantas de personal empleos de caracter
temporal o transitorio. Su creacién debera responder a una de las siguientes condiciones:”
Articulo 4. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica brindara las orientaciones
y lineamientos, asi como el acompafiamiento y asistencias técnicas necesarias a los
organismos y entidades publicas de todas las ramas del poder publico en el orden nacional
y territorial, para la implementacion de esta ley.

Articulo 5. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de su promulgacion y
deroga todas las disposiciones contrarias.

DAVID RACERO MAYORCA
Representante a la Camara
Coalicién Decentes

EXPOSICION DE MOTIVOS

Objetivo

El presente proyecto de ley tiene como propésito dignificar las condiciones econémicas y
de seguridad de los contratistas que prestan sus servicios profesionales o de apoyo a la
gestion en los organismos publicos y entidades publicas de orden nacional y territorial de
todas las ramas del poder publico en Colombia, reduciendo de manera paulatina este tipo
de contratacion en el Estado, dando paso a la facilidad de aperturar plantas temporales.

En consecuencia, se reduciria la contratacién de prestadores de servicios en el Estado
colombiano, generando para la persona una relacién laboral estable con la entidad publica,
con derecho a las debidas prestaciones sociales, en los términos definidos normativamente
para los empleos publicos.

Marco normativo actual y justificacion

Régimen Juridico aplicable a los contratos de prestacion de servicios:

Como primera disposiciéon normativa se encuentra lo referido en la Constitucion politica de
Colombia en el articulo 123 donde se autoriza que los particulares temporalmente

desempefien funciones publicas.

Asi mismo, la Ley 80 de 1993 en sus articulos: No 13. Sobre la normatividad aplicable a
los Contratos Estatales, reglamentado parcialmente por los Decretos

Nacionales 1896 y 2166 de 1994, reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 4266
de 2010.

No 32 Sobre los Contratos Estatales. Son contratos estatales todos los actos juridicos
generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente
estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del
ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se definen

a continuacion.

No 40 Sobre el contenido del Contrato Estatal. Las estipulaciones de los contratos seran
las que, de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas en esta Ley,
correspondan a su esencia y naturaleza.

La Sentencia C-154 de 1997 de la Corte Constitucional en la cual se establecen
caracteristicas para la celebracion de contratos de prestacion de servicios por el Estado.

La Ley 1150 de 2007, articulo No 2, literal h, numeral 4 en la que se enmarca la prestacion
de servicios dentro de las modalidades de seleccién como una modalidad de contratacién
directa.

La Sentencia del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Tercera, radicado N° 11001-03-26-000-2003-00014-01 (24.715) del 3 de diciembre de 2007
donde determina la finalidad de los contratos de prestacién de servicios.

La Sentencia C614 de 2009 de la Corte Constitucional en la que se aborda la prohibicién
de celebrar contratos de prestacion de servicios para el ejercicio de funciones de caracter
permanente en las entidades publicas.

El Decreto 1082 de 2015 “por medio del cual se expide el decreto tnico reglamentario del
sector administrativo de planeacion nacional” en el articulo 2.2.1.2.1.4.9, define que los
contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion, o para la
ejecucion de trabajos artisticos, solo pueden encomendarse a determinadas personas
naturales.

De igual manera, en el articulo No 34 del Cédigo Sustantivo del trabajo establece que:

“Articulo 34. Son contratistas independientes y, por tanto, verdaderos patronos de
sus trabajadores y no representantes ni simples intermediarios, las personas que
contraten la ejecuciéon de una o varias obras o labores en beneficio ajeno por un
precio determinado, asumiendo todos los riesgos, para realizarlos con sus propios
medios y con libertad y autonomia técnica y directiva. Pero el beneficiario del trabajo,
duefio de la obra o base industrial a menos que se trate de labores extrafias a las
actividades normales de su empresa o negocio, sera solidariamente responsable
con el contratista por el valor de los salarios y de las prestaciones e indemnizaciones
a que tengan derecho los trabajadores, solidaridad que no obsta para que el
beneficiario estipule con el contratista las garantias del caso o para que repita contra
él lo pagado a esos trabajadores”

