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CONCEPTO JURIDICO FEDERACION
NACIONAL DE DEPARTAMENTOS AL
TEXTO DEFINITIVO DEL PROYECTO DE
LEY NUMERO 045 DE 2020 CAMARA - 484
DE 2021 SENADO

por medio del cual se establece la estrategia para
la gestion integral de los residuos de las colillas de
cigarrillo, tabaco, picaduras y cualquier otro residuo
generado de este producto.

Bogota D.C., Septiembre 2 de 2021

Honorable Representante
CIRO FERNANDEZ NUREZ
Representante a la Camara
Santander

ciro.fernandez@camara.gov.co

Congreso de la Republica

Ciudad
Asunto: Comentarios al Texto definitivo del Proyecto de Ley No.
045/20 C - 484/21 S “Por medio del cual se establece la estrategia
para la gestion integral de los residuos de las colillas de cigarrillo,
tabaco, picaduras y cualquier otro residuo generado de este
producto”

Respetado Representante:

Como es de su conocimiento la Federacion Nacional de Departamentos (FND) es una entidad cuya
misionalidad se enfoca en articular a los Departamentos con el Gobierno Nacional, el Congreso de la
Republica y el sector privado, buscando potencializar su participacion y contribucion al desarrollo de la
Nacion. Asi mismo, la FND es la entidad que impulsa el desarrollo y descentralizacion regional
articulando distintas acciones y propdsitos para tal efecto, siempre defendiendo los intereses de
nuestros agremiados.

Por lo anterior, en primer lugar, queremos presentar nuestra gratitud al permitimos incluir
observaciones y comentarios en un proyecto fundamental para el desarrollo ambiental y sostenible
del pais, como lo es el Proyecto de Ley No. 045/20 C - 484/21 S. Esto con el fin de retroalimentar
y profundizar el alcance regulatorio que tiene el mismo. Asi, reiteramos nuestro interés y apoyo para
continuar con este proceso legislativo, poniendo a su disposicion cualquier recurso o herramienta
que sea necesaria durante el mismo. De la misma forma, estamos en completa disposicion para
asistir y participar activamente en mesas de trabajo o cualquier escenario de co-creacion que
permita fortalecer laimportante iniciativa que se lleva hasta el momento.

De este modo, en el cuadro del Anexo 1., encontrara los comentarios emitimos por parte del equipo
de la Subdireccion de Acuerdos y Convenios de la FND.

El equipo de la FND queda a su disposicion para responder cualquier inquietud con respecto a este

tema. Para tal fin, la persona encargadas es la Subdirectora de Acuerdos y Convenios Michelle Figueroa

con quien se pueden comunicar por medio de correo electrénico a: michelle.figueroa@fnd.org.co.

Cordialmente,

DIDIEI
Director Ejecutivo

Federacion Nacional de Departamentos

ANEXO 1.

COMENTARIOS PL 045/20 C- 484/21

PROYECTO DE LEY N° 045 DE 2020 CAMARA
“POR MEDIO DEL CUAL SE ESTABLECE LA
ESTRATEGIA PARA LA GESTION INTEGRAL DE
LOSRESIDUOS DE LAS COLILLAS DE
CIGARRILLO, TABACO, PICADURAS Y
CUALQUIER OTRO RESIDUO GENERADO DE
ESTE PRODUCTO".

PROPUESTAS - COMENTARIOS FND

SOPORTE - JUSTIFICACION DE LA
PROPUESTA

Articulo L. Objeto. La presente ley tiene
por objeto establecer la obligacion a los
productores e importadores de cigarrillo,
fabaco, y sus derivados, cigarrillos
electrdnicos, y disposiivos electrénicos
de administracion de nicotina y otras
sustancias t0xicas, de implementar la
estrategia para a gestion integral de los
residuos de las colilas de cigarrilo,
tabaco, picaduras y cualquier otro residuo
generado de estos productos incluyendo
el tratamiento posconsumo de todos los
residuos generados bajo el principio de
Responsabiidad ~ Extendida  del
Productor.

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene
por objeto establecer la obligacion a los
productores e importadores v
consumidores de cigarrilo, tabaco, y
sus derivados, cigarrilos electrdnicos, y
dispositivos ~ electronicos  de
administracion de nicotina y otras
sustancias toxicas, de implementar fa
estrategia parala gestion integral de los
residuos de las colilas de cigarrillo,
tabaco, picaduras y cualquier ofro
residuo generado de estos productos
incluyendo el tratamiento posconsumo
de todos los residuos generados bajo el
principio de Responsabilidad Extendida
el Productor.

Dada la experiencia internacional,
(de pafses como: Chile, México y
Canada) es importante considerar
TODO el ciclo de los residuos. Por
consiguiente, se debe proponer una
cadena de gestion, donde se tenga
e cuenta: el fumador
(amacenamiento y recoleccion), las
zonas de fumado (acopio de colilas)
y las plantas de tratamiento (destino
final para aprovechamiento o debido
desecha).

Enla misma Iinea de la inclusion de
la palabra ~ consumidores  serfa
importante crear un articulo en
donde se incluyan obligaciones ylo
responsabiidades  para  los
consumidores 'y usuarios,
especialmente en zonas de alto
consumo  (le. parques) y de
proteccin y conservacion ambiental
(ie. playas, humedales, rios). Para
entender la aproximacion de este
enfoque  anexamos  algunas
iniciafivas vigentes (Anexo 2).
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Articulo 2. Obligaciones del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible

a) Elaborar la estrategia para la
gestion integral de los residuos
de las colilas de cigarrllo,
fabaco, picaduras y cualquier
ofro residuo generado de este
producto, en el entendido de la

recoleccion, ransporte,
wratamiento,  reciclaje  y
disposicion final.

b) Garantizar la realizacion de
acciones  de informacion,
educacién y comunicacion en
fodos los aspectos  que
contemplen ~~ los~ temas
relacionados con- consumo y
disposicien responsable de los
residuos del producto.

¢) Dar a conocer la estrategia para
[a gestion integral de los residuos
de las colilas de cigarrllo,
fabaco, picaduras y cualquier
ofro residuo generado de este
producto.

d) Entregar herramienias para
instituciones piblicas y privadas
que ncentiven la correcta gestion
ambiental de los residuos de las
collas de  cigarrilo, - tabaco,
picaduras Y cualquier otro
fesiduo  generado de este
producto.

K3

En el marco de la estrategia que
se formule, el Ministerio de

Articulo 2. Obligaciones ~ del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible

a) Elaborar la estrategia para la
gestion integral de los residuos
de las coliles de cigarilo,
fabaco, picaduras y cualquier
ofro residuo generado de este
producto, en el entendido de fa
recoleccidn, {ransporte,
fratamiento,  reciclaje  y
disposicion final

Para la elahoracion de dicha
participacion del Ministerio de
Salud, un delegado de los
Gobiernos _ Departamentales
glegido a través de ln
Federacion  Nacional _de
Departamentos y un delegado
de los productores e
importadores  de tabaco,
cigarrilos, cigarrillos

glectronicos y productos
sucedaneos del tabaco.

b) Garantizar la realizacion de
acciones  de  informacidn,
educacion y comunicacion en
fodos los aspectos que
contemplen~los~ temas
relacionados con consumo y
disposicion responsable de los
residuos del producto.

K=h

Dara conocerla estrategia para
la gestion integral de los

Se complementa Articulo 2 Literal a
incluyendo | participacién ~ de
entidades del sector plblico y
privado en la elaboracion de la
estrategia.

Lo anterior con el fin de garantizar la
participacion de todos los actores y
sujetosinvolucrados en la cadena de
gestion de los residuos de las colillas
de tabaco, cigarrilos, cigarrillos
glectonicos y  productos
suceddneos  del tabaco.
Entendiendo a Su vez que una vez
glaborada la estrategia  estos
tendrdn que acogerse Y seran
responsables de su implementacion.

