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PROYECTO DE LEY NUMERO 266 DE
2025 CAMARA

por medio de la cual se conceden medidas de
aseguramiento no privativas de la libertad
a mujeres cabeza de familia, gestantes o
lactantes imputadas por delitos establecidos
en los articulos 239, 240, 241, 375, 376 y
377 del Codigo Penal y se establecen otras
disposiciones.

Bogota, D. C., agosto de 2025.

Doctor

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Céamara de Representantes

Ciudad

Asunto: Radicacion de Proyecto de Ley
numero 266 de 2025 Camara, por medio de la cual
se conceden medidas de aseguramiento no privativas
de la libertad a mujeres cabeza de familia, gestantes
o lactantes imputadas por delitos establecidos en los
articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Codigo
Penal y se establecen otras disposiciones.

Respetado Secretario General,

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

De los Congresistas,

PEDRO BARACUTAO GARCIA OSPINA
Reprasentante a la Cémara por Antioquia
Partido Comunes

JAIRO REINALDO CALA SUAREZ
Representante a la Camara por Santander,
Partido Comunes
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OMAR DE JESUS RESTREPO CORREA
Senadora de la Republica
Partido Comunes
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SANDRA RAMIREZ LOBO SILVA
Senadora de la Reptblica
Partide Comunes

A~ @ @pn O
LUIS ALBERTO ALBAN URBANO

Representante a la Camara por Valle del Cauca
Partido Comunes

=

JULIAN GALLO CUBILLOS
Senador de la Republica
Partide Comunes

Vado edfatwwho

PABLO CATATUMBO TORRES VICTORIA
Senador de la Repuiblica
Partido Comunes

‘1{
IMELDA DAZA COTES

Senadora de la Repiblica
Partido Comunes

CARLOS CARRENO MARIN
Representante a la Cdmara por Bogota
Partido Comunes

,
W/ﬂ cé/
GERMAN JOSE GOMEZ

Representante a la Camara por Atldntico
Partido Comunes

PROYECTO DE LEY NUMERO 266 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se conceden medidas de
aseguramiento no privativas de la libertad a
mujeres cabeza de familia, gestantes o lactantes
imputadas por delitos establecidos en los articulos
239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Codigo Penal y
se establecen otras disposiciones.

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. Adoptar medidas afirmativas
para las mujeres cabeza de familia en materia de
medidas de aseguramiento durante el proceso penal,
sin perjuicio de lo establecido en la Ley 750 de
2002, los numerales 3 y 5 del articulo 314 de la Ley
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906 de 2004 y las demas normas concordantes que
les sean aplicables.

Articulo 2°. Alcance. La presente ley se aplicara,
bajo un enfoque de género, a las mujeres cabeza de
familia, gestantes o lactantes que sean imputadas
por los delitos establecidos en los articulos 239, 240,
241,375,376y 377 del Codigo Penal, frente a las que
se logre establecer, por cualquier medio de prueba,
que se encontraban en condiciones de marginalidad
al momento de ocurrencia del delito que se les
imputa, y cumplan los requisitos establecidos en
la presente ley y el articulo 308 de la Ley 906 del
2004, a quienes les podran ser impuestas medidas de
aseguramiento no privativas de libertad.

La medida de aseguramiento no privativa de
libertad se podra imponer a las mujeres cabeza
de familia, gestantes o lactantes, de acuerdo con
los requisitos de la presente ley, en los casos de
concurso con conductas punibles respecto de las
cuales proceda la detencion domiciliaria o con el
delito de concierto para delinquir (articulo 340 del
C. P.), cuando el concierto esté relacionado con los
delitos de los articulos 239, 240, 241, 375,376y 377
del Cédigo Penal.

Lo dispuesto en la presente ley no aplicara en los
casos en los que la investigacion indique un rol de
mando de las mujeres dentro de una organizacion
criminal.

Las condiciones de marginalidad a las que
hace referencia esta norma no dependeran de la
acreditacion de la causal de atenuacion punitiva
consagrada en el articulo 56 de la Ley 599 de 2000.

Articulo 3°. Definiciones. Para efectos de lo
dispuesto en la presente ley, se adoptan las siguientes
definiciones:

Mujer gestante: Mujer en estado de embarazo.

Mujer lactante: Mujer que tras su parto inicia el
proceso de alimentar al recién nacido a través de
sus senos. Dicho proceso se entiende que transcurre
por un plazo de hasta dos afios contados a partir del
nacimiento.

Adicionalmente, se adoptaran las definiciones
de “mujer cabeza de familia” y “marginalidad”
previstas en el articulo 38-I del Codigo Penal y
las normas que lo complementen, modifiquen o
sustituyan.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 315 de la
Ley 906 de 2004, el cual quedard asi:

ARTICULO  315. MEDIDAS  DE
ASEGURAMIENTO NO PRIVATIVAS DE LA
LIBERTAD. Cuando se proceda por delitos cuya
pena principal no sea privativa de la libertad, o por
delitos querellables, o cuando el minimo de la pena
sefialada en la ley sea inferior a cuatro (4) afios,
satisfechos los requisitos del articulo 308, se podra
imponer una o varias de las medidas sefialadas en el
articulo 307, literal B), siempre que sean razonables

y proporcionadas para el cumplimiento de las
finalidades previstas.

Cuando la imputacion se haya realizado
respecto a una mujer cabeza de familia, gestante o
lactante por los delitos establecidos en los articulos
239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Codigo Penal,
y se demuestre por cualquier medio de prueba
que la mujer se encontraba en condiciones de
marginalidad al momento de ocurrencia del delito
que se le imputa, se podran imponer una o varias
de las medidas senaladas en el articulo 307, literal
b), siempre que sean razonables y proporcionadas
para el cumplimiento de las finalidades previstas.
Lo anterior no aplicara en los casos en los que la
investigacion indique un rol de mando de la mujer
dentro de una organizacion criminal.

Paragrafo 1°. Lo previsto en el inciso segundo
de este articulo podra aplicarse en los casos en los
que exista concurso de conductas punibles respecto
de las cuales proceda la detencion domiciliaria
o cuando la mujer sea imputada por el delito de
concierto para delinquir (articulo 340 del C. P.) y el
concierto esté relacionado con alguno de los delitos
239, 240, 241, 375,376 y 377 del Codigo Penal.

Paragrafo 2°. Para los efectos de lo previsto en
esta norma, se aplicaran los conceptos de “mujer
cabeza de familia” y “marginalidad” previstos en los
numerales 4 y 6 del articulo 38-I del Cdédigo Penal.

Articulo 5°. Informe bianual. E1 Ministerio de
Justicia y del Derecho presentara un informe bianual
al Congreso de la Reputblica con informacion
desagregada sobre la caracterizacion y la situacion
de las mujeres privadas de libertad por delitos de
estupefacientes, el impacto de las medidas privativas
y no privativas de la libertad en ellas y sus familias,
y sobre las oportunidades educativas y laborales
otorgadas a las mujeres que egresan de los centros
penitenciarios y carcelarios. Lo anterior, con el
objetivo de revisar los efectos de la presente ley y
nutrir la formulacion de la politica publica de drogas
en Colombia basada en evidencia empirica.

Articulo 6°. Vigencia y derogatorias. La presente
ley rige a partir del dia siguiente a su promulgacion
y deroga todas las normas que le sean contrarias.

De los Congresistas,
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LUIS ALBERTO ALBAN URBANO

Representante a la Camara por Valle def Cauca
Partida Cornunes
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JULIAN GALLO CUBILLOS
Senador de la RepUblica
Partido Comunes
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PABLO CATATUMBO TORRES VICTORIA
Senador de la Republica
Partido Comunes
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CARLOS CARRENO MARIN
Representante a la Camara por Bogotd
Partido Comunes
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GERMAN JOSE GOMEZ

Representante a la Camara por Atlantico ) 'MEId“DA SA!Z:COE_S
Partido Comunes sena or.a @ la Repuoica
Partido Comunes
EXPOSICION DE MOTIVOS

La presente iniciativa legislativa tiene por
objeto adoptar acciones afirmativas que favorezcan
y garanticen el derecho a la libertad de mujeres
cabeza de familia, gestantes o lactantes que viven
en condiciones de marginalidad y son investigadas
por los delitos de hurto (articulo 239 C. P.), hurto
calificado (articulo 240 C. P.), hurto agravado
(articulo 241 C. P.), conservacion o financiacion de
plantaciones (articulo 375 C. P.), trafico, fabricacion
o porte de estupefacientes (articulo 376 C. P.) o
destinacion ilicita de muebles o inmuebles (articulo
377 C.P).

El proyecto de ley incluye disposiciones relativas
al (1) objetivo y alcance de la ley; (2) la definicion
de ciertos conceptos en la interpretacion de la ley;
(3) la modificacion del articulo 38-1 del Codigo
Penal, adicionado por la Ley 2292 del 2023; (4)
la modificacion del articulo 315 de la Ley 906 del
2004 para crear la posibilidad de imponer medidas
de aseguramiento no privativas de libertad a mujeres
que cumplan con algunos requisitos propuestos en
estaley; y (5) la obligacion del Ministerio de Justicia
y del Derecho de presentar un informe bianual sobre
el tema.