Este articulo sufrié una modificacién mediante el Decreto 2351 de 1965, el cual establece
que:

1°) Son contratistas independientes y, por tanto, verdaderos {empleadores} y no
representantes ni intermediarios, las personas naturales o juridicas que contraten la
ejecucion de una o varias obras o la prestacion de servicios en beneficios de
terceros, por un precio determinado, asumiendo todos los riesgos, para realizarlos
con sus propios medios y con libertad y autonomia técnica y directiva. Pero el
beneficiario del trabajo o duefio de la obra, a menos que se trate de labores extrafias
a las actividades normales de su empresa o negocio, sera solidariamente
responsable con el contratista por el valor de los salarios y de las prestaciones e
indemnizaciones a que tengan derecho los trabajadores, solidaridad que no obsta
para que el beneficiario estipule con el contratista las garantias del caso o para que
repita contra él lo pagado a esos trabajadores.

2°) El beneficiario del trabajo o duefio de la obra, también sera solidariamente
responsable, en las condiciones fijadas en el inciso anterior, de las obligaciones de
los subcontratistas frente a sus trabajadores, atn en el caso de que los contratistas
no estén autorizados para contratar los servicios de subcontratistas.

Normativamente, con referencia a la figura de los contratos de prestacién de servicios
profesionales y/o apoyo a la gestién se puede concluir que este tipo de contratacién se
caracteriza por:

. Ser figura temporal y extraordinaria.

. Las obras son contratadas por unos honorarios determinados en el contrato.

. El contratista asume todos los riesgos de la ejecucién, lo que le da una gran
desproteccion.

. El contratista goza de plena autonomia tanto desde el punto de vista técnico para la
ejecucion de las actividades contractuales.

. Dentro de la ejecucion de las obligaciones contractuales, la persona contratada debera
emplear sus propias herramientas y medios para desarrollar las actividades.

Régimen Juridico aplicable a los servidores publicos:

Con respeto a los Servidores Publicos, la Constitucién Politica de 1991 consagra en el
articulo 123:

“Son servidores publicos los miembros de las corporaciones publicas, los empleados
y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territorialmente y por
servicios.

Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad; ejerceran sus
funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento.

La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que temporalmente
desemperien funciones publicas y regulara su ejercicio.”
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De acuerdo con lo anterior, los servidores pulblicos son los miembros de las
corporaciones publicas, los empleados y trabajadores del Estado, asi mismo por
disposicién constitucional, los particulares pueden desempefiar temporalmente
funciones publicas y el régimen aplicable y la regulacion de su ejercicio sera

determinado por la ley”.

El articulo 125 de la Carta Politica también estable que: “los empleos en los érganos y
entidades del Estado son de carrera. Se exceptGan los de eleccién popular, los de libre
nombramiento y remocion, los de trabajadores oficiales y los demas que determine la ley”.

Es asi que los servidores publicos son todas aquellas naturales que cuentan con una
relacién de trabajo, continuada, con dependencia y subordinacién en entidades y
organismos del Estado, los cuales ejercen funciones publicas en forma permanente o
temporal en una entidad estatal, atribuidas al cargo o la relacién laboral y que constan en
la Constitucién Politica, la ley o el reglamento o le son sefialadas por autoridad competente
En el mismo sentido, el articulo 5 del Decreto Ley No 3135 de 1968 establece la diferencia
de empleados publicos y trabajadores oficiales que son las dos referencias enmarcadas en
la categoria de Servidores publicos, de la siguiente manera:

“Articulo 5. empleados publicos y trabajadores oficiales. Las personas que prestan
sus servicios en los Ministerios Departamentos Administrativos, Superintendencias y
Establecimientos PUblicos son empleados pUblicos; sin embargo, los trabajadores de
la construccion y sostenimiento de obras publicas son trabajadores oficiales. (En los
estatutos de los establecimientos Publicos se precisara que actividades pueden ser
desempefiadas por personas vinculadas mediante contrato de trabajo).