Particularmente, la necesidad de
incluir a un departamento recae en
que son las entidades teritoriales
del nivel depariamental y el Distrito
Capital quienes son fitulares del
impuesto que e genera, por
concepto del consumo de cigarrillos
y tabaco elaborado nacional y de
procedencia extranjera, en el ambito
de sujurisdiccion. (Ley 223 de 1995)

Pardgrafo. EI Ministeo de Ambien y
Desarolo Sosenil, estabecerd s
metas d recoleceion ancal e cofles
paa este o de residuos, y s
protocolos d disposicidn fal para ese
fo de resios, dispuestos en fa
estatega para a estion imegral de los
tesclos de as coiles de cigarl,
tabaco, picaduras y cualgier oo resco
(enerado de este product.

Pardgrafo transitoro: A patr de a
promulgacin d [a presene ly, en un
témino no superior a ez (10) meses ¢l
Minsterio de Ambiente y Desaolo
Sostenibl presenlrd b etitegia para
I geston itealde os resios de s
ol de cigalo, abaco y cualuie
010 esiduo generado de ste product,
(e deberdn acatar os productores
importadores de tahaco, cgalos y
Ciarlos clectnas.

Pardgrafo, Ef Minsero de Ambiente y
Desarolo Sosienile, esiablcerd las
Metas de 1ecoecion anual ce colls
paa este o de resduos, y los
protocolosde isposiicn il para ste
fo de resduos, dispuesios en fa
estatega paa agestnnegral de los
tesduos de 1as collas de cigarl,
fabaco, picadures y cualuier ot
Tsiduo grerado e ese prodicto.

Pardgrafo tensitori: A parr e
promulgacin de [a presente ly, e un
témino o superirade (10) mesesel
Minterio de Ambiente y Desarolo
Sostenil presentad estatega paa
1 estidn ntegrlde s esis de las
(ol de cigarlo, tabaco y cualuier
010 e generado de ste product,
(e deberdn acatar o productores &
importadores de tabaco, cigarls y
Ciarlos electinicos
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Articulo 3. Obligaciones del productor
e importador de tabaco, cigarrillos,
cigarrillos electrénicos.

a) Consumo: El productor e

=

importador ~ deberd  crear,
entregar e instalar colileros en
los sitios donde se distribuyan
esta clase de productos y
garantizar la recoleccion y
fransporte de los mismos.

Disposici6n final: Las empresas
productoras e importadoras
deberén acatar las directrices
emanadas por el Ministerio de
Ambiente y  Desarollo
Sostenible, ~ donde  se
estableceran las metas y la forma
en que se hara la disposicion final
de estos residuos, de acuerdo
con la estrategia para la gestion
integral  establecida por el
Ministerio  de ~ Ambiente
Desarrollo ~ Sostenible,  de
conformidad con el parégrafo del
articulo 2.

Pardgrafo. Se prohibe el uso de
cualquier marca comercial de empresas
productoras e importadoras de estos
productos en los colileros, asi como
cualquier referencia publicitaria en los
mismos.

Articulo 4. Vigencia. La presente ley ige
aparir e la fecha de su publicacion.
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CONCEPTO JURIDICO FENALCO SOBRE
EL PROYECTO DE LEY NUMERO 484 DE
2021 SENADO - 045 DE 2020 CAMARA

por medio del cual se establece la estrategia para
la gestion integral de los residuos de las colillas de
cigarrillo, tabaco, picaduras y cualquier otro residuo
generado de este producto.

Bogota D.C., 3 de agosto de 2021

Honorables Senadores
COMISION QUINTA DE SENADO
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Ciudad

Asunto: Comentarios FENALCO sobre el PL 484,/21S 045/20C - “Por medio del cual se establece la
estrategia para la gestion integral de los residuos de las colillas de cigarrillo, tabaco, picaduras y cualquier
otro residuo generado de este producto.”

Honorables Senadores:

Dando alcance a los comentarios previamente presentados por el gremio durante el tramite legislativo
del proyecto de ley del asunto, y conocida la ponencia para primer debate en Senado, queremos
someter a su consideracion nuestra postura respecto del contenido de la misma, con el objetivo de
enriquecer el debate y manifestar nuestra postura.

Para FENALCO vy sus afiliados, cualquier acciéon que propenda por la sostenibilidad y el cuidado del
medio ambiente reviste una importancia imperativa, y definitivamente, como representantes del
comercio legal y organizado, somos partidarios de impulsar la autorregulacion, las buenas practicas y la
construccion de politicas puablicas, siempre que se encuentren basadas en la evidencia y la realidad de
los mercados.

Queremos resaltar que, en esencia, esta propuesta es una normativa posconsumo y la postura del
gremio frente a este tipo de iniciativas ha sido socializada con suficiencia con el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, entidad que a nuestro juicio ha venido desarrollando este tipo de instrumentos
regulatorios que son de impacto general.

La construccion de este tipo de regulaciones debe ser sumamente cuidadosa y contemplar obligaciones
razonables y equitativas de todos los actores que deben participar en un posconsumo, es decir, la
industria, importadores, comercializadores, los consumidores y la administracion.

Observamos con mucha preocupacion como en el proyecto la mayor carga recae sobre el sector
privado, cuando se debe hacer un especial énfasis en la obligacion del consumidor como principal
destinatario de la normativa. Después de mas de 13 afios de existencia de normas Posconsumo en el
pais, es evidente que cargar la r vilidad tGnica y exclusi ite al sector productivo no da
resultados, mientras el consumidor no esté sensibilizado y el Estado sélo ejerza un papel de regulador e
inspector, sin involucrarse mas alla.

Tal como esta redactada la ponencia, puede traer complejos problemas de implementacion,
especialmente en lo referente a la obligacion de instalar colilleros en los sitios de distribucion de estos
productos, la imposicion de metas recoleccion anual y los protocolos de disposicion final para este tipo
de residuos.

A nuestro juicio, no tiene sentido la instalaciéon de colilleros al interior de los establecimientos de
comercio, cuando existe una prohibicién normativa de fumar en espacios cerrados y unas disposiciones
especiales en el Codigo de Convivencia y Seguridad Ciudadana respecto de los comportamientos del
consumidor en cuanto a la disposicion inadecuada de residuos. Esta obligacion dispuesta en el articulo
3° significaria que cada establecimiento de comercio donde se vendan cigarrillos debe tener un
recipiente distinto al de la basura en general, con caracteristicas diferentes al del contenedor de

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE

SALUD Y PROTECCION SOCIAL SOBRE

EL PROYECTO DE LEY NUMERO 51 DE
2021 SENADO

por la cual se adoptan medidas para garantizar
el acceso a informacién oportuna, clara, veraz y

suficiente sobre los sistemas de produccion de huevo y

se dictan otras disposiciones.

residuos ordinarios que suelen tener. ;Por qué cargar con esta responsabilidad al comercio, cuando no
se puede fumar en lugares cerrados? (Ley 1335 de 2009). Lo anterior implica un grave riesgo
sancionatorio para el pequefio comercio (tiendas de barrio, minimercados y superetes).

De otro lado, tal como lo establece el Ministerio de Ambiente en su concepto sobre la iniciativa, no hay
justificacion técnica suficiente para regular de manera independiente este tipo de residuos, ya que
clasifican dentro de la categoria de residuos solidos, sobre los cuales el Ministerio de Ambiente ha
expedido una serie de politicas y acciones que vienen desarrollandose desde tiempo atras.

Vale decir que el comportamiento del consumidor de tabaco y la disposicion que €l haga de los
residuos, se escapa del ambito de control de los comercios y la industria. De hecho, es sustancialmente
distinto del comportamiento que se tiene frente a otros residuos regulados bajo normativa posconsumo
con aparatos eléctricos y electronicos, envases y empaques, pilas, luminarias o medicamentos, entre
otros.