En esta exposicion de motivos se justifica la
necesidad de la medida legislativa propuesta,
refiriéndose a cada uno de sus fundamentos en
el siguiente orden: (1) presentacion del marco
normativo vigente y diagnostico sobre la aplicacion
de las medidas de aseguramiento en Colombia; (2)
enfoque de género en materia de politica criminal
y penitenciaria; (3) orientacion de la politica de
drogas derivada del Acuerdo Final de Paz; (4)
explicacion y justificacion de la reforma normativa
propuesta en materia de medidas de aseguramiento,
subrayando su coherencia con los fundamentos de
las instituciones procesales que se reforman, asi
como el marco constitucional que las regula.

MARCO NORMATIVO VIGENTE Y
DIAGNOSTICO SOBRE LA APLICACION DE
LAS MEDIDAS DE ASEGURAMIENTO EN
COLOMBIA

El Acto Legislativo 03 de 2002 introdujo el
Sistema Penal Oral con tendencia acusatoria al

ordenamiento juridico colombiano. Este sistema
procesal, desarrollado por la Ley 906 del 2004 (C.
P. P.), aument¢ la salvaguarda de la libertad personal
y radico en cabeza de un organo jurisdiccional la
competencia para decidir la imposicion de una
medida de aseguramiento.

Desde el mismo momento de gestacion del Codigo
de Procedimiento Penal, se hizo explicito el interés
de supeditar la restriccion del derecho fundamental
de la libertad tnicamente a los fines especificos
que se consagran en la Constitucion, conservando
la armonia de la naturaleza de las medidas de
aseguramiento con “la filosofia que inspira el
sistema acusatorio y acorde con la jurisprudencia
constitucional sobre la materia”!. Por esto, uno de
los efectos esperados de la reforma procesal era la
disminucion en los indices de restriccion de libertad
por medidas cautelares personales.

Como fundamento de la reforma introducida
en la propuesta de reforma legislativa, cabe citar
instrumentos internacionales como los siguientes:
Convencion Americana sobre Derechos Humanos;
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos;
Conjunto de principios para la proteccion de todas las
personas sometidas a cualquier forma de detencion
o prision; Reglas Minimas de las Naciones Unidas
para el tratamiento de los reclusos (Reglas Nelson
Mandela); Reglas Minimas de las Naciones Unidas
sobre las medidas no privativas de la libertad (Reglas
de Tokio); Reglas de las Naciones Unidas para el
tratamiento de las reclusas y medidas no privativas
de la libertad para las mujeres delincuentes (Reglas
de Bangkok); Guia practica sobre medidas dirigidas
a reducir la prision preventiva, preparada por
la Relatoria sobre los Derechos de las Personas
Privadas de Libertad; y Principios y buenas practicas
sobre la proteccion de las personas privadas de la
libertad en las Américas.

Algunos de los principales estdndares
internacionales que se derivan de los anteriores
instrumentos y resultan aplicables a la detencion
preventiva son la presuncion de inocencia,
excepcionalidad,  proporcionalidad, inferencia
razonable de autoria o participacion con sustento
probatorio, los fines del aseguramiento preventivo
sustentados probatoriamente, la provisionalidad de
la medida, su plazo razonable y gradualidad?.

Observando las disposiciones internacionales y
desarrollando el mandato constitucional contenido
en el numeral 1 del articulo 250 de la Constitucion
Politica3, el Codigo de Procedimiento Penal (Ley
! Gaceta del Congreso niimero 339, 2003, p. 63.

2 Del Villar, D.E. Gomez, A. (2014). Estandares in-
ternacionales vinculantes que rigen la detencion preven-
tiva. Defensoria del Pueblo.

3 Establece como una de las funciones de la Fiscalia

General de la Nacion la de “solicitar al juez que ejerza las

funciones de control de garantias las medidas necesarias

que aseguren la comparecencia de los imputados al pro-
ceso penal, la conservacion de la prueba y la proteccion
de la comunidad, en especial, de las victimas”.
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906 del 2004) consagrd dos tipos de medidas de
aseguramiento: las privativas de libertad y las no
privativas. Las privativas de libertad pueden ser
en un establecimiento de reclusion (detencion
preventiva intramural) o en el lugar de residencia
del imputado (detencion preventiva domiciliaria)?.
Por su parte, se crearon nueve medidas no privativas
(aunque si restrictivas) de la libertad: la obligacion
de someterse a un dispositivo de vigilancia
electronica o a una persona o autoridad determinada;
presentarse periddicamente o cuando sea requerido
ante un juez o autoridad designada; la prohibicion de
salir del pais, del lugar en el que reside, del &mbito
territorial que fije el juez o del lugar de habitacion
en determinadas horas, la prohibicion de concurrir
a determinados lugares; la imposicion de reglas de
conducta, entre otras°.

Tal como ha reiterado la Corte Constitucional
en multiples pronunciamientos, las medidas de
aseguramiento son mecanismos cautelares de tipo
personal, preventivos,eminentementeexcepcionales,
provisionales y orientados por fines procesales
precisos®. El caracter cautelar de las medidas se
deriva de los precisos fines constitucionales que
estan llamadas a cumplir: asegurar la comparecencia
de las personas, garantizar la preservacion de la
prueba y proteger a la comunidad y a la victima. Su
naturaleza preventiva implica, a su vez, que estas
medidas puedan ser sustituidas o revocadas cuando
desaparecen o cambian los fundamentos que dieron
lugar a su imposicion.

Las medidas de aseguramiento pueden ser
solicitadas por la Fiscalia, la victima o su apoderado
al juez de control de garantias (articulo 306 C. P.
P.). Para elevar esa solicitud, se deben argumentar
en audiencia los siguientes requisitos (articulo

4 Literal a) del articulo 307 de la Ley 906 del 2004

3 El literal b) del articulo 307 de la Ley 906 del 2004
consagra nueve medidas de aseguramiento no privativas
de libertad que se pueden imponer conjuntamente: 1. La
obligacion de someterse a un mecanismo de vigilancia
electronica; 2. La obligacion de someterse a la vigilancia
de una persona o institucion determinada; 3. La obliga-
cion de presentarse periodicamente o cuando sea reque-
rido ante el juez o ante la autoridad que ¢l designe; 4.
La obligacién de observar buena conducta individual,
familiar y social, con especificacion de la misma y su
relacion con el hecho; 5. La prohibicion de salir del pais,
del lugar en el cual reside o del ambito territorial que
fije el juez; 6. La prohibicion de concurrir a determinadas
reuniones o lugares; 7. La prohibicion de comunicarse
con determinadas personas o con las victimas, siempre
que no se afecte el derecho a la defensa; 8. La prestacion
de una caucion real adecuada, por el propio imputado o
por otra persona, mediante deposito de dinero, valores,
constitucion de prenda o hipoteca, entrega de bienes o la
fianza de una o mas personas idoneas; 9. La prohibicion
de salir del lugar de habitacion entre las 6:00 p. m. y las
6:00 a. m.; 10. La suspension provisional en el ejercicio
de cargos, oficios o profesiones que impliquen un trato
directo, habitual con menores de edad.

6 Sentencias C-425 de 2008, C-289 de 2012, C-965
de 2013, C-469 de 2016 y C-221 de 2017 de la Corte
Constitucional.

308 del C. P. P.) sustentados probatoriamente: (i)
inferencia razonable de autoria o participacion
en el delito investigado; (ii) cumplimiento de
una finalidad constitucional (comparecencia del
imputado, conservacion de los elementos materiales
probatorios o proteccion de la comunidad y de las
victimas); y (iii) cumplimiento de las condiciones
especificas de procedencia de la medida que se
solicita.

Atendiendo a la excepcionalidad de la detencion
preventiva y al principio de gradualidad de las
medidas de aseguramiento’, ante una solicitud de
medida de aseguramiento, el juez debe privilegiar
aquella que, siendo adecuada para cumplir los fines
que le son propios®, resulte ser la menos restrictiva
de derechos, en cumplimiento de los criterios de
necesidad, razonabilidad y proporcionalidad. De esta
manera, se procura acudir a la detencion preventiva

como ultima opcion”.

En este sentido, la ley dispone que la detencion
preventiva tiene un caracter excepcional (articulo
295 de la Ley 906 del 2004) y trae como requisito
que, al solicitar la detencion preventiva, se deba
probar que las medidas no privativas de la libertad
son insuficientes para garantizar el cumplimiento
de los fines perseguidos!?. Al respecto, las Reglas
Minimas de las Naciones Unidas sobre las medidas
no privativas de la libertad (Reglas de Tokio)
desarrollan en su regla niimero 6 “la prision
preventiva como ultimo recurso”.

La fuerte tension de derechos fundamentales que
implica la imposicion de la detencion preventiva
explica la necesidad imperiosa de garantizar que
la restriccion de la libertad sea una verdadera
excepcion en el proceso penal, observando en su
regulacion y aplicacion principios como la estricta
legalidad (reserva legal y judicial), proporcionalidad,
temporalidad (término razonable), pro homine y
pro libertatis. De ahi que la Corte Constitucional
en Sentencia C-425 del 2008 reiterara que “la
restriccion de la libertad no puede convertirse en la
regla general ni en el unico instrumento que tiene
el juez para asegurar el éxito de la investigacion y
juzgamiento penal” (parr. 43).