Las personas que prestan sus servicios en las Empresas Industriales y Comerciales
del Estado son trabajadores oficiales; sin embargo, los estatutos de dichas empresas
precisaran qué actividades de direccién o confianza deban ser desempefiadas por

personas que tengan la calidad de empleados publicos”.

Asi las cosas, los empleados Publicos se rige por una relacion legal y reglamentaria, y se
concreta con un acto de nombramiento y la suscripcién de un acta de posesion, en tanto
que un Trabajador Oficial suscribe un contrato de trabajo regula el régimen del servicio
que va a prestar, permitiendo la posibilidad de discutir las condiciones aplicables, las
cuales estan regidas por normas especiales que consagran un minimo de derechos
laborales.

Siguiendo estas disposiciones, la Rama Legislativa expidio la Ley 909 de 2004 “Por la cual
se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia
publica y se dictan otras disposiciones” en la cual se defini6 el sistema especifico de
carrera administrativa, la clasificacion de los empleos publicos, la naturaleza de la
Comisién Nacional del Servicio Civil, sobre los 6rganos de direccién y gestién del empleo
publico y la gerencia publica, los instrumentos de ordenacién del empleo publico,
estructura del empleo publico, ingreso, ascenso al empleo publico, registro publico de
carrera administrativa, capacitacién, evaluacion de los empleos publicos y retiro de los
empleos publicos. Gerencia publica en la administracién publica y disposiciones generales
y transitorias del empleo publico.

Esta norma crea y define las caracteristicas de los empleos temporales, necesarios para el
desarrollo del presente proyecto, asi:

“Articulo 21: Empleos temporales: 1. De acuerdo con sus necesidades, los

organismos y entidades a los cuales se les aplica la presente Ley, podran contemplar

excepcionalmente en sus plantas de personal empleos de caracter temporal o

transitorio. Su creacion debera responder a una de las siguientes condiciones:

a) Cumplir funciones que no realiza el personal de planta por no formar parte de las
actividades permanentes de la administracion;

b) Desarrollar programas o proyectos de duracién determinada;

c) Suplir necesidades de personal por sobrecarga de trabajo, determinada por hechos
excepcionales;

d) Desarrollar labores de consultoria y asesoria institucional de duracién total, no
superior a doce (12) meses y que guarde relacion directa con el objeto y la
naturaleza de la institucion.

2. La justificacion para la creacion de empleos de caracter temporal debera

contener la motivaciéon técnica para cada caso, asi como la apropiacion y

disponibilidad presupuestal para cubrir el pago de salarios y prestaciones sociales.

3. El ingreso a estos empleos se efectuara con base en las listas de elegibles

vigentes para la provision de empleos de caracter permanente, sin que dichos

nombramientos ocasionen el retiro de dichas listas. De no ser posible la utilizaciéon de
las listas se realizara un proceso de evaluacion de las capacidades y competencias
de los candidatos.

Nota: (El texto subrayado fue declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional

mediante Sentencia C-288 de 2014.)

4. El nombramiento en los empleos temporales se efectuara mediante acto

administrativo en el que se indicara el término de su duracion, al vencimiento del cual

quien lo ocupe quedara retirado del servicio automaticamente. Sin embargo, antes de
cumplirse dicho término, el nominador en ejercicio de la facultad nominadora podra
declarar la insubsistencia del nombramiento, cuando el servidor no cumpla las metas
del proyecto o actividades que dieron lugar a la creacién de los mismos, de acuerdo
con la evaluacién que se establezca para el efecto y mediante acto administrativo
motivado; o darlo por terminado, cuando no se cuente con las disponibilidades y

apropiaciones para financiar el empleo de caracter temporal, como consecuencia de
los ajustes a los montos aprobados para su financiacién”.