Finalmente, queremos manifestar que recibimos con sorpresa esta ponencia, cuando en nuestro
documento anterior insistimos en la importancia de un juicioso ejercicio de anélisis de impacto
normativo garantizando la representacion adecuada de todos los actores involucrados, para ver si es
necesario expedir una ley para estos efectos.

Vemos con suma preocupacion como desde la legislatura pasada hubo una proliferacion de iniciativas
que desconocen el contexto actual que vive el pais y que abordan temas ya regulados o que imponen
cargas desproporcionadas al tejido empresarial, tan afectado por la pandemia y el paro. La legislatura
2020-2021 cerr6 con una cifra que batio récord (1173 iniciativas), y menos del 20% de ellas con medidas
tendientes a recuperar la economia y el empleo. Ahora, en lo que va corrido de la legislatura 2021 -
2022, al dia de ayer registramos 268 iniciativas en menos de 15 dias, lo que significa que en promedio se
han radicado 19 proyectos de ley al dia, una cifra salida de todo contexto de buenas practicas
regulatorias.

Por todo lo anterior, insistimos en que es necesario aplazar la discusion de este proyecto y convocar
unas mesas de trabajo en las que participen los gremios, la industria y el gobierno nacional para poder
dar una discusion que determine la necesidad de la expedicion de una ley en esta materia. Es asi que
insistimos en la realizacién de mesas técnicas y audiencias pablicas antes de la discusion de la
ponencia.

Esperamos que estos aportes sean considerados en la iniciativa legislativa en curso y quedamos atentos
asu pronta respuesta sobre nuestra solicitud.

Reciban un cordial saludo,

JAIME ALBERTO CABAL SANCLEMENTE
Presidente
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CONCEPTO JURIDICO ASOCIACION
NACIONAL DE EMPRESARIOS DE
COLOMBIA FRENTE AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 27 DE 2021 DE SENADO

por el cual se protege el derecho a la salud ajustando
la regulacion minima sobre calidad del aire en lo
relativo al material particulado, el ozono, el dioxido
de nitrogeno y el didxido de azufre y se dictan
disposiciones orientadas a la aplicacion del principio
de progresividad en la materia.

Bogota D.C. 27 de agosto de 2021

Doctor

GUILLERMO GARCIA REALPE

Presidente

Comisién Quinta Constitucional Permanente

DELCY HOYOS ABAD

Secretaria

Comisién Quinta Constitucional Permanente
Congreso de la Republica

Asunto: La ANDI frente al Proyecto No. 027 de 2021 de Senado “Ajuste de la regulacién
minima sobre calidad del aire”

Honorable Senador, Sefiora Secretaria:

La Camara de la Industria Automotriz de la Asociaciéon Nacional de Empresarios de
Colombia, ANDI, inspirada en el bien comdn, en la democracia participativa y en la
busqueda del mayor desarrollo y beneficio social para los colombianos, de manera atenta
se permite presentar algunas consideraciones frente al proyecto de ley “Por el cual se
protege el derecho a la salud ajustando la regulacion minima sobre calidad del aire en lo
relativo al material particulado, el ozono, el diéxido de nitrégeno y el diéxido de azufre y se
dictan disposiciones orientadas a la aplicacién del principio de progresividad en la materia”,
buscando que la regulacién nacional se armonice a los estandares minimos propuestos
por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). A saber:

1. Las materias de la que trata el proyecto de ley en comento, ya se encuentran
reguladas en la resolucion 2254 de 2017, por la cual se establecen los niveles
maximos permisibles de contaminantes en el aire para el afio 2030, conforme a lo
que establece la OMS en su tercer objetivo intermedio.

2. El proyecto de ley, tal como estd propuesto, no presenta claridad frente a los
mecanismos, actividades y/o cronogramas para su cumplimiento.

3. Se sugiere al Congreso de la Republica a generar proyectos de ley que conminen a
las entidades responsables de la generacion de politicas publicas en materia de
calidad del aire, a adoptar la reglamentacién sobre niveles maximos permisibles de
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contaminantes en el aire, de acuerdo a los lineamientos internacionales para la
proteccion del derecho a la salud.

Por lo anteriormente expuesto, el proyecto de ley, tal como esta planteado, es innecesario
y podria incurrirse en un desgaste institucional para el Congreso al ocuparse de un asunto
que se encuentra ya regulado, ademas, de entrar en conflicto con los principios de eficacia
y de economia procesal propios de la administracion publica.

En tal sentido, se considera pertinente replantear la iniciativa con el propdsito de establecer
un cronograma, en donde se especifique actividades y mecanismos para el cumplimiento
del objetivo del presente proyecto de ley.

Asi las cosas, la Camara de la Industria Automotriz de la ANDI solicita una reunién para
ampliar lo expuesto y reitera su disposicion para trabajar conjuntamente en alternativas que
sean realmente efectivas y de alto impacto, con un solo objetivo comun, que es el de
garantizar y proteger el derecho a la salud.

Cordialmente:

MARIA JULIANA RICO OSPINA
Directora Ejecutiva

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE
HACIENDAY CREDITO PUBLICO AL
TEXTO APROBADO EN PRIMER DEBATE
AL PROYECTO DE LEY NUMERO 99 DE
2021 SENADO

por el cual se amplia la poblacion objeto del contrato
de aprendizaje, se crea el contrato de aprendizaje
extendido y se dictan otras disposiciones.

1.1. Oficina Asesora de Juridica

Bogota D.C,

| gtz [

Radicado: 2-2021-052762

Bogotd D.C., 8 de octubre de 2021 16:47

Honorable Congresista

JUAN DIEGO GOMEZ JIMENEZ
Senado de a Repiblica
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-68

Ciudad.

Radicado entrada
No. Expediente 45546/2021/0F|

Asunto: Comentarios al texto aprobado en primer debate al Proyecto de Ley No. 099 de 2021 Senado “por el cual se amplia
[a poblacion objeto del contrato de aprendizaje, se crea el contrato de aprendizaje extendido y se dictan ofras disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta, en virtud de lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003' y en respuesta a la solicitud de emitir
concepto de impacto fiscal elevada por el Honorable Senador Wilson Neber Arias Castilo, se presentan los comentarios y
consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al fexto aprobado en primer debate al Proyecto de Ley del
asunto en os siguientes términos:

El proyecto de ley del asunto, de iniciafiva parlamentaria, tiene por objeto ‘modficar el Contrato de aprendizaje y crear el
Contrato de Aprenaizaje Extencido con el fin de aumentar el empleo en fa poblacion joven”.

Particularmente, el articulo 2 busca adicionar el articulo 30A de la Ley 789 de 20022 con el fin de implementar el contrato de
aprendizaje extendido, como un contrato especial adicional a lo establecido en la ley que adiciona, aplicable a la poblacion
Joven, sin experiencia laboral previa, que se haya graduado como bachiller, técnico, tecnélogo o profesional en una nstitucion
educafiva debidamente acreditada o como operario o auxiiar del SENA, para adquirir experiencia laboral y/o profesional por
un término minimo de 6 meses y méximo 12 meses, con un apoyo de sostenimiento mensual minimo de 1 salario minimo
legal mensual vigente (SMLMV), el cual no consfituye salario.

Elarticulo 3 del Proyecto de Ley propone la adicion del articulo 30B a la Ley 789 de 2002 para disponer que el contratante
formador préctico afilie al aprendiz extendido al Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL), quien estaré a su vez afiliado
al régimen subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS). En cuanto al Sistema General de
Pensiones (SGP) estaran fiados al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, sin embargo, para que el tiempo del
contrato de aprendizaje extendido sea tenido en consideracion para el reconacimiento de la pension de vejez, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Pdblico debera expedir un bono pensional correspondiente al tiempo de ejecucion del contrato y cuya
base de cofizacion no podra ser inferior a 1 SMLMV.