A pesar de que la misma regulacion de nueve
medidas de aseguramiento no privativas de libertad
demuestra que el cumplimiento de los fines asignados
a esta medida cautelar no implica en todos los casos
la privacién de la libertad, los datos revelan una
aplicacion significativa de la detencion preventiva
intramural y domiciliaria, y un escaso uso de las

7 Sentencia C-318 del 2008 de la Corte Constitu-
cional.

Los fines que permiten la imposicién de una medi-
da de aseguramiento (articulo 296 C. P. P.) son: evitar la
obstruccion de la justicia (articulo 309 C. P. P.), asegurar
la comparecencia del imputado (articulo 312 C. P. P.) y
proteger a la comunidad (articulo 310 C. P. P.) y a las
victimas (articulo 311 C. P. P.).

? Sentencia C-774 de 2001.
10 Paragrafo 2° del articulo 307 de la Ley 906 de 2004.
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nueve medidas de aseguramiento no privativas de
libertad.

En el 2015, la Corporacion Excelencia en la
Justicia (CEJ), en el Balance al Sistema Penal
Acusatorio, evalu6 negativamente los resultados
respecto al fin de convertir el sistema procesal
penal en uno mas garantista para los derechos de
los procesados con una prevalencia de su libertad.
Lo anterior, por cuanto la Corporacion encontro,
en los diez afios de implementacion y a partir de la
comparacion de personas condenadas y sindicadas
en 1996, 2004 y 2014, un predominio en el uso de
la detencion preventiva sobre las demds medidas
de aseguramiento. A pesar de que en ese periodo
temporal se muestra una tendencia decreciente del
porcentaje de poblacion sindicada, subrayan que
este continua siendo representativo sobre el total de
poblacion penitenciaria.

De acuerdo con datos suministrados por la
Fiscalia General de la Nacion, para el periodo
2014-2024, fueron capturadas 265.663 mujeres por
los delitos objeto del presente proyecto de ley (ver
cuadro anexo).

CAPTURAS
ARO Delitos: 239, 240, 241, del Cédigo | Delitos: 375, 376 y 377 del Cédigo
Penal Ley 599 de 2000 Penal Ley 599 de 2000
2014 m58 12139
2015 14085 14107
2016 14369 14585
2017 14765 15931
2018 15425 16568
2019 14109 15602
2020 8066 10731
2021 7729 11400
2022 8236 1870
2023 7822 10526
2024 6969 9471
SUBTOTALES 122733 142930
TOTAL 265663

Datos de la Fiscalia General de la Nacion, 21-
05-2025.

Igualmente, se impusieron 48.760 medidas de
aseguramiento, siendo la de mayor implementacion
la intramural con 29.912 medidas, seguida de la
detencion domiciliaria con 16.828 medidas y, en
ultimo lugar, la medida de internamiento preventivo,
propia de los menores de edad, con 2.020 medidas.
Ver cuadro anexo.

MEDIDAS DE ASEGURAMIENTO
DETENCION DOMICILIARIA 16828
TOTAL, DE MEDIDAS INTRAMURAL 29912
PERIODO 2014-2024 48760 INTERNAMENTO 2020
PREVENTIVO
TOTAL 48760

Datos de la Fiscalia General de la Nacion, 21-
05-2025.

La data senalada evidencia la magnitud de la
problematica, pues al capturar y posteriormente
imponer una determinada medida de aseguramiento,
en los delitos objeto del presente proyecto respecto
a las mujeres, se estd impactando la posibilidad de
que ellas sigan asumiendo sus responsabilidades ya
como madres, cuidadoras y/o proveedoras del hogar;
pero ademas el Congreso de la Republica expidio la
Ley 2292 de 2023, por medio de la cual se adoptan

acciones afirmativas para mujeres cabeza de familia
en materias de politica criminal y penitenciaria, la
cual establece que:

“Las mujeres cabeza de familia condenadas por
los delitos establecidos en los articulos 239, 240,
241, 375,376y 377 del Codigo Penal, o condenadas
a otros delitos cuya pena impuesta sea igual o
inferior a ocho (8) anios de prision, en los cuales
se demuestre por cualquier medio de prueba que
la comision del delito estd asociada a condiciones
de marginalidad que afecten la manutencion del
hogar y cumplan con los requisitos establecidos
en la presente ley, podran obtener como medida
sustitutiva de la pena de prision, de oficio o a
peticion de parte, el servicio de utilidad publica”.

En términos concretos, las mujeres sujetas de
dicha ley no cumplirdn su pena con una medida
privativa de la libertad, sino con un servicio de
utilidad publica; entonces, si siendo condenada no
estara sujeta a una medida de seguridad, porque si
cuando esta siendo procesada, de ahi la conveniencia
del presente proyecto, buscando armonizar lo
establecido en Ley 2292 de 2023.

Al analizar los datos de la poblacion privada de
libertad debido a la imposicion de una medida de
aseguramiento privativa de libertad, segun los datos
publicados por el INPEC en sus tableros estadisticos,
se tiene que al 3 de febrero del 2025 la poblacion
en calidad de sindicada es de 59.937 personas,
representando el 35,4% del total de personas
privadas de libertad (169.168 personas) a cargo del
INPEC. La composicion de las personas privadas de
libertad, de forma preventiva, es la siguiente:

Tabla. Poblacion privada de libertad en
calidad de sindicada a cargo del INPEC,
distinguiendo por sexo (febrero 2025)

Poblacién sindicada a Modalidad de privacion preventiva de la libertad

cargo del INPEC Detencién Detencién Vigilancia Total
intramural domiciliaria electrénica

Hombres sindicados 19.697 30.605 1.965 52.267

Mujeres sindicadas 1615 5.794 261 7670

Total 21312 36399 2226 59.937

Elaboracion propia con datos publicados por
el INPEC en los Tableros Estadisticos “Poblacion
Intramural Nacional” y “Poblacién Extramural
Nacional” - SISIPEC

Fecha de actualizacion y consulta: 3 de febrero
de 2025.

Sumado a lo anterior, en centros de detencion
transitoria, al 5 de febrero del 2025, segliin los datos
reportados por la Policia Nacional (CEPOL) en el
“Tablero de control detenidos”, se encuentran un
total de 18.317 personas en detencién preventiva
intramural: 17.258 en estaciones de policia y
1.059 en URI. Estas personas representan el 82%
de la poblacion privada de libertad en centros de
detencion transitoria (22.285 personas) en el pais.
De las personas que se encuentran en estos centros
de detencion transitoria, 777 son mujeres.

De tal manera que son mas de 39.000 personas
las que se encuentran en detencion preventiva
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intramural en el pais a inicios del 2025, tanto en
establecimientos de reclusion de orden nacional

(21.312) como en centros de detencion transitoria
(18.317).

ENFOQUE DE GENERO EN MATERIA DE
POLITICA CRIMINAL Y PENITENCIARIA

Las ultimas decisiones de la Corte Constitucional
referidas al estado de cosas inconstitucional del
sistema penitenciarioy carcelario!! hansido enfaticas
en la necesidad de ampliar y potencializar el uso de
penas y medidas alternativas a la prision. Ademas,
han reconocido a las mujeres como sujetos de
especial proteccion constitucional que presentan, en
contextos de privacion de libertad, discriminaciones,
barreras e impactos diferenciales. Esto, sumado a
los hallazgos de multiples estudios socio-juridicos
acerca de las condiciones de vulnerabilidad de las
mujeres, ha llevado a establecer la necesidad de
una politica penitenciaria y carcelaria que tenga
una perspectiva de género y a la importancia de
crear politicas publicas orientadas a garantizar los
derechos de las mujeres.

En materia internacional, las Reglas de las
Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y
medidas no privativas de la libertad para las mujeres
delincuentes (Reglas de Bangkok) sefalan en la
regla nimero 57 que los ordenamientos juridicos de
los Estados miembros “deberan elaborar medidas
opcionales y alternativas a la prision preventiva
y la condena, concebidas especificamente para
las mujeres delincuentes, teniendo presente el
historial de victimizacion de muchas de ellas y sus
responsabilidades de cuidado de otras personas”!2.
Por su parte, la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) manifiesta lo siguiente:
“Considerando que la prision preventiva afecta
de manera diferenciada y desproporcionada a
las mujeres, los Estados deben adoptar medidas
especiales que contemplen una perspectiva de género
y que permitan respetar y garantizar los derechos de
las mujeres privadas de libertad”. Por esto, promueve
la aplicacion de medidas alternativas a la privacion
de libertad, principalmente a mujeres cuidadoras y
a cargo de hogares monoparentales, que busquen
reducir el uso de la prision preventival3.