El numeral 4 fue definido mediante el Decreto 894 de 2017 articulo No 6. Asi mismo, la parte
2 del Titulo 1 con referencia a la Estructura del Empleo Publico del Decreto 1083 de 2015,
en su capitulo 1 generd las disposiciones especiales de los empleos de caracter temporal,
como el régimen salarial, prestacional y demas beneficios salariales y las disposiciones para
el nombramiento en el empleo temporal.

Aspectos normativos generales:

A través del concepto 74771 de 2016, expedido por el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica precisa el alcance de los servidores publicos y de los contratistas de
prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestion y frente a este Ultimo,
manifiesta que la Corte Suprema de Justicia en las sentencias de casacion del 13 de julio
de 2005 y del 13 de marzo de 2006, argument6 que el contratista se constituye en un
colaborador de la entidad estatal con la que celebra el contrato administrativo para la
realizacion de actividades que proponen por la utilidad publica, pero no en calidad de
delegatario o depositario de sus funciones.

Por ende, es claro que, el marco juridico sobre la prestacion de servicios es diferente al
régimen juridico aplicable a los Servidores Publicos definidos por el derecho publico y las
controversias que se susciten con la Administracién deben ventilarse ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo

Situacion actual de las personas que fungen cono contratistas de prestacion de
servicios profesionales y/o apoyo a la gestion en las entidades del Estado

Los contratos de prestacion de servicios en entidades del Estado tienen fundamento en el
articulo 32, numeral 3 de la Ley 80 de 1993. modificado por los Decretos 165 de 1997, 2209
de 1998 y 2170 de 2002, donde expresamente se indica que las actividades derivadas de
dichos contratos se realizaran por personas naturales, para fines especificos si no hubiere
personal de planta suficiente que preste el servicio a contratar, lo que debia conllevar a la
entidad a vincular de manera excepcional este tipo de servicios, sin que medie una relacion
laboral.

Han sido varios los conceptos del Consejo de Estado donde refiere que los contratistas de
prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestién, son meros particulares que
desarrollan un contrato con la administracién publica de manera auténoma, a los que no se
causan prestaciones sociales y lo hacen para una labor especifica, por lo que no pueden
considerarse servidores publicos, pero, el mantener por varios afios a los mismos
contratistas en el servicio plblico ha desencadenado tratos desiguales entre servidores
publicos y prestadores de servicios a quienes categorizan como “trabajadores de segundo
nivel” por no ostentar una jerarquizacién dentro de los niveles del empleo publico, empero
esta situaciéon también han generado procesos judiciales sobre el reconocimiento de
derechos laborales, como es el caso de Charlotte Schneider quién mediante Tutela No T392
del 20 de junio de 2017 la Corte Constitucional ordend a la Secretaria de Salud de Bogota
vincularla como servidora publica en la planta de personal, luego de cumplir 10 afios de ser
contratista en esta entidad.

Por las miltiples disociaciones juridicas en torno a los prestadores de servicio en el Estado
como el caso de Charlotte, conceptos como el 25000-23-42-000-2014-00759-01 (4967-15)
del Consejero ponente: William Hernandez Gémez del Consejo de Estado, han considerado
que: “El contrato de prestacion de servicios tiene como propésito suplir actividades, para
desarrollar labores especializadas que no pueden ser asumidas por el personal de planta
de estas”.

Por la mismo via, el concepto No 77061 de 2019 del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, el cuél realiza un andlisis con respecto al articulo 32 de la ley 80 de 1993
que versa sobre los contratos de prestaciéon de servicios profesionales y/o apoyo a la
gestion, donde se manifiesta que estos deberén ser exclusivamente para desarrollar
actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de la entidad, siempre y
cuando no exista personal de planta, o experto sobre la actividad a contratar.