Finalmente, el articulo 4 que también hace una adicion nomativa, en este caso del parégrafo 3 al articulo 33 de la Ley 789
de 2002, establece que los contratos de aprendizaje extendido no modifican las cuotas de contratos ya determinadas para

Poracuel sedick
2Pora cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar 0 y

en matera de presupuesto, y ransparencia fiscal y se dictan oiras disposiciones.

articulos del Codigo Sustantivo de Trabajo.

estudiantes de formacion y no se computan para el cumplimiento e las mismas. También dispone que fas personas juridicas
0 naturales puede implementar minimo 1 contrafo de aprendizaje extendido para jovenes menores de 28 afios por cada 10
rabajadores, el cual solo puede celebrarse una sola vez respecto de cada aprendiz extendido. Las empresas pequefias y
medianas y personas naturales sin registro mercantil podrén implementar 1 contrato de aprendizaje extendido por cada 4
rabajadores vinculados con contrato laboral.

1. Consideraciones de indole constitucional
1.1, Vulneracion del principio de sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones

El articulo 48 de a Constitucion Politica establece expresamente que el Estado se encuentra en la obligacion de garantizar,
entre ofros, la sostenibiidad financiera de! Sistema General de Pensiones y en cumplimiento de este mandato, el legislador
cuenta con competencia para desarrollar los mandatos consitucionales de la seguridad social lo que conlleva otorgar alas
personas calidad de vida acorde conla dignidad humana, mediante la proteccin de las contingencias derivadas de la vejez,
[a invalidez y la muerte, para lo cual se previo su garantia de manera progresiva. Para tal efecto, el legislador cuenta con
una amplia potestad para establecer los mecanismos necesarios, de un lado, para hacer sostenible financieramente el
sistema y, de otro, para fiar los requisitos de acceso a las prestaciones, siempre y cuando estos persigan la proteccion de
fodas las personas, sin ninguna discriminacion, en todas las etapas de la vida.

Propuestas como las contenidas en la iniciativa bajo estudio afectan considerablemente los derechos para acceder a un
beneficio pensional y afecta la sostenibiidad del sistema, al pemmitir que por una actividad laboral, pese a hacer obligatoria
[a afiliacion al Sistema General de Pensiones (SGP), no se efectiien los correspondientes aportes para pension, pero que,
para el reconocimiento de la pension de vejez, el periodo laborado si sea considerado como cofizado para la determinacion
del derecho, a través del reconocimiento de un bono pensional generado por [a Nacién.

Asi pues, dentro de fas obligaciones que fiene el Estado en relacion con el Sistema General de Pensiones, en especial, la
relacionada con la garanta de sostenibilidad financiera, la Corte Consitucional en la sentencia C-110 de 2019 sefial6 dos
perspectivas:

Una primera faceta de la sostenibiidad financiera se expresa en las reglas especiales para el reconocimiento de pensiones
establecidas en el propio articulo 48 de la Consitucion, modificado por el Acto Legislativo 01 de 2005, reglas que se
encaminan a poner freno a los desequiibrios producidos por el otorgamiento de mesadas en cuantias excesivas, que
establezcan privilegios injustificados, que desconozcan el régimen legal bajo el que se causo el derecho, o cuando los
derechos de pension no consideran lo efectivamente cofizado.

Una segunda faceta dela sostenibiidad financiera del SGP supone la adecuada correlacion entre los recursos y los derechos
pensionales en si mismos. La Corte Constitucional ha conducido por esta via la correspondencia entre los recursos que
ingresan al SGPy los recursos que deben destinarse aa satisfaccion del derecho de las personas que han asegurado su
contingencia de vejez, para expresar que ‘e relevante a fa luz de tal exigencia, el modo en que se arbitran recursos
provenientes de aportes parafiscales para el financiamiento de prestaciones asistenciales, tal y como ocurre con aquellas
que Se cubren con cargo a la cuenta de subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional establecido en la Ley 797 de
2003%,

#Porla cual se reforman alg del sistema g
Pensionales exceptuados y especiales.

previsto enla Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes

i

En ese orden de ideas, esa correlacion estrecha enunciada en precedencia, la cual impide dictar leyes de contenido
pensional que no identifiquen en forma explicita como se financiarén tales prestaciones o que desconozcana relacion entre
el derecho pensional mismo y su fuente de financiacion, se erige en nicleo para la sostenibiidad financiera de la prestacion.
Por ello, propuestas legislativas como la presentada en este Proyecto de Ley que permite la afiliacion al Sistema General
de Pensiones sin cofizaciones del empleador ni del trabajador, pese a percibirse un apoyo econdmico equivalente a 1
SMLMV, ademés de imponer en cabeza de la Nacion a expedicion de un bono especial por el periodo en que se ejectte el
conirato de aprendizaje, vulnera a todas luces el principio de sostenibilidad financiera de las pensiones, ya que las pensiones
se financian con cargo a los aportes de sus afiliados, recursos que tendria que salir de la Nacion sin que la iniciativa indique
[as fuentes de financiacion y en todo caso afectando la sostenibilidad financiera del sistema y el presupuesto general de la
nacion como se demuestra ms adelante.

1.2. Vulneracion del derecho a la igualdad

Resulta necesario considerar si esta propuesta legislativa contraviene principios consfitucionales como el de iualdad. En
este sentido, la Corte Consfitucional en reiterada jurisprudencia ha entendido que para ponderar i una deferminada medida
el drgano legislativo vulnera el principio de igualdad cuando opta, por ejemplo, por cambiar la forma de fiquidar una pension
para un grupo poblacional deferminado, debe aplicarse el test leve de igualdad®.

Como se sabe, el test leve en el juicio de igualdad limita su indagacion a determinar si el fin buscado y el medio empleado
no estén constitucionalmente prohibidos y, establecer si el medio escogido es el adecuado, es decir si es el iddneo para
alcanzar el fin propuesto.

En otras palabras, es necesario constatar que el rato diferente que se propone para los afiiados que beneficia la iniciativa
al permitir adquirir el derecho de pension sin previa cofizacion de un periodo de fa vida laboral: (i) atiende a un fin u objefivo
legitimo, (i) no es una distincion constitucionalmente prohibida, y (ii) la medida es adecuada para la consecucion de la
finalidad identificada, parametros apoyados en consistente jurisprudencia constitucional.

Determinado el grado de intensidad del escrutinio a realizar, resulta preciso enfocar el ejercicio de andlisis de la siquiente
manera: (i si la medida de trato diferenciado implementada (afiiacion al SGP sin pago de aportes) persigue un fin
consfitucionalmente valido; (i) si fa distincion no es consfitucionalmente prohibida y, finalmente, si, (i) el medio escogido
(cambio en la liquidacion y determinacion de una tasa de reemplazo fila) es el idoneo para materializar el fin
consfitucionalmente propuesto (el aumento del monto de fa pension anticipada de vejez por deficiencia).

En relacion con la finalidad que persigue la norma sometida al test, no tiene en estricto orden una proteccion especifica
constitucional. Tampaco el Proyecto de Ley arroja luces acerca de la relacion que tiene la predicha finalidad y el orden
constitucional establecido en el texto de 1991.