En Colombia y América Latina no son pocos los
estudios que se han preguntado por las condiciones
de las mujeres privadas de libertad por delitos
asociados al narcotrafico y, en general, por aquellos
delitos que representan a la poblacion privada de
la libertad desde un punto de vista del género. En

1 Sentencias T-388 de 2013, T-762 de 2015 y SU-122
del 2022.
12 ONU: Asamblea General (2010). Reglas de las Na-

ciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y me-
didas no privativas de la libertad para las mujeres delin-
cuentes (Reglas de Bangkok).

Comision Interamericana de Derechos Humanos.
Relatoria sobre los Derechos de las Personas Privadas de
la Libertad. Guia practica sobre medidas dirigidas a redu-
cir la prision preventiva.

Colombia, se ha constatado, en términos generales,
que las mujeres criminalizadas por estos delitos
son, principalmente, de estratos socioeconémicos
bajos, solteras, que tienen la jefatura del hogar y
asumen labores de cuidado y roles de proveedoras;
se encuentran en edad productiva y reproductiva,
presentan un bajo nivel educativo, tienen trabajos
precarios con bajos ingresos y no registran

antecedentes penales!4.

Todo lo anterior resulta, en ultimas, en una
vulnerabilidad funcional a la cooptacién de mujeres
para roles y eslabones débiles en el trafico de
estupefacientes!>. Al respecto, la UNODC manifestd
que “si bien son muchos los factores que explican
la participacion de las mujeres en el comercio de
drogas, se ha demostrado que esta esta condicionada
por la vulnerabilidad socioecondmica, la violencia,
las relaciones intimas y las consideraciones de
indole econdmica”!®.

Lasmujeres se enfrentan a especificas necesidades
y barreras una vez son privadas de libertad que se
relacionan con el disefio e infraestructura carcelaria,
la garantia de sus derechos sexuales y reproductivos,
la ausencia de condiciones que aseguren una salud
integral, el acceso a bienes y servicios basicos,
atencion a necesidades fisioldgicas y biologicas en
situacion de embarazo, lactancia o crianza, entre
otras. Sumado a lo anterior, tal como lo expone
la CIDH, el encarcelamiento de mujeres genera
consecuencias negativas en las personas que tienen
a su cargo y cuidado debido a que “la ruptura de
lazos de proteccion originada por el encarcelamiento
femenino ocasiona que las personas bajo su cuidado
queden expuestas a pobreza, marginalidad y
abandono”!”.

Se ha constatado estadisticamente el acelerado
crecimiento de las mujeres privadas de libertad en
la region. Tal como lo reconoce la CIDH, a pesar
de que las mujeres han representado siempre una
14 Al respecto, ver, entre otros: WOLA y Delusticia
(2016). “Mujeres, politicas de drogas y encarcelamien-
to”’; Comision Interamericana de Derechos Humanos
(2023). “Mujeres privadas de la libertad en las Améri-
cas”; CIDE, Pontificia Universidad Javeriana y Comité
Internacional de la Cruz Roja (2018). “Mujeres y prision
en Colombia: desafios para la politica criminal desde un
enfoque de género”; Ministerio de Justicia y del Dere-
cho, UNODC (2019). “Caracterizacion de condiciones
socioecondmicas de mujeres relacionadas con problemas
de drogas. Las mujeres privadas de la libertad por delitos
de drogas”; Ministerio de Justicia y del Derecho, UNO-
DC (2020). “Valoracién del impacto social de la priva-
cion de la libertad a mujeres por delitos de drogas, y di-
seflo de recomendaciones de politica publica’; Comision
de Seguimiento a la Vida en Prision (2024) “Mujeres en
Prision: Violencias que atraviesan muros”.

15 WOLA y Delusticia (2016). Mujeres, politicas de
drogas y encarcelamiento.
16 UNODC (2018). “Informe mundial sobre las dro-
gas”, p. 15.
Comision Interamericana de Derechos Humanos
(2023). “Mujeres privadas de la libertad en las Améri-
cas”, p. 50

17
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proporcion pequeiia sobre el total de la poblacion
privada de libertad, sus niveles de encarcelamiento
han aumentado en los tlltimos afios a un nivel mucho
mas acelerado que los de los hombres!®. Tanto la
CIDH como multiples estudios de organizaciones
y la academia han vinculado este fenémeno al
endurecimiento de politicas criminales en materia
de drogas y la ausencia de un enfoque de género
para abordar tal problematica. Mundialmente, se ha
constatado que es mayor la proporcion de mujeres
encarceladas por delitos de drogas que la de los
hombres encarcelados!®.

El papel que ha ejercido la mujer en la sociedad
ha estado tradicionalmente circunscrito al ambito
familiar, y a pesar de que ha ido asumiendo
otros roles, esta sigue siendo reconocida como
la cuidadora natural de la familia, labor que no
solamente ha estado enfocada en la crianza de hijos,
sino también en brindar atencion, apoyo y cuidados
a familiares que, por enfermedad o discapacidad,
requieren de ayuda permanente para la realizacion
de las actividades basicas de la vida.

Ante la importancia del cuidado, este se considera
como un derecho humano tanto de quien requiere
atencion como de quien la provee2?. Dentro de los
cuidados que las mujeres cumplen, encontramos
el suministro de alimentos, el mantenimiento
del vestuario, limpieza y mantenimiento del
hogar, cuidados y apoyo de personas con alguna
discapacidad o en estado de vulnerabilidad
(nifos y personas de la tercera edad), compras y
administracion del hogar. En Colombia, el 76,2%
del tiempo dedicado a estas actividades proviene
de mujeres. Todas estas son labores de cuidado que
hacen parte tanto de la explicacion de la situacion de
vulnerabilidad frente al delito como de los efectos
diferenciados y negativos que tiene la privacion de
libertad en las mujeres y las personas que dependen
de ellas.

Analizando el panorama a partir de la reforma
que se propone, si se estudia el nimero de mujeres
privadas de libertad en Colombia, se encuentra que
el porcentaje de mujeres investigadas o sindicadas
(no condenadas) es altamente representativo sobre
el total de mujeres privadas de libertad.

En la siguiente tabla, construida a partir de los
datos publicados por el INPEC en sus Boletines
Estadisticos, se constata que del 2013 al 2023
el porcentaje de mujeres sindicadas ha sido
consistentemente mas alto que el de los hombres
sindicados y muestra un crecimiento a lo largo
del tiempo. En el 2022, el porcentaje de mujeres
sindicadas llegé a superar el de mujeres condenadas,
agrupando un 52,0% del total de mujeres privadas

13 Comision Interamericana de Derechos Humanos

(2017). “Informe de Medidas para reducir el uso de la
prisiéon preventiva”

19 UNODC (2018). “Informe mundial sobre las dro-
gas”, p. 16.
20 Departamento Nacional de Estadistica. (2020).

Tiempos de cuidado: Las cifras de la desigualdad.

de libertad a cargo del INPEC. A diferencia de lo
que sucede con las mujeres, los hombres privados
de libertad en establecimientos a cargo del
INPEC han sido, en su mayoria, condenados y no
sindicados. El porcentaje de mujeres privadas de
libertad con ocasion de la imposicion de una medida
de aseguramiento privativa de libertad tiende a
aumentar del 2013 al 2024 en un 11,4%, mientras
que el porcentaje de hombres sindicados se mantiene
relativamente igual en los 10 afios analizados.

Tabla. Evolucion de la poblacion sindicada en
modalidad intramural y domiciliaria a cargo del
INPEC (2013-2023)

Porcentaje Mujeres
Sindicadas

2013 14.792 39,0%

2014 15.100 44,0%

2015 16.794 47,0%

Afio Total Mujeres* Porcentaje Mujeres

Sindicadas

Afio Total Mujeres* Total Hombres **  Porcentaje Hombres
Sindicados
132.515 35,8%
134.598 37,5%
148.677 38,6%

Total Hombres **  Porcentaje Hombres

Sindicados

2016 17.250 42,4% 154.219 35,6%
2017 17.590 44,3% 155.553 355%
2018 18.499 49,7% 160.627 371%
2019 19.106 47,5% 167.298 37.6%
2020 18.539 48,8% 149.425 33,4%
2021 17.854 50,2% 149.312 36,0%
2022 17.403 52,0% 149.025 35.0%
2023 15.884 50,4% 147.326 359%

Fuente: INPEC. Datos extraidos de los Informes
Estadisticos con corte anual a diciembre desde el
ano 2013 hasta el afio 2023.

*Total de mujeres sindicadas y condenadas en
modalidad intramural y domiciliaria.

** Total de hombres sindicados y condenados en
modalidad intramural y domiciliaria

Segtin los datos publicados por el Grupo de
Informacion de Criminalidad de la Policia Nacional,
en 2024 un total de 8.878 mujeres fue capturado en
2024 por los delitos de hurto y de estupefacientes a
los que se refiere el proyecto: 4.044 mujeres por los
delitos de hurto (articulos 239, 240 y 241) y 4.834
por los delitos de estupefacientes (articulos 375, 376
y 377). Ademads, han sido investigadas en procesos
penales creados entre 2015y 2024 un total de 268.062
mujeres por los delitos de hurto (182.543 mujeres)
y de estupefacientes (85.519 mujeres) analizados,
segn los datos publicados por la Fiscalia General
de la Nacion en el portal de Datos Abiertos.