De igual manera, el articulo 2.2.1.2.1.4.9. del decreto 1082 de 2015, establece que los
contratistas de prestacién de servicios profesionales y de apoyo a la gestién con personas
naturales o juridicas que esté en capacidad de ejecutar el objeto del contrato, ha de ser la
Entidad Estatal la que deberé& verificar la idoneidad o experiencia requerida y relacionada
con el area objeto del contrato, lo cual en la practica no siempre ocurre, ya que de
conformidad con el incremento desmesurado de este tipo de contrataciones sin requisitos
de idoneidad previos, es probable que se esté abusando de dicha figura, como se expone

mas adelante.

Como se observa en estos conceptos, una de las caracteristicas de este tipo de contratacion
es que el contratista debe actuar como sujeto autbnomo e independiente bajo los términos
del contrato y de la ley contractual, y estos no pueden versar sobre el ejercicio de funciones
permanentes de la entidad, con el fin de evitar el abuso de dicha figura y como medida
de proteccién de la relacién laboral, en tanto que, a través de la misma, se pueden ocultar
verdaderas relaciones laborales y la desnaturalizacién del contrato estatal.”
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Sin embargo, un estudio realizado por la Escuela de Gobierno de la Universidad de los
Andes (2019)* indica que los costos asociados a la contratacion por prestacion de servicios
y 0 apoyo a la gestién en el sector publico vienen aumentando afio tras afio, no solo porque
este tipo de contrataciéon se ha incrementado, sino que, la falta de continuidad de las
politicas publicas y la gestion del conocimiento dentro de las entidades tiene un costo
enorme para la administracion pablica, ya que los prestadores de servicio en muchos casos,
desarrollan labores vitales, que generan informacién que se pierde con la salida de estos
contratistas, por lo tanto, se puede afirmar que muchas de estas personas si cumplen con
funciones permanentes de la entidad, desvirtuando el sentir de la prestacién de servicios.

No obstante, el estudio insta a que estos altos costos que se asumen con la contratacién
de prestacion de servicios, estan ligados fuertemente al clientelismo y la corrupcion,
pues las entidades publicas se han convertido en fortines de inescrupulosos que conceden
empleos en medio de campafias politicas para conseguir sus propios fines.

El estudio ademas revela que, el salario de estos contratistas es inferior en un 37% con
respecto a los empleados publicos, conjuntamente la insatisfaccion con las actividades
laborales y la jornada laboral evidencian una gran grieta entre contratistas y servidores
publicos que redundan en la calidad de las acciones en el empleo publico en Colombia.

Es por este motivo que el presente proyecto de ley propone que, las entidades y organismos
publicos no abusen de la contratacion de servicios y/o apoyo a la gestion, definiendo un
tope de a este tipo de contratacion y que las personas que quieran prestar sus servicios al
Estado colombiano ostenten una mayor estabilidad laboral y pasen a ocupar plantas
temporales, las cuales fueron creadas mediante el articulo 21 de la Ley 909 de 2004 y de
esta manera contribuyan al cumplimiento de labores que no realiza el personal de planta
permanente de la entidad por no formar parte de las actividades permanentes de la
administracién, o desarrollar programas o proyectos de duracién determinada o suplir
necesidades de personal por sobrecarga de trabajo o desarrollar labores de consultoria y
asesoria institucional de duracién total, no superior a doce (12) meses y que guarde relacion
directa con el objeto y la naturaleza institucional.

Antecedentes legislativos

El 18 de agosto de 2020 los Representantes a la Camara Victor Manuel Ortiz Joya, Carlos
Julio Bonilla Soto y Alejandro Alberto Vega Pérez radicaron el proyecto de Ley “Por medio
de la cual se toman medidas para proteger los derechos de las personas naturales que
celebren contratos de prestacion de servicios con entidades publicas y se dictan otras
disposiciones” este proyecto se encuentra pendiente de segundo debate en la Camara de
Representantes.