En la justificacion del Proyecto de LeyS no existe una justificacion siquiera razonable que permita entender bajo qué
mecanismos resulta viable la afiliacion al SGP de los aprendices con contrato extendido pero sin que porlos mismos, durante
el periodo en el cual dure la contratacion, no se efectie ni un solo aporte para pension, tampoco las razones que llevan al
Legislafivo a proponer que por este periodo sea a Nacién la que asuma las cofizaciones via reconocimiento de un bono
pensional cuando la persona solicite el reconacimiento de la pension de vejez, lo cual crea un privilegio injustificado para un
grupo poblacional determinado en defrimento de todos los demés afiliados al SGP y de los demés practicantes con un

4Corte Constitucional. Vier entre ofras: Sentencias C - 015 de 2014; C - 104 de 2016; C - 520 de 2016; C - 220 de 2017.
5 Gaceta del Congreso No. 1156 de 06 de septiembre de 2021. Paginas 4y siguientes.
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contrato de aprendizaje diferente, quienes ni siquiera estan obligados a afiliarse para pension y a los cuales tampoco les
cubriria la propuesta legislativa, y si bien lo que se busca es d\smmulr la tasa de desempleo juvenil exacerbada como
consecuencia de la pandemia por la COVID-19, esto tampoco un medio vélido que permita
justificar la diferencia en el tratamiento que debe darse a los aprendices.

Respecto a la ponderacion sobre la idoneidad de la medida, se estima que la misma tampoco cumple el requisito de
idoneidad, toda vez que pretender computar el tiempo de aprendizaje como semanas de cotizacion validas y ademéas

que se genere un bono pensional a favor del aprendiz que podria ser redimido cuando se retinan los requisitos para
acceder a la pension de vejez podria ocasionar un costo adicional para la Nacion, por el momento incuantificable, que, en
todo caso, no se en las p i de gasto de mediano plazo y que modificaria implicitamente
lo estipulado en los articulos 115 y subswguwentes de la Ley 100 de 19938, en los cuales se determinan las condiciones para
la expedicion de bonos pensionales.

En este sentido, la Corte Constitucional ha reconocido que cuando se ignoran aspectos notables al momento de adoptar
medidas que busquen imponer cargas o establecer beneficios en escenarios de escasez, se podria estar frente a una falla
en la distribucion de las cargas’. Si bien las acciones afirmativas pueden ser una realizacion del principio constitucional de
igualdad, el reparto de los costos que estas implican debe atender también a criterios de justicia y eficiencia de tal forma
que el beneficio de un grupo no se convierta en una carga insoportable para otro. Asi pues, la afiliacion sin cotizacion al
SGP y la consiguiente generacion de un bono pensional asumido por la Nacion para financiar el periodo de duracion del
contrato de aprendizaje extendido, constituye una situacion que desconoce principios constitucionales como el de la
distribucion correcta de las cargas publicas.

Asi las cosas, a juicio de este Ministerio, la medida adoptada por el Proyecto de Ley no logra superar el juicio integrado de
igualdad y, en consecuencia, resulta contraria a los mandatos derivados del principio de igualdad, motivo por el cual se
considera inconstitucional.

1.3. Vulneracion del articulo 355 de la Constitucion Politica con el reconocimiento del bono pensional a favor de los
aprendices extendidos

La iniciativa legislativa propone el reconocimiento de un bono pensional a cargo de la Nacion por el periodo de duracion del
contrato de aprendizaje extendido que sera concedido solamente al momento de reconocerse la pension de vejez, el cual
por tratarse de una ayuda de indole gratuita se convertiria en uno de aquellos auxilios prohibidos expresamente por la Carta
Politica. Sobre este punto, es preciso tener en cuenta que el articulo 355 de la Constitucion Politica establece que “Ninguna
de las ramas u érganos del poder plblico podra decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales o juridicas
de derecho privado (...)".

Respecto de esta prohibicion, la Corte Constitucional en sentencia C-324 de 20098 sefial6 que los subsidios deben ser
valorados y ponderados bajo un test estricto de constitucionalidad, pues lo que se busca es que los auxilios, incentivos o
subsidios propuestos en el ordenamiento no se tornen regresivos y perversos. Para el efecto sostuvo que:

“la prohibicion consagrada en el inciso primero del articulo 355 de la Carta se activara cuando la donacion, auxilio, subsidio o
incentivo, cualquiera que sea su origen, se reconozca por mera liberalidad como una simple transferencia de recursos y, no con
criterio redistributivo, de manera que se convierta en un privilegio aislado, empaquetado en medidas paliativas que no

©Por sistema
7 Ver enire oiras: Sentencias C - 197 de 1993 y Auto Sance 201
© Colombia. Corte Constitucional. Sentencia C 324 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez

contribuyan al bienestar general y, que, en cambro, i puedan ser usadas como instrumentos de manipulacion politica. Es asi
como al el control la general de que trata la disposicion en comento se
materializara cuando se registre, al menos, uno de los siguientes eventos:

()

(i) se omita dar aplicacion al principio presupuestal de legalidad del gas{o (i) la /ey que crea la subvencion o auxilio en desarrollo
de los articulos 334 y siguientes de la C.P. o desarrolla las por la Constit Politica,

omita determinar de manera concreta y explicita su finalidad, destinatarios, alcances materiales y temporales, condiciones y
criterios de asignacion, publicidad e impugnacion, asi como los limites a la libertad econémica; (iii) la asignacion obedezca a
criterios de mera liberalidad, es decir, no se encuadre en una politica piblica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo o
en los planes seccionales de desarrollo; (iv) cuando el costo del subsidio para el Estado sea mayor que el beneficio
social que se obtiene a partir de su implementacion o cuando el auxilio o subsidio sélo beneficie a un grupo de interés
sin que reporte beneficios a la sociedad en su conjunto o contribuya a ampliar las diferencias sociales; (v) cuando la
asignacion de recursos publicos no contribuya a fortalecer la capacidad de acceso de los mas pobres a los bienes y
servicios publicos esenciales, en la medida en que se entreguen a quienes menos los necesita o menos los merecen; (vi)

cuando el subsidio tenga vocacion de en una carga al Ppublico, en la medida
que el subsidio o auxilio esta llamado a producir efectos inmediatos dentro de una determinada coyuntura economica, de manera
que una vocacion de permanencia indica que la situacion o sector al cual se dirige requiere de otras y mas profundas medidas
estructurales;-y (vii) Cuando el subsidio entraie a figura de la desviacion de poder, esto es, cuando el incentivo se cree con un
propdsito distinto de aquel para el cual aparentemente fue creado”. (Negrilla fuera del texto)

De acuerdo con lo anterior, y puesto en contraste los supuestos de hecho y las consecuencias juridicas del bono pensional
que debera reconocer la Nacion a favor de los aprendices extendidos cuando quieran acceder a la pension de invalidez con
los requisitos esbozados por la Corte Constitucional en el aparte citado, se concluye que no cumpliria con algunos de ellos,
como los de encuadrarse en una politica publica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo o en los planes seccionales de
desarrollo, cuando el costo del subsidio para el Estado sea mayor que el beneficio social que se obtiene a partir de su
implementacion o cuando el subsidio sélo beneficie a un grupo de interés sin que reporte beneficios a la sociedad en su
conjunto o contribuya a ampliar las diferencias sociales y cuando el subsidio tenga vocacién de permanencia convirtiéndose
en una carga al presupuesto publico.

Asi las cosas, revisado el texto de la exposicion de motivos del proyecto de ley en andlisis no evidencia de manera clara y
precisa por qué resulta necesario para incentivar la contratacion de poblacion joven el permitir la afiliacion al SGP sin
cotizacion alguna a favor de estos e imponer a la Nacion la carga de responder fiscalmente por un periodo laborado que en
estricto sentido deberia ser cotizado por el contratante o quien se beneficie de los servicios del aprendiz extendido. Tampoco
resulta comprensible como se crea este beneficio a favor de los nuevos aprendices que se vinculen a partir de la entrada en
vigencia de esta Ley y se excluya a los actuales aprendices a quienes solo se les garantiza su proteccion por riesgos
laborales y salud.

Resulta claro que este bono pensional se torna en un auxilio cuya esil i al estar
criterios de mera liberalidad y no estar contemplada en una politica publica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
y convertirse en una carga permanente para el Presupuesto General de la Nacion.