Al 3 de febrero del 2025, segun los datos
publicados en los tableros estadisticos del INPEC
(SISIPEC), el 48,32% (7.670 mujeres) del total de
mujeres privadas de libertad a su cargo (15.817
mujeres) tienen la calidad de sindicadas, esto es,
se encuentran privadas de libertad por una medida
de aseguramiento y no por una condena. Ademas,
al analizar los principales delitos por los que se
encuentran privadas de libertad las mujeres, los
primeros tres son: trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes con 6.331 registros, concierto para
delinquir con 4.585 registros y hurto con 2.546
registros delictivos.

De acuerdo a datos suministrados por el INPEC,
en el periodo comprendido 2014-2024, se registran
9182 mujeres sindicadas por los delitos objeto del
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presente proyecto de ley; de estas, 3664 fueron
objeto de alguna medida de aseguramiento. Ver
recuadro.

TOTAL, SINDICADAS

2014-2024 TOTAL BAJAS 5518
9182 CON MEDIDAS 3664
TOTAL 9182

Datos suministrados por el INPEC, 21-05-2025.

SINDICADAS CON MEDIDAS

DETENCION DOMICILIARIA 2845

2024 TOTAL INTRAMURAL 687
3664 VIGILANCIA ELECTRONICA 132

TOTAL 3664

Datos suministrados por el INPEC, 21-05-2025.

Los altos numeros de mujeres capturadas,
sindicadas e investigadas por los delitos de hurto
y de estupefacientes en los ultimos afios, sumados
a los hallazgos cualitativos antes referidos, exigen
abordar el abuso de la detencion preventiva desde
una perspectiva de género.

En el ano 2023 se profirio la Ley 2292, que
busco la implementacion de medidas con enfoque
de género en materia de politica criminal, entre otros
aspectos, creando la pena sustitutiva de la prision
de servicios de utilidad publica, y modificando el
articulo 314 de la Ley 906, ampliando el impacto
que esta norma podria tener frente a la sustitucion
de la pena de prision por una medida domiciliaria.

No obstante, en el seguimiento de Ila
implementacion de la aplicacion de las normas
relativas a los servicios de utilidad publica, se han
identificado particulares dificultades interpretativas
en torno a los conceptos de “mujer cabeza de
familia” y “marginalidad” contenidos en esta
ley. Lo anterior, por cuanto, a falta de desarrollo
legislativo adicional sobre estos conceptos, en
muchos casos las autoridades han acudido a otras
normas para ampliar su contenido, de tal manera
que se ha derivado en algunas oportunidades en
interpretaciones restrictivas que limitan el acceso de
las mujeres a esta medida por motivos relacionados
con que no tienen la responsabilidad exclusiva en el
hogar, o que las condiciones de marginalidad no son
de pobreza extrema como lo exige el articulo 56 del
Codigo Penal y la jurisprudencia que lo desarrolla2!.
En consecuencia, se estima oportuno y necesario dar
mayor claridad a estos conceptos a efectos de contar

con una aplicacion mas ampliada de esta norma.
21 Dejusticia y Mujeres Libres. “Informe sobre didlo-
gos con jueces y juezas de ejecucion de penas alrededor
de los retos para la implementacion de la Ley 2292 de
2023, conocida como la Ley de Utilidad Publica para mu-
jeres cabeza de familia”. Junio de 2024. Disponible en:
https://www.dejusticia.org/wpcontent/uploads/2024/07/
RetosImplementacionLeyUtilidadPublica_Dejusticia_
MujeresLibres Essex 19062024-2.pdf

ORIENTACION DE LA POLITICA DE
DROGAS DERIVADA DEL ACUERDO FINAL
DE PAZ

En el marco del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera, uno de los temas centrales
esta relacionado con la solucion al problema de
las drogas ilicitas, el cual qued6 establecido en el
punto niimero 4 del Acuerdo. Entendiendo que la
existencia de los cultivos se relaciona, entre otras,
con las condiciones de pobreza y de marginalidad,
se consider6 la necesidad de disefiar una nueva
visioén que atienda a las causas y consecuencias del
fendmeno, buscando alternativas que se basen en la
evidencia y que den “un tratamiento especial a los
eslabones mas débiles de la cadena del narcotrafico,
que son las personas que cultivan y las que consumen
drogas ilicitas”?2. En este sentido, el punto 4.1.3.4
del Acuerdo Final desarrolla el tratamiento penal
diferencial. Dentro de los eslabones débiles de
la cadena del narcotrafico, se ha constatado que
las mujeres, por necesidades econdmicas, se ven
involucradas en este tipo de delitos??.

El disefio de una nueva vision que atienda a
través de politicas integrales tanto a las causas como
a las consecuencias de este fendomeno, tal como
lo establece el Acuerdo de Paz, debe centrarse en
la generacion de oportunidades que fomenten el
bienestar y la calidad de vida de las comunidades
afectadas. El desarrollo de estrategias basadas en
la evidencia, junto con el establecimiento de un
tratamiento diferenciado y especifico para abordar
los aspectos fundamentales del problema, resulta
esencial. En este sentido, se requieren politicas
renovadas que reflejen esta vision y promuevan
un enfoque integral y equilibrado para enfrentar el
problema mundial de las drogas ilicitas.

Estas politicas deben otorgar un trato especial
a los eslabones mas vulnerables de la cadena del
narcotrafico, como quienes cultivan por necesidad,
venden drogas bajo coaccion o consumen sustancias
ilicitas. Entre ellos se encuentran mujeres que,
por precariedad econdmica, se ven compelidas a
participar en actividades ilegales, incluidas mujeres
cabeza de familia, gestantes o lactantes. En este
contexto, el Estado debe garantizar sus derechos
mediante la promocion de condiciones que fomenten
la inclusion social y econdmica, en vez de reproducir
o incrementar, a través de la prisionalizacion, las
condiciones de vulnerabilidad y de marginalidad
que viven las mujeres.
22 Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y
la Construccién de una Paz Estable y Duradera”, p. 99.
23 Al respecto, ver, entre otros: UNODC (2018). “In-
forme mundial sobre las drogas”; WOLA y Delusticia
(2016). “Mujeres, politicas de drogas y encarcelamiento’;
Comision Interamericana de Derechos Humanos (2023).
“Mujeres privadas de la libertad en las Américas”; Mi-
nisterio de Justicia y del Derecho, UNODC (2019). “Ca-
racterizacion de condiciones socioecondmicas de muje-
res relacionadas con problemas de drogas. Las mujeres
privadas de la libertad por delitos de drogas”.
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EXPLICACION Y  JUSTIFICACION
DE LA REFORMA NORMATIVA
PROPUESTA EN MATERIA DE MEDIDAS
DE ASEGURAMIENTO, HACIENDO
REFERENCIA A SU COHERENCIA CON LOS
FUNDAMENTOS DE LAS INSTITUCIONES
PROCESALES QUE SE REFORMAN, ASI
COMO EL MARCO CONSTITUCIONAL QUE
LAS REGULA.

La reforma que se propone busca privilegiar la
libertad personal de las mujeres cabeza de familia,
gestantes o lactantes que viven en condiciones de
marginalidad y que son investigadas por los delitos
de hurto (articulo 239 C. P.), hurto calificado
(articulo 240 C. P.), hurto agravado (articulo 241
C. P.), conservacion o financiacion de plantaciones
(articulo 375 C. P.), trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes (articulo 376 C. P.) o destinacion
ilicita de muebles o inmuebles (articulo 377 C. P.),
mientras transcurre el proceso penal.

Asi mismo, pretende dar una definicion
suficientemente clara y precisa de los conceptos de
“mujer cabeza de familia” y “marginalidad” dentro
del articulo 38-I del Codigo Penal, que sea aplicable
tanto para la valoracion del cumplimiento de las
condiciones exigidas para la prestacion de servicios
de utilidad publica (incorporados en la legislacion
penal por la Ley 2292 de 2023), como para el
uso preferente de medidas de aseguramiento no
privativas de la libertad en estos casos, atendiendo a
criterios de necesidad de las medidas y ultima ratio,
tanto en el ambito del proceso penal como en el de
la ejecucion de las penas.

El proyecto responde a una realidad apremiante
relacionada con la sobrecriminalizacion de mujeres
en condiciones de vulnerabilidad socioecondmica
por delitos de narcotrafico, por lo general con una
participacion como eslabones débiles. Una reforma
como la propuesta, que exalta el caracter excepcional
de la detencion preventiva frente a sujetos de
especial proteccion constitucional, es coherente
con los fundamentos y el marco constitucional de
las medidas de aseguramiento en Colombia. Asi
mismo, se pretende aclarar conceptos que, como se
sefalo con antelacion, han dado lugar a divergencias
interpretativas por parte de las autoridades judiciales
y, en algunos casos, han traido consigo la exclusion
de muchas mujeres del acceso a la pena sustitutiva
de servicios de utilidad publica.