Por otro lado, la senadora de la republica Angélica Maria Lozano en 2020 radic6 el Proyecto
de Ley 154 de 2020 “Por medio de la cual se expide el régimen transitorio de proteccion de
los contratistas de prestacion de servicios que celebren contratos con las entidades
estatales y se dictan otras disposiciones para evitar el encubrimiento de relaciones laborales
bajo la modalidad de contratos de prestacién de servicios en el sector publico y la
modernizacién estatal de las plantas de personal”, donde se pretendia establecer normas
especiales para la proteccién de los contratistas vinculados bajo la modalidad contractual
de prestacion de servicios en el sector publico, asi como la actualizacién de plantas de
personal de las entidades del Estado junto con la modernizacién de las mismas y la
prevencién del encubrimiento de relaciones laborales bajo la modalidad de contratos de
prestacion de servicios en el sector pablico.

En el articulado se desarrolla el concepto del contrato de prestacion de servicios en el sector
publico como una modalidad contractual de naturaleza administrativa auténoma e
independiente que se caracteriza por el especial conocimiento técnico, cientifico,

profesional o de apoyo a la gestién.

Este proyecto de ley también excluye de los beneficios a quien posea varios contratos con
el Estado, siempre y cuando sus ingresos no lo obliguen a declarar renta, y no tenga ningtn
contrato cuya vinculacion sea del nivel asesor.

Ademas, este proyecto genera principios para la proteccién del trabajo digno, asi mismo
obligaciones y derechos tanto de las entidades contratantes como de los contratistas,
haciendo una diferenciacién entre contrato realidad y el contrato de prestacion de servicios,
sin que esto afecte la jurisprudencia existente para el contrato realidad.

Se proyecta un control mas efectivo sobre la inversion fiscal que tengan estos cargos para
que exista una mayor transparencia y proteccion de los derechos de los contratistas, para
esto se utilizaran los mecanismos de control y seguimiento de SECOP y el SIGEP.

Conveniencia del Proyecto

La norma actual colombiana indica que las actividades derivadas de los contratos de
prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestién se realizardn por personas

naturales, para fines especificos si no hubiere personal de planta suficiente que preste el
servicio a contratar, lo que debia conllevar a la entidad a vincular de manera excepcional

este tipo de servicios, sin que medie una relacién laboral.

Esa falta de “mediacion laboral” ha desbordado en los ultimos afios la contratacién por
prestacion de servicios, en especial, en el sector publico, donde actualmente cerca de
530.000? contratistas hacen parte de este sector.

Como lo ha referido en reiteradas ocasiones la Organizacion Internacional del Trabajo —
OIT, emplear de manera desproporcionada la contratacién de los prestadores de servicios

presume una violacion de los derechos importantes del trabajo, como la igualdad, trabajo
digno, vacaciones, prestaciones sociales, permiso por enfermedad o incapacidad médica,
ajustes salariales, beneficios para mujeres en estado de embarazo, recreacion,
sindicalizacion, entre otros aspectos.

Para la OIT, obtener una relacién donde medie un contrato laboral presume la equidad, el
progreso social y contribuye con la erradicacién de la pobreza, pero hoy por hoy, el abolir
esa relacion y tener cada vez mas lo que esta organizacion describe como, una relacion
atipica®, a través de contratos de prestacion de servicios, elimina toda relacion laboral y por
ende, los prestadores de servicios no se consideran trabajadores, desconociendo asi, de
manera automatica los derechos asociados a los empleados, generando en muchos casos
malos entendidos a nivel juridico y social.

No obstante, la OIT al ver la creciente ola de relaciones atipicas en los paises miembro, ha
centrado esfuerzos para evitar abusos y propender por proteger a los trabajadores,
independientemente del derecho que tienen los paises de recurrir a diferentes modalidades
de contratacion cuando las circunstancias asi lo justifiquen, generando politicas para
abordar los déficits de trabajo decente en el empleo atipico.

Pese a los esfuerzos que ha realizado OIT, para el caso colombiano, la proteccién de los
trabajadores disfrazados de prestadores de servicio ha sido poca, en especial, cuando ha
sido el sector publico quien mas ha incurrido en este tipo de modalidad de contratacion y la
legislacion asi lo respalda.