Por su parte, el costo de este bono pensional podria resultar mayor al beneficio que pretende otorgar, toda vez que beneficiaria
a personas que pueden no encontrarse en situacién de vulnerabilidad cuando llegue el momento de reclamar la pension de
vejez en detrimento de ofras que, siendo que no se como

extendidos en su juventud y por tanto no tendran derecho a acceder a este beneficio. Igualmente, debe conslderarse que
este bono pensional tiene vocacion de permanencia, toda vez que debera reconocerse para toda persona que en algin
momento sea contratada como aprendiz extendido, lo que indica que la situacion o sector al cual se dirige requiere de otras
y mas profundas medidas estructurales.

Por todo lo anterior, es claro esta carga fiscal que pretende imponerle el Proyecto de Ley a la Nacion incurre en la prohibicion
del inciso primero articulo 355 de la Carta Politica, pues cumple no solo con uno, sino al menos tres de los eventos esbozados
por la Corte Constitucional para que se configure tal prohibicion y, por lo tanto, hace que su creacion se torne en
inconstitucional.

1.4. Vulneracion del principio de solidaridad en el Sistema de Seguridad Social Integral

De acuerdo con el articulo 49 Superior, la atencion de la salud es un servicio piblico a cargo del Estado, a quien corresponde
organizar, dirigir y sup ion a los habi conforme a los principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad. En la misma direccion, eI articulo 48 ibidem establecio que la seguridad social es un servicio publico obligatorio
que se prestara bajo la direccion, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad
y solidaridad en los términos que establezca la ley.

Las disposiciones referidas coinciden en la consagracion del Estado como garante de la prestacion del servicio de salud,
del sistema pensional y en general, la seguridad social, cuya naturaleza es pblica y de caracter obligatorio en los términos
de laley. Con base en esta Gltima premisa la Corte Constitucional ha afirmado que. el Leglslador goza de un amplio campo

de accion para regular la seguridad social, incluido el servicio de salud y el de las
previstas por la ocurrencia de las contingencias de vejez, invalidez y muerte en el SGP. Empero, esta facultad no es absoluta
y encuentra sus propios limites en los principios de eficiencia, y que el*“...el alcance y

sentido de ciertas disposiciones y situaciones facticas...".

En la sentencia C- 1000 de 2007 la Corte Constitucional hizo reft
los siguientes términos:

al principio de en seguridad social, en

“Asi mismo, en relacion con la aplicacion del principio de solidaridad en materia de seguridad social, la Corte ha considerado
que (i) éste permite que el derecho a la seguridad social se realice, si es necesario, a través de la exigencia de pres!aclones
adicionales por parte de las entidades que han cumplido con todas sus conforme a lo

enlas leyes (...) el principio aludido también impone un compromiso sustancial del Estado en cualquiera de sus niveles (Nacion,
departamento, municipio), asi como de los empleadores ptblicos y privados en la proteccion efectiva de los derechos
fundamentales de los trabajadores y de sus familias™; (ii) implica que todos los participes de este sistema deben contribuir a
su sostenibilidad, equidad y eficiencia, lo cual explica que sus miembros deban en general cotizar, no sélo para poder recibir
los distintos beneficios, sino ademés para preservar el sistema en su conjunto™"”; (iii) la ley puede, dentro de determinados
limites, estructurar la forma como los distintos agentes deben cumplir con su deber de solidaridad™? (iv) los aportes deben ser
fijados de conformidad con criterios de progresividad, que permitan que quienes mas capacidad contributiva tengan, aporten
en proporciones mayores; (v) si bien es uno de aquellos considerados fundamentales por el primer articulo de la Constitucién,
no tiene por ello un carécter absoluto, ilimitado, ni superior frente a los demés que definen el perfil del Estado Social de Derecho,
sino que la eficacia juridica de otros valores, principios y objetivos constitucionales puede acarrear su restriccion, mas no su
eliminacion™; (vi) conforme a lo prescrito por el articulo 95 superior, el principio de solidaridad genera deberes concretos en
cabeza de las personas, no puede en cambio hablarse de correlativos derechos subjetivos concretamente exigibles en materia
de seguridad social, emanados di de tal principio i ; (vii) no es tan amplio el principio de solidaridad

9 Sentencia C- 126 de 2000.

10 Sentencia C- 1187 de 2000.

11 Sentencia C-126 de 2000 reiterada en sentencia C- 1054 de 2004.
12 Sentencia C-126 de 2000 reiterada en sentencia C- 1054 de 2004,
13 Sentencia C- 1054 de 2004.

 Sentencia C- 1054 de 2004.

15 Sentencia C- 1054 de 2004.

social dispuesto en nuestra Carta Politica, como para suponer en toda persona el deber de responder con acciones
humanitarias, sin limite alguno, ante situaciones que pongan en peligro su vida o la salud de los d@mas’E (viii) exige la ayuda
mutua entre las personas afiliadas, vinculadas y del sector O al cual

y sin importar el estricto orden generacional en el cual se encuentren; (ix) implica las reglas segun las cuales el deber de los
sectores con mayores recursos econdmicos™ de contribuir al financiamiento de la seguridad social de las personas de
escasos ingresos, y la obligacion de la sociedad entera o de alguna parte de ella, de colaborar en la proteccién de la seguridad
social de las personas que por diversas circunstancias estan imposibilitadas para procurarse su propio sustento y el de su
familia; y (x) se pueden aumentar razonablemente las tasas de cotizacion, siempre y cuando no vulneren los derechos
fundamentales al minimo vital y a la vida digna. 8"

De acuerdo con lo anterior, el principio de solidaridad implica que todos los participes de este sistema deben contribuir a su
sostenibilidad, equidad y eficiencia, y exige la ayuda mutua entre las personas afiliadas, vinculadas y beneficiarias,
independientemente del sector econémico al cual pertenezcan. Para el caso del Sistema General de Seguridad Social en
Salud la solidaridad se representa principalmente a través del régimen contributivo de manera que quienes cuentan con
capacidad de pago -entre ellos la poblacion pensionada, afiliada al Régimen Contributivo- debe contribuir al financiamiento
del aseguramiento en salud de la poblacion pobre y vulnerable, afiliada al Régimen Subsidiado.

Asi, se puede afirmar que los recursos provenientes de los aportes que realizan los afiliados al régimen contributivo de salud
son fundamentales para la real y efectiva garantia de la salud como servicio y derecho, no sélo para si mismos sino para los
afiliados mas vulnerables, es decir, aquellos pertenecientes al régimen subswdlado Esto en una clara manifestacion del
principio de solidaridad. Por lo tanto, la iniciativa vulnera este principio al excluir alos iarios de proyecto
de ley de la contribucion respectiva a pesar de percibir un apoyo economico equivalente a 1 SMLMV, pero a la vez
beneficiandose de las prestaciones del régimen subsidiado.

En relacion con el SGP, segun lo argliido por la Corte Constitucional en la sentencia C — 259 de 2010, el principio de
solidaridad se desarrolla de la siguiente manera:

“(...)La Corte Constitucional al referirse al principio de la solidaridad ha sefialado que en el actual sistema juridico este postulado,
contemplado en la Constitucion, no sélo vincula a todos los particulares sino también al mismo Estado, que en su condicion de
garante de los derechos de los coasociados esta comprometido a prestar el apoyo que requieran las personas para alcanzar la
efectividad de sus derechos y para colmar las aspiraciones propias de la dignidad humana (...) Este pronunciamiento deriva no
solo de los articulos 1y 95 de la Carta; la solidaridad también aparece consagrada en el articulo 48 de la Constitucion como uno
de los principios medulares del servicio ptblico obligatorio de la seguridad social. Adicionalmente, de conformidad con la
Constitucion y la ley, es deber del Estado garantizar la solidaridad en el sistema de seguridad social mediante la participacion,
direccion y control del sistema, asegurando que los recursos publicos en dicho sistema se destinen de manera preferente a los
sectores mas vulnerables de la poblacion. La ley puede, dentro de determinados limites, estructurar la forma cémo los distintos
agentes deben cumplir con su deber de solidaridad. La solidaridad no se encuentra sélo en cabeza del Estado sino que
también los pamculares tienen una carga al respecro Ademas, segtin la filosofia del sistema, los aportes no tienen que
verse reflejados en las p Ppues estos aportes tienen finalidades que sobrepasan el interés
individual del afiliado y apuntan a la proteccion del sistema considerado como un conjunto dirigido a proteger a toda
la poblacién”. (Negrilla fuera de texto).