Si bien la Ley 750 de 2002, los numerales 3 y
5 del articulo 314 de la Ley 906 de 2004 y la Ley
2292 de 2023 (especialmente con la adicion de los
articulos 38H y siguientes al Codigo Penal) han
sido importantes avances en el reconocimiento
de las condiciones de vulnerabilidad de estas
mujeres, se requiere de medidas que en el ambito
procesal fortalezcan estos enfoques diferenciales
en etapas tempranas del proceso penal para evitar,
de esta manera, los efectos de la privacion de
libertad y garantizar que el recurso a la detencion
preventiva sea absolutamente excepcional. Esto, si
se tiene en cuenta que la sustitucion de la detencion

intramural prevista en esas normas apenas tendria
como consecuencia su sustitucion por una medida
de detencion domiciliaria, lo cual puede resultar
desproporcionado si se atiende justamente a la
condicion de las mujeres cabeza de familia y
las necesidades apremiantes relacionadas con la
manutencion del hogar y el cuidado de quienes estan
a cargo de ellos.

Si en materia de ejecucion penal se considera
apropiada una medida restrictiva de derechos que se
cumple en libertad para esta poblacion, en materia
de procedimiento penal resulta ain mas apremiante,
pues las mujeres procesadas se encuentran cobijadas
por la presuncion de inocencia, lo cual pone una
carga adicional de excepcionalidad a que sean
privadas de la libertad.

Tal comolohaestablecido la Corte Constitucional,
“la libertad personal es un principio fundante y un
derecho fundante del Estado Social de Derecho”.
De ahi deriva su “naturaleza polivalente en el
ordenamiento juridico colombiano, pues se trata
de manera simultdnea de un valor, un principio vy,
a su vez, muchos de sus ambitos son reconocidos
como derechos fundamentales plasmados en el texto
constitucional”?#. Poresto, lalibertad de las personas,
de conformidad con articulos constitucionales
28 y 29, es el parametro general con el que debe
adelantarse la actuacion penal y su restriccion
tiene caracter excepcional. En desarrollo de tal
mandato constitucional, el articulo 295 del Codigo
de Procedimiento Penal consagro en este sentido la
afirmacion de la libertad: “Las disposiciones de este
codigo que autorizan preventivamente la privacion
o restriccion de la libertad del imputado tienen
caracter excepcional; solo podran ser interpretadas
restrictivamente y su aplicacion debe ser necesaria,
adecuada, proporcional y razonable frente a los
contenidos constitucionales”.

A pesar de que la reforma procesal penal
contenida en la Ley 906 del 2004 se orient6 por la
salvaguarda de la libertad personal y la absoluta
excepcionalidad de la detencion preventiva, uno de
los problemas esenciales del sistema penitenciario
y carcelario colombiano es el uso excesivo de
esta medida cautelar?®. Esto, pese a que la Corte
Constitucional en multiples pronunciamientos ha
insistido en sefalar que esta medida, por tratarse de
una forma de privacion de la libertad que se impone
a quien se encuentra cobijado por la presuncion de
inocencia, debe tener en la practica un verdadero
caracter excepcional. Es por ello que afirmé que “no
pueden convertirse en un mecanismo indiscriminado,
general y automatico”2.

24 Entre otras, las sentencias C-237 de 2005, C-850
de 2005, C-879 de 2011, C-239 de 2012, T-276 de 2016.

Corte Constitucional.
25 Asi lo sefialo la Corte Constitucional en diferentes
decisiones, de las cuales cabe resaltar, recientemente, la
Sentencia SU-122 de 2022.

26 Corte Constitucional. Sentencia C-695 de 2013
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La Corte Constitucional establecié como uno de
los elementos del Estandar Constitucional Minimo
que debe cumplir una politica criminal adecuada a
un Estado social y democratico del derecho como el
colombiano el que “las medidas de aseguramiento
privativas de la libertad deben ser excepcionales”,
e indico que “son alarmantes los informes que
comprueban que en Colombia este instrumento
de proteccion a la comunidad, se ha convertido en
una especie de herramienta de investigacion o de
sancion anticipada para las personas sindicadas,
que afecta §ravemente el principio de presuncion de
inocencia™?’.

A pesar de lo anterior, lo cierto es que la
excepcionalidad de la detencion preventiva como
pilar del proceso penal en Colombia se ha visto
pervertida, entre otras, por la tendencia legislativa
de aumentar el ambito de aplicacion de la detencion
preventiva en establecimiento de reclusion®®,
relegando la aplicacion de la detencion domiciliaria
y, aun mas, el recurso a las medidas no privativas de
libertad. Una de las pocas leyes que se ha alejado
de la tendencia expansiva en la materia ha sido la
Ley 2292 del 2023, que modifico las causales que
permiten la de la detencidén preventiva intramural
por detencion domiciliaria para mujeres gestantes,
lactantes o cabeza de hogar.

El proyecto que se presenta se encuentra
totalmente alineado con uno de los pilares del proceso
penal en Colombia, esto es, la excepcionalidad de
la detencion preventiva en amparo de la libertad
personal. Ademas, es una reforma que responde al
constante llamado y necesidad de una legislacion
que incorpore el enfoque de género. Asimismo,
al determinar el Acuerdo Final la necesidad de un
tratamiento penal diferenciado, se encuentra un
soporte constitucional de interpretacion adicional
para el desarrollo de este texto normativo. La
propuesta legislativa que se presenta, al igual que la
Ley 2292 del 2023 en su momento, es un paso para
avanzar en tal direccion.

La Corte Constitucional avaldé como una medida
legitima con enfoque de género en materia de politica
criminal la Ley 2292 de 2023. En esa oportunidad,
estim6 valido que delitos asociados a drogas sean
sancionados con medidas alternativas a la prision,
pues la obligacion estatal de perseguir este tipo de
crimenes derivada de acuerdos internacionales no se
limita al uso de sanciones privativas de la libertad.
De acuerdo con la Corte, la Ley 2292 de 2023 es
una medida afirmativa que reconoce a un sector de
poblacion histéricamente discriminado en el &mbito
de la persecucion penal y en el sistema penitenciario.
Eneste sentido, la alternatividad penal es considerada
desde las caracteristicas especiales de mujeres que
se han visto afectadas de manera desproporcionada
por el uso irracional de la prision2?. Como efectos
materializados de esta ley, al 30 de enero de 2025, se
registran 121 decisiones favorables, 114 mujeres se

27 Corte Constitucional. Sentencia T-762 de 2015.
28 Algunas de estas leyes han sido las siguientes: 1142
del 2007, 1098 de 2006, 1453 de 2011, 1474 de 2011,
1908 de 2018, 1944 de 2018, Ley 2197 de 2022.

29 Corte Constitucional. Sentencia C-256 de 2022.

encuentran en libertad y 5 mujeres han cumplido su
pena a través de servicios de utilidad publica.

Las medidas no privativas de la libertad han sido
ampliamente desarrolladas debido a la posibilidad
que abren los mandatos internacionales y a la masiva
vulneracion de derechos fundamentales constatada
en prisiones de diferentes paises. Basandose en la
particular experiencia de prisionalizacion que viven
las mujeres, las Reglas de Bangkok establecen
una serie de lineamientos para un tratamiento
especifico y diferenciado a las mujeres en el
sistema penitenciario. Junto a la importancia de
disenar medidas alternativas al encarcelamiento, se
consagra la necesidad de que las mujeres no sean
separadas de su nucleo familiar, sobre todo cuando
tienen personas que dependen de ellas. En esta
misma linea, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos expreso:

El derecho internacional de los derechos humanos
promueve la priorizacion del uso de medidas
alternativas o sustitutivas, atendiendo también al
perfil de las mujeres que actualmente son sometidas
al sistema penal, eso es que cometieron delitos
no violentos y representan un riesgo bajo para la
seguridad ciudadana, asi como al hecho de que la
privacion de libertad puede causar un dafio grave a
las y los hijos, tanto si son separados de sus madres
detenidas como si son encarcelados con ellas3?.

El panorama relatado hasta el momento evidencia
la necesidad de otorgar un tratamiento penal
diferenciado a las mujeres investigadas por delitos
relacionados con el narcotrafico. Esto cobra mayor
relevancia cuando se observan los rangos punitivos
de los delitos objeto del proyecto. La pena minima
de los delitos relacionados con estupefacientes
(articulos 375, 376 y 377) es superior a los 5 afos de
prision y la pena maxima podria llegar a ser de 30
afios. Al tratarse de delitos que superan el minimo
de pena de 4 afios, a quien sea imputado por estos
en términos objetivos se le podria imponer una
medida de aseguramiento privativa de libertad en
establecimiento carcelario®!. Lo mismo pasard en
imputaciones por hurto agravado o calificado.

Por otro lado, a pesar de que la detencion
preventiva en establecimiento puede sustituirse por
la detencion domiciliaria (articulo 314 de la Ley
906 del 2004), lo cierto es que este beneficio no es
suficiente para aquellas mujeres gestantes, lactantes,
cuidadoras o proveedoras, toda vez que su libertad
sigue restringida, lo cual les impediria desarrollar
este tipo de actividades fundamentales en su nucleo
familiar, lo que conlleva a situaciones de desmejora
en las condiciones de vida, econdmicas, sociales y
de cuidado al interior de sus familias. Ademas, la
30 Corte Interamericana de Derechos Humanos
(2022). Opiniéon Consultiva numero 29 de 30 de mayo de
2022. “Enfoques diferenciados respecto de determinados
grupos de personas privadas de la libertad”. p. 52.