Segun datos remitidos por la Agencia Nacional de Contratacién Publica, Colombia Compra
Eficiente, bajo respuesta No P20210803006836 del 11 de agosto de 2021, desde el 2014
el Estado colombiano contrario a fortalecer el servicio publico y propender por dignificar la
labor de las personas que sirven al pais, muestra un exponencial crecimiento de los

contratos de prestacién de servicios profesionales y/o apoyo a la gestion (ver grafica 1).

Gréafica No 1: Contratos de prestacion de servicios en el Estado por Anualidad (2014-2020)
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Fuente: Datos de Colombia Compra Eficiente — Elaboracion Propia

Ahora bien, las cifras de empleo publico caracterizado y consolidado por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica (2021), muestran que Colombia solo cuenta con
558.106* servidores publicos (datos no incluyen al personal docente, ni personal uniformado

de las Fuerzas Militares).

Comparando las cifras entre contratacion por prestacion de servicios en 2021, con los datos
de servidores publicos vinculados a cargos publicos en el pais, se puede evidenciar que,
por cada servidor publico, hay un prestador de servicios y/o apoyo a la gestion (Ver tabla
No 1).

Tabla No 1: Servidores publicos vinculados Vs Contratos de prestacion de servicios

558.106
530.000

Servidores Publicos

Contratistas de Prestacion de
servicios y/o apoyo a la gestion

Fuente: Datos tomados del Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la Agencia Nacional de
Contratacion Publica (2021)

En consecuencia, el presente proyecto de ley promueve disminuir la contratacién por
prestacion de servicios y/o apoyo a la gestion en los organismos del Estado y entidades
publicas, tornando como medida obligatoria la implementacion de las plantas temporales en
estos organismos y entidades, con el fin Gltimo de dignificar el servicio civil y la vida laboral

de las personas que trabajan para el Estado. Esta iniciativa establece que este tipo de
entidades y organismos deberan implementar plantas temporales si la contratacion es igual

o mayor al 20% con referencia a su planta de personal global.
» — ‘I'
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DAVID RACERO MAYORCA
Representante a la Camara
Coalicion Decentes

1 “|MPLICACIONES DE LA CONTRATACION DE PERSONAL POR PRESTACION DE SERVICIOS SOBRE EL
DESEMPENO ORGANIZACIONAL Y LA CALIDAD DEL EMPLEO PUBLICO EN COLOMBIA", dirigido por el
profesor Pablo Sanabria con la participacion de los ir es de la Maestria en Politicas Publicas: Maria
Alejandra Gonzalez, Wilmer Erazo y Maria Jimena Padilla.

2 Cifras de Colombia Compra Eficiente 12 de agosto de 2021

3 De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo — OIT: “El empleo atipico comprende
cuatro modalidades distintas de empleo: no es indefinido, no es tiempo completo, no hay relaciéon
directa, ni subordinada.

4 Cifras tomadas del Departamento Administrativo de la Funcién Publica del 05 de mayo de 2021.
https://www.funcionpublica.gov.co/web/sie/servidores-publicos-en-el-estado
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Proyectode ley nimero 278 de 2021 Camara, por medio de lacual se establece lalicenciaremunerada
de dos dias al trabajador por la muerte de su animal de compafiia doméstico y se dictan otras
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Proyecto de ley nimero 280 de 2021 Camara, por medio de la cual se establece unatasa diferencial
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Proyecto de ley nimero 289 de 2021 Cémara, por medio de la cual se crea la Red Nacional de
Investigascion para la Planeacion (RNIP), el convenio marco de cooperacion y se dictan otras
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Proyecto de ley nimero 295 de 2021 Camara, por medio de la cual se reducen los contratistas de

prestacion de servicios profesionales y/o apoyo a la gestion y se amplian los empleos temporales
de los organismos y entidades publicas de todas las ramas del poder publico y se dictan otras
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