Asi las cosas, teniendo en cuenta que el principio de solidaridad se materializa en el SGP con las cotizaciones obligatorias
que efecttian los afiliados, las cuales estan destinadas a proteger a toda la poblacion y no solo a un grupo determinado de
afiliados y que solo a través de estos aportes se pueden hacer exigibles los diferentes derechos pensionales, la propuesta

6 Sentencia T-248 de 1997.
7 Sentencia C- 111 de 2006.
6 Sentencia C- 111 de 2006.
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contemplada en la iniciativa legislativa que permite la afiliacion en materia pensional y el acceso a las diferentes pi Prima _de servicios [ No apl!ca [ $84.581
econémicas previstas, pero sin el consecuente pago de los aportes durante la vigencia del contrato de aprendizaje extendido, Vacaciones ‘ No aplica ‘ §$37.858
vulnera la solidaridad que se predlca de todos los pammpantes y beneficiarios del SGP, lo que se torna en una barrera de la Seguridad Social
mutua ayuda i y la debida p de la poblacmn por parte del Estado contradiciendo los canones Pension* $109.023 (asumido por el $109.023
P del iento juridico y en esil 1al. Gobierno)
Salud™ $77.224 (asumido por el $77.224 (asumido por el Gobiemo)
2. Consif i fiscales y de ia al Proyecto de Ley Gobierno)
Riesgos laborales (ivel ) $4.724 $4.724
2.1. Impacto del proyecto en el mercado laboral de los jovenes y programas existentes F
. . . N L . Caja de on (4%) No aplica $36.341
La propuesta legislativa contempla en el articulo 2 prevé una modalidad de contrato de aprendizaje adicional al existen, 9 i i
tualmente reglamentado de Ia siguiene i lo estipulado enla ley 789 de 2002: ICBF (5%) No aplica No aplica
actualmente reglamentado de la siguiente forma segun lo estipulado en la ley e 2002: SENA (2%) No aplica No apica
7 9 9
1. Aprendices SENA: El contrato de aprendizaje (SENA) tiene dos fases, éstas son fase lectiva y fase practica®. El aprendiz ::vta;eaz,;‘r)?ris dela::l’:;:’o‘),s pore! 0,52% 40.42%
recibe por parte de la empresa durante la fase lectiva un apoyo mensual del 50% de 1 SMMLV, y en la fase practica . —B o 6% sobrodl cfzacon [6C) Para T
: ! por parts el empleador y 4% por
aumentara a 75% de 1 SMMLV y sera afiliado en riesgos porla de Riesgos Pi |
e et o a1 Wi s s b o 55563 o o o o e S s it A
d de 1OSMLM\/
bgi Fuerte EabodonD el Yo pitn

2 itarios, técnicos y Recibe por parte de la empresa un apoyo mensual no inferior a 1
SMLMV y ademas debera estar afiliado a riesgos profesionales por la ARP que cubre la empresa y al SGSSS.

Asi, a diferencia de un trabajador formal, la vinculacion bajo esta modalidad no obliga el pago de pension, salud, parafiscales,
prestaciones estipuladas por ley, y tampoco la liquidacion en caso de terminacion del contrato. Con el &nimo de corregir el
posible efecto en la informalidad dada la no obligacion de cotizacion al Sistema General de Pensiones, el proyecto de ley
en cuestion propone que la cotizacion a pensiones sea asumida por el Gobierno Nacional donde los beneficiados pueden
solicitar un bono pensional al Gobierno quien debe reconocer el tiempo cotizado.

Si bien los nuevos empleos que se no se an " bajo el criterio de afiliacion al SGP, esta
contratacion implicaria un detrimento de los derechos de los Irabajadores formales ya que la iniciativa no especifica si los
nuevos empleos gozarian de aportes parafiscales, y prestaciones sociales tales como las cesantias, prima de servicios,
intereses sobre cesantias, asi como las vacaciones remuneradas y liquidacion al término de su contrato. La Tabla 1 compara
los beneficios a los que estarian idos los Jt bajo la de contrato de aprendizaje extendido y los
trabajadores bajo la modalidad de contrato de trabajo formal si el beneficiario devenga 1 SMLMV.

Tabla 1. Comparacion costo por contratar un trabajador bajo la modalidad de contrato de aprendizaje extendido y
bajo la modalidad de contrato de trabajo.

Concepto Contrato de aprendizaje Contrato de
extendido trabajo
Salario minimo (2021) $908.526 $908.526
Auxilio de transporte | No aplica [ $106.454
Prestaciones
Cesantias [ No aplica [ $84.589
Intereses sobre cesantias | No aplica | $10.149

* Ena fas e, o aprendzfei s fomacin a e do cursos, estucdis y programas académicos  dsbe eta aflado a Sequdad Sl (saud),mientas e on afaso
requerida por 2 empr Sistema de Riesgos Laborales.

Se debe resaltar que, a diferencia del contrato de trabajo, en el contrato de aprendizaje extendido los aportes a pension y
salud serian asumidos completamente por el Gobierno Nacmnal Y, por lo tanto, no representar\a un costo adlcwonal aI

empleador. Asi, los costos de disminuirian bajo la de contrato de j
extendido y a corto plazo dada la coyumura se podrian generar impactos positivos sobre el desempleo, en cuanto
una op: de 6n a menor costo para los empleadores. Sin embargo, esto iria en detrimento de

Iosr derechos de los trabajadores debido a que disminuye los beneficios que gozan los trabajadores formales por ley
actualmente.

Ademas, el Proyecto de ley pasa por alto los recientes esfuerzos del Gobierno nacional por ofrecer mayores oportunidades
laborales a la poblacion joven objeto de la iniciativa, incorporados en la Ley 2155 de 20212, la cual prevé estimulos hasta
agosto de 2023 a quienes contraten nuevos trabajadores entre 18 y 28 afios. En especifico, los empleadores recibirian 25%
de 1 SMLMV por cada trabajador nuevo contratado entre 18 y 28 afios, promulgando asi la contratacion formal sin afectar
los derechos de los que actualmente gozan los trabajadores formales. Se estima que 500 mil empleos jovenes sean
beneficiados con la medida, lo cual ubicaria el empleo cerca a niveles previos a la pandemia al término del programa,
ademas de contemplar su extension Unicamente para los jovenes, teniendo en cuenta indicadores como el desempleo juvenil
y las restricciones presupuestales que den lugar.