Segun el numeral 2 del articulo 313 del Codigo de
Procedimiento Penal, procede la detencion preventiva in-
tramural: “En los delitos investigables de oficio, cuando
el minimo de la pena prevista por la ley sea o exceda de
cuatro (4) afios”.

31
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jurisprudencia constitucional3 ha confirmado en tal
medida una postura proteccionista para las personas
que la mujer tiene a su cargo, mas no para ella,
supeditando esta concesion al estado de abandono
y desproteccion en el que queden las personas que
dependen de la mujer.

Deestamanera, con el proyectono solo se pretende
reducir los costos humanos, sociales, econdémicos
y familiares que tiene la privacion de libertad para
las mujeres, sino también disminuir los indices de
hacinamiento carcelario y hacer efectiva la verdadera
excepcionalidad de la detencion preventiva en un
grupo poblacional sobrecriminalizado por delitos
relacionados con estupefacientes y no violentos.

Finalmente, en lo que se refiere a los conceptos
de “mujer cabeza de familia” y “marginalidad”, que
se encuentran en los numerales 4 y 6 del articulo
38-1 del Codigo Penal, respectivamente, se aclara el
contenido de cada uno de ellos, dandoles un alcance
preciso en lo que se refiere a la aplicacion de los
servicios de utilidad publica como pena sustitutiva
de la prision, y al uso preferente de medidas de
aseguramiento no privativas de la libertad en el caso
de mujeres cabeza de familia que sean procesadas
por delitos relacionados con el hurto y algunos
vinculados al trafico de estupefacientes. Lo anterior,
con la finalidad de evitar interpretaciones extensivas
de esos conceptos que puedan dar lugar a una
exclusion amplia de las mujeres que aspiren a estas
medidas alternativas con base en la incorporacion
de normas externas, que tienen mayores niveles de
exigencia y, por tanto, tienen un impacto limitado.

En primer lugar, se aclara que el concepto de
“mujer cabeza de familia” incluye a las mujeres que
se han hecho cargo de familiares menores de edad,
en situacion de discapacidad o que por motivos de
enfermedades o de su edad requieran de cuidados
o apoyo permanente. Con ello, la aplicacion de la
norma no llevaria consigo restricciones frente a
otros familiares en relacion con cuyo cuidado las
mujeres podrian verse empujadas a cometer los
delitos en el contexto de los roles de género del
cuidado y situaciones de exclusion social. En ese
sentido, puede tratarse de sobrinos o nietos menores
de edad, de padres, madres o tios adultos mayores
o con enfermedades que requieran cuidados
especiales y que la norma no cubre expresamente en
la actualidad. Asi mismo, se indica que las labores
de cuidado asociadas al concepto de mujer cabeza
de familia para los efectos de estas normas implican
que la mujer se haya hecho cargo social, afectiva
o econdmicamente de esas personas de manera
permanente, de manera principal, sin hacer alusion
al concepto de “jefatura del hogar”, que podria
generar confusiones con otros, ni a la exclusividad
del rol de cuidado que se ha asociado con algunos
conceptos tradicionales de “cabeza de familia”.

En segunda medida, respecto del concepto de
“marginalidad”, se indica que este no es dependiente
del aquél que contiene el articulo 56 del Codigo
Penal o equivalente necesariamente al concepto

32 Sentencia T-693 de 2010 de la Corte Constitucio-
nal.

de “pobreza extrema”, sino que son aquellas
condiciones de exclusion social y econdomica en
que se pudiera encontrar la mujer y que, dado el rol
de cuidado que ostenta respecto de los familiares
previamente mencionados, podrian haber incidido
en su participacion en la conducta delictiva.

Estas definiciones también serian aplicables al
caso de las mujeres que se encuentran procesadas
por delitos asociados al hurto o algunos de
estupefacientes, a efectos de que se acuda
preferentemente a medidas de aseguramiento no
privativas de la libertad, respetando por supuesto la
presuncion de inocencia.

Conforme a lo anterior, se garantiza un enfoque
diferencial en la aplicacion de medidas de politica
criminal, dentro de los estandares establecidos en
la materia por parte de la Corte Constitucional y en
ejercicio de la libertad de configuracion democratica
del Derecho Penal de la que goza el legislador.

De los Congresistas,
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PROYECTO DE LEY NUMERO 269 DE
2025 CAMARA

por medio del cual se regula el contrato de
trabajo de los trabajadores oficiales.

Bogotd, D. C., agosto de 2025.

Sefor

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Céamara de Representantes

Referencia: Radicacion del proyecto de ley.

En nuestra condicion de miembros del Congreso
de la Republica y en uso del derecho consagrado en
la Constitucion Politica de Colombia y en la Ley 5*
de 1992, nos permitimos poner a consideracion de
la Honorable Camara de Representantes el siguiente
Proyecto de Ley niimero 269 de 2025 Camara, por
medio del cual se regula el contrato de trabajo de
los trabajadores oficiales, con el fin de iniciar con el
tramite correspondiente y cumplir con las exigencias
dictadas por la Constitucion y la ley.

Atentamente,

V{\evf”?c/”“’\] @ )k\ @@%}W

MARIA FERNANDA CARRASCAL
ROJAS GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante-a la Cdmara por Bogotd
Pacto Histérico - Unidn Patridtica

Representante a la Camara por Bogotd
Pacto Histérico

7

JORGE HERNAN BASTIDAS
ROSERO
Representante a la Camara por el Caug
Pacto.Histarico

7 un

ROBERT DAZA GUEVARA
Senador de la Republica
Pacto Histérico

s
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Representante a la Camara Santander

ERICK VELASCO BURBANOC
Partido Comunes

Representante & la Camara por Narifio
Coalicion Pacto Histdrico

CATALINA DEL SOCORRO PEREZ PEREZ
Honorabl dora de la Repébli
Cotombis Humana-Pacte Histarico

Representante a fa Camara
Departamento de Putumayo
Pacto Historico -Colombia Humana
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PROYECTO DE LEY NUMERO 269 DE 2025
CAMARA

por medio del cual se regula el contrato de trabajo
de los trabajadores oficiales.

El Congreso de la Republica

DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente iniciativa
busca modernizar el régimen laboral de los y
las trabajadoras oficiales del sector publico,
garantizando modalidades claras de contratacion,
debido proceso laboral y tabla indemnizatoria,
consagrando el principio de favorabilidad, seguridad
juridica y eficiencia en la gestion estatal.

Articulo 2°. Contrato de trabajo de los y las
trabajadoras oficiales. Se denominara contrato a
término indefinido cuando el contrato de trabajo no
sea estipulado expresamente a término fijo, cuando
su duracion no esté¢ determinada por la obra o la
naturaleza de la labor contratada, o no se refiera a un
trabajo ocasional o transitorio.

El contrato a término indefinido estara vigente
mientras subsistan las causas que le dieron origen y
la materia del trabajo.

El contrato de trabajo de duracion indefinida se
presume, como regla general.

Todo contrato sera revisable cuando sobrevengan
imprevisibles y graves alteraciones de la normalidad
economica.

La sola sustitucion del patrén no extingue
el contrato de trabajo. El sustituido responderd
solidariamente con el sustituto, durante el afio
siguiente a la sustitucion, por todas las obligaciones
anteriores.

Articulo 3°. Duracion del contrato de trabajo
a término fijo. El contrato celebrado por tiempo
determinado debera constar siempre por escrito y su
plazo no podra exceder de dos (2) afos; luego de este
plazo se entendera celebrado a término indefinido.

Articulo 4°. Terminacion con justa causa
y procedimiento sancionatorio laboral. La
terminacion del contrato de trabajo de los y las
trabajadoras oficiales debera sustentarse en una justa
causa previamente invocada por la entidad publica
y puesta en conocimiento del trabajador para su
contradiccion en cumplimiento del debido proceso.

Entodas las actuaciones para aplicar sanciones de
caracter laboral, se deberan aplicar las garantias del
debido proceso, esto es, como minimo los siguientes
principios: dignidad, presunciéon de inocencia,
indubio pro disciplinado, proporcionalidad, derecho
a la defensa, contradiccion y controversia de las
pruebas, intimidad, lealtad y buena fe, imparcialidad,
respeto al buen nombre y a la honra, y non bis in
idem.

Se debera aplicar como minimo el siguiente
procedimiento, cuyas etapas deberan evacuarse, por
regla general, de forma escrita:

1. Comunicaciéon formal de la apertura del
proceso al trabajador o trabajadora, indicando
hechos, conductas u omisiones que motivan
el proceso.

2. El traslado al trabajador o trabajadora
de todas y cada una de las pruebas que
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fundamentan los hechos, conductas u

omisiones del proceso.

3. Laindicacion de un término durante el cual el
trabajador o trabajadora pueda manifestarse
frente a los motivos del proceso, controvertir
las pruebas y allegar las que considere
necesarias para sustentar su defensa, el cual
en todo caso no podra ser inferior a 5 dias.

Unicamente en caso de que la defensa del
trabajador frente a los hechos, conductas u
omisiones que motivaron el proceso solicite
que la manifestacion sobre los descargos se
haga de manera verbal, se hara un acta en la
que se transcribira de forma exacta la version
o descargos rendidos por el trabajador.

La inexactitud o cambio del acta sobre la version
del trabajador frente a los descargos rendidos
de manera verbal afectard la validez plena
del procedimiento.

En caso de utilizarse tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, como
sefala el paragrafo 6° de este articulo en caso
de que sea grabada la version o descargos
rendidos por el trabajador, una vez se firme
un consentimiento para dicha grabacion, la
entidad debera conservarla por un término
maximo de tres (3) afios.

4. El pronunciamiento definitivo sobre Ila
sancion, el cual serd debidamente motivado,
identificando especificamente la(s)
causa(s) o motivo(s) de la decision. Este
pronunciamiento debera efectuarse a través
de una audiencia formal en las instalaciones
de la entidad, a través de una comunicacion
que determine la fecha y la hora de la
diligencia.

5. De ser el caso, la imposicion de una sancion
proporcional a los hechos u omisiones que la
motivaron.

6. La posibilidad del trabajador de impugnar
la decision, la cual debera presentarse en un
término maximo de cinco (5) dias contados a
partir de la decision que imponga la sancion.

Paragrafo 1°. El procedimiento sancionatorio
laboral aqui establecido no sera incompatible
con el procedimiento y sanciones disciplinarias
establecidas para los servidores publicos en la Ley
1952 de 2019.

Paragrafo 2°. El procedimiento sancionatorio
laboral debera realizarse en un término razonable
atendiendo al principio de inmediatez, sin perjuicio
de que esté estipulado un término diferente en el
Contrato de Trabajo, Convencion Colectiva, Laudo
Arbitral o Reglamento Interno de Trabajo.

Paragrafo 3°. Si el trabajador o trabajadora
se encuentra afiliado a una organizacion sindical,
debera estar asistido o acompafado por uno (1) o
dos (2) representantes del sindicato y estos tendran
el derecho de velar por el cumplimiento de los

principios de derecho de defensa y debido proceso
del trabajador sindicalizado, dando fe de ellos al
final del procedimiento.

Paragrafo 4°. El trabajador con discapacidad
debera contar con medidas y ajustes razonables que
garanticen la comunicacidén y comprension reciproca
en el marco del debido proceso.

Paragrafo 5°. Las entidades publicas que tengan
en su planta trabajadores oficiales deberan actualizar
el Reglamento Interno de Trabajo, acorde con los
parametros descritos dentro de los doce (12) meses
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley.

Paragrafo 6°. Este procedimiento podrarealizarse
utilizando las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, siempre y cuando el trabajador
cuente con estas herramientas a disposicion.

Articulo 5°. Terminacion unilateral y sin justa
causa del contrato de trabajo. En todo contrato
de trabajo va envuelta la condicion resolutoria por
incumplimiento de lo pactado, con indemnizacion
de perjuicios a cargo de la parte responsable. Esta
indemnizacion comprende el lucro cesante y el dafio
emergente.

En caso de terminacion unilateral del contrato
de trabajo sin justa causa comprobada por parte
de la entidad publica o si da lugar a la terminacion
unilateral por parte del trabajador por alguna de
las justas causas contempladas en la ley (Decreto
1083 de 2015), el primero debera al segundo una
indemnizacion en los términos que a continuacion
se sefialan:

a) En los contratos a término fijo, el valor de
los salarios correspondientes al tiempo que
falte para cumplir el plazo estipulado en el
contrato; o el del lapso determinado por la
duracién de la obra o la labor contratada,
caso en el cual la indemnizacion no sera
inferior a treinta (30) dias.

b) En los contratos a término indefinido, la
indemnizacion se pagara asi:

1. Cuarenta y cinco (45) dias de salario cuando
el trabajador tuviere un tiempo de servicio
no mayor de un afio, cualquiera que sea el
capital de la empresa;

2. Si el trabajador tuviere mas de un (1) afio
de servicio continuo y menos de cinco (5),
se le pagaran treinta (30) dias adicionales de
salario sobre los cuarenta y cinco (45) basicos
del numeral 1, por cada uno de los afios de
servicio subsiguientes, y proporcionalmente
por fraccion;

3. Si el trabajador tuviere cinco (5) anos o
mas de servicio continuo y menos de diez
(10), se le pagaran treinta y cinco (35) dias
adicionales de salario sobre los cuarenta y
cinco (45) basicos del numeral 1, por cada
uno de los afos de servicio subsiguientes al
primero, y proporcionalmente por fraccion;
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4. Sieltrabajadortuvieradiez (10)afios o masde
servicio continuo, se le pagaran cuarenta (40)
dias adicionales de salario sobre los cuarenta
y cinco (45) basicos del numeral 1 por cada
uno de los afos de servicio subsiguientes al
primero, y proporcionalmente por fraccion.

Sin embargo, cuando el trabajador oficial haya
cumplido diez (10) afios continuos de servicios y
fuera despedido sin justa causa, el Juez del Trabajo,
mediante demanda del trabajador, podrd ordenar
el reintegro de este en las mismas condiciones de
empleo de que antes gozaba y el pago de los salarios
dejados de percibir, o la indemnizacioén en dinero
prevista en el numeral 4, literal b) de este articulo.

Para decidir entre el reintegro o la indemnizacion,
el juez debera estimar y tomar en cuenta las
circunstancias que aparezcan probadas en el juicio,
y si de esa apreciacion resulta que el reintegro no
fuere aconsejable en razon de las incompatibilidades
creadas por el despido, podra ordenar, en su lugar, el
pago de la indemnizacion.

En relacion con los trabajadores vinculados a las
sociedades de economia mixta, independientemente
de la participacion accionaria del Estado en estas,
conforme lo dispone la Ley 489 de 1998, unicamente
sera aplicable lo dispuesto en el articulo 64 del
Codigo Sustantivo del Trabajo.

No habra lugar a las indemnizaciones previstas
en este articulo, unicamente si las partes acuerdan
restablecer el contrato de trabajo en los mismos
términos y condiciones que lo regian en la fecha de
su ruptura.

Articulo 6°. Principio de favorabilidad. 1a
presente ley constituye un minimo legal, respeta
toda estipulacion convencional mas favorable y ha
de interpretarse segun el principio de progresividad
y no regresividad.

Articulo 7°. Vigencia y derogatorias. La presente
ley rige a partir de su sancion y deroga en particular
el articulo 2° de la Ley 64 de 1946 y el articulo 8° de
la Ley 6 de 1945, ademas de todas las disposiciones
legales que le sean contrarias.

Atentamente,

y
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EXPOSICION DE MOTIVOS

Lapresente exposicion de motivos esta compuesta
por nueve (9) apartes:

Objeto del proyecto de ley.
Problema a resolver.

Como se resuelve el problema.
Antecedentes.

Justificacion del proyecto.

Derecho comparado
Conflicto de intereses.

1

2

3

4

5

6. Normativa y jurisprudencia.
7

8

9. Referencias.

1

OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

La presente iniciativa busca modernizar el
régimen laboral de los y las trabajadoras oficiales
del sector publico, garantizando modalidades
claras de contratacion, debido proceso laboral y
tablas indemnizatorias, consagrando el principio de
favorabilidad, seguridad juridica y eficiencia en la
gestion estatal.

2. PROBLEMA A RESOLVER

El proyecto de ley aborda la precarizacion
juridica y practica de las relaciones laborales, como
problema estructural en el régimen laboral de los
trabajadores y trabajadoras oficiales colombianas,
precarizacion derivada de la anacronica figura
del plazo presuntivo y la falta de armonizacion
con los principios constitucionales y la reciente
reforma laboral que ratifica la tendencia a favor de
consolidar garantias laborales para la estabilidad
de los trabajadores, en este caso en favor de los
trabajadores oficiales que se quedan relegados
respecto de estos avances.

Histoéricamente, la Ley 6* de 1945, modificada
por la Ley 64 de 1946, reglamentada por el Decreto
numero 2127 de 1945, actualmente compilado
en el titulo 30 del Decreto nimero 1083 de 2015,
establecieron que los contratos pactados a un
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término indefinido para trabajadores oficiales
se presumian celebrados por solo seis meses,
renovables tacitamente por periodos iguales. Esta
disposicion juridica convertia la vinculacion estable
en una relacion precaria, donde el Estado como
empleador podia desvincular al trabajador cada seis
meses sin justa causa ni indemnizacion proporcional
al tiempo servido.

Aunque la Corte Constitucional declard
inexequible la clausula de reserva asociada a este
mecanismo por medio de la Sentencia C-003 de 1998,
su aplicacion continud en la practica administrativa
dando por terminadas las relaciones laborales
luego de cumplido el plazo de los seis (6) meses,
generando incertidumbre juridica y desproteccion.
El proyecto resuelve este vacio al consagrar que el
contrato indefinido es la regla general, vinculando su
vigencia a la subsistencia de las causas objetivas que
lo originaron y no a un plazo artificial establecido
hace décadas.

Mientras la Reforma