2.2. Aportes a la seguridad social
2.2.1. Derechos en salud del aprendiz extendido
En relacion con la propuesta contemplada en el articulo 3, se observa que desnaturaliza la estructura del aseguramiento en

salud. Asi, este Ministerio considera que se debe mantener la estructura actual, en lo referente a que las personas con
capacidad de pago pertenezcan al régimen contributivo y aquellas que no tengan capacidad de pago en el subsidiado, toda

 Por medio de Ia cual se expide la Ley de y

vez que éste es el criterio diferenciador predominante entre el régimen contributivo y subsidiado del SGSSS. Asi lo confirma
lo expuesto por la Corte Constitucional en sentencia de C- 130 de 2002:

“...Se tiene claro, que en el Sistema General de Seguridad Social en Salud, solo existen dos (2) regimenes: a) Contributivo y,
b) Subsidiado, basados en un criterio predominante, més no tnico, como lo es la capacidad de pago. En efecto, en el régimen
contributivo la persona afiliada cuenta con capacidad de pago y por ello se le exige el pago de una cotizacion o aporte; en
el régimen subsidiado la persona afiliada carece de esa capacidad de pago, por pertenecer a la franja de poblacion que por
su condicion econémica y social corresponde a la mas pobre y vulnerable del pais y, por consiguiente, no esta obligada a
realizar dichos aportes.

Distincion que también incide en las distintas fuentes de financiacion en uno y otro régimen, pues mientras que el contributivo
se alimenta de las cotizaciones obligatorias de los afiliados y los aportes del presupuesto nacional; el subsidiado se sostiene
con recursos estatales y la solidaridad de las personas que pertenecen al régimen contributivo quienes deben aportar un
porcentaje de sus ingresos con ese proposito, y de los recursos que recibe del Fondo de Solidaridad y Garantia...”. (Negrilla
fuera de texto).

De conformidad con lo anterior, la capacidad de pago no solamente es criterio definidor de las caracteristicas y requisitos
particulares de los regimenes del SGSSS, sino que a su turno es criterio diferenciador en la financiacion de ambos. La
incidencia de la capacidad de pago en el régimen contributivo es crucial, pues el sistema en su conjunto parte de la base de
que quienes tienen capacidad de pago hacen aportes y en ese orden hacen parte del régimen contributivo, mientras que
quienes no cuentan con ésta deberan acceder al servicio de salud a través del régimen subsidiado. En ese orden, el acceso
a este Ultimo es posible gracias al principio de solidaridad, toda vez que dicho régimen es financieramente posible en razon
a los recursos aportados por el Estado y los afiliados al régimen contributivo.

Asi las cosas, siendo la génesis del régimen subsidiado la ausencia de capacidad de pago, criterio utilizado para que la
poblacién colombiana se beneficie de éste, es razonable que de marras se hubiera consagrado en los articulos 157 y 212
de la Ley 100 de 1993 que ese régimen se encuentra reservado para la poblacion pobre y vulnerable del pais.

Bajo este contexto, los articulos 5 y 6 del Decreto 3047 de 20132, con relacién a la movilidad entre regimenes, contempla:

Articulo 5. Movilidad entre regimenes. La movilidad es el derecho de que son titulares los afiliados al Sistema General
de Seguridad Social en Salud, focalizados en los niveles | y Il del Sishén, que los faculta para migrar del régimen
subsidiado al régimen contributivo y viceversa, con todo su nticleo familiar, sin solucién de continuidad, ni necesidad
de efectuar un nuevo proceso de afiliacion, permaneciendo en la misma EPS y con observancia de las reglas que se
definan en el articulo siguiente de este acto.

Cuando un afiliado pasa del régimen subsidiado al contributivo dentro de la misma EPS, esta debera garantizar la continuidad
en la prestacion de los servicios del Plan de Beneficios de manera integral desde el primer dia.

Articulo 6. Operacion para garantizar la movilidad entre regimenes. La garantia del derecho a la movilidad se sujeta a las
siguientes reglas:

A) Cuando una persona previamente afiliada al régimen subsidiado adquiera capacidad de pago o se vincule
laboralmente o tenga una relacion contractual generadora de ingresos que le imponga la obligacion de estar en el
régimen contributivo, pero desee mantenerse en la misma EPS del régimen subsidiado, podra hacerlo. En este evento
la persona y su nicleo familiar recibiran todos los beneficios del régimen i incluidas las

para el cotizante (...) (Negrilla fuera de texto).

2 Por e cual i los niveles |y Il del Sisbén.

De esta manera, el Decreto 3047 de 2013 posibilita que los afiliados al Régimen Subsidiado junto con su nicleo familiar, en
virtud de la figura de la movilidad alli regulada, se trasladen al Régimen Contributivo cuando adquieran capacidad de pago,
disponiendo igualmente que cuando dicho afiliado pierda tal capacidad y cumpla las condiciones para pertenecer al Régimen
Subsidiado pueda ser nuevamente activado en éste, de suerte que no seria necesario legislar sobre la materia, como quiera
que el Decreto abarca a una poblacion general sin necesidad de determinar condiciones particulares segtin su actividad
economica.

Bajo estas consideraciones, no se considera necesario abrir la posibilidad de incluir a los aprendices extendidos dentro del
régimen subsidiado, si no cumplen con los requisitos de ley, sino, mas bien, circunscribir su afiliacion al Sistema de Seguridad
Social en Salud a la legislacion vigente, basada, como se menciond, en la capacidad de pago.

222 imi bono

por afiliacion sin cotizacion al SGP

El proyecto propone que se cree bono pensional que sea pagado en el momento en que el trabajador realice su solicitud de
pension. Si bien en el mediano plazo no se generan presiones sobre las finanzas publicas de la Nacion, se debe tener en
consideracion que al final del periodo de cotizacion (hombre: 40 afios, mujer: 35 afios), se tendrian que emitir bonos
pensionales actualizados a una tasa de interés nacional que para efectos de este concepto es 3,5% (consistente con
las tasas de rendimientos de los fondos de pensiones del Régimen de Ahorro Individual con solidaridad).

Teniendo en cuenta la desagregacion que permite realizar la Encuesta de Hogares publicada por el DANE y tomando como
base el promedio entre enero y julio de 2021, la medida tomada por el proyecto podria beneficiar a 171.173 hombres y
117.033 mujeres que actualmente cumplen con los requisitos establecidos para hacer parte del contrato. Asi, si todos los
potenciales beneficiarios estimados fueran contratados bajo esta modalidad, el costo fiscal maximo que debe asumir la
Nacion para subsidiarlos ascenderia a $944 mil millones (0,1% del PIB) traidos a valor presente del afio 2021.

Por su parte, el costo generado para el Sistema General de Pensiones, partiendo de un escenario en el que la Nacion
financia el 12% de la cotizacion con base en las cifras actuales de contratos de aprendizaje del SENA y la proporcion de
beneficiarios menores de 30 afios, asumiendo que el 70% de ellos tenga un contrato a 1 afio y solo el 30% a 2 afios, asciende
para el 2021 a $370 mil millones hasta llegar a los $3.68 billones anuales en el 2060, de la siguiente manera:

Fuente: Calculos idad Social - Mi de Haclenda base en Informes de Gestion

Institucional del SENA e Informes de Formacion por edades SENA con corte a 2020




GACETA DEL CONGRESO 1436

Lunes, 11 de octubre de 2021 Pagina 9

Por lo anterior, se considera inconveniente el Proyecto de Ley por las presiones de gasto que generaria y la desfinanciacion
que resulta de los ici idos en la misma, en materia de salud y pension, que tendrian que ser
asumidos con cargo al Presupuesto General de la Nacion, ademas de ir en detrimento de los derechos que actualmente
gozan los trabajadores formales. Adicionalmente, de que omite la existencia de las recientes medidas adoptadas por el
Gobierno nacional, aprobadas por el Congreso de la Republica, que buscan beneficiar a la poblacion objeto del Proyecto de

ley bajo estudio. Por Gltimo, la iniciativa no cumple con el deber establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 200322 de hacer
explicitoenla ion de motivos y la ilidad de las propt que ordenen gasto con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo y la inclusion de la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

En virtud de lo expuesto en precedencia, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley del
asunto y solicita, respetuosamente, la posibilidad de su archivo. En todo caso, manifiesta la disposicion de colaborar con la
actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Atentamente,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS

Viceministro Técnico
DGRESSDGPMDGRPNIOA)
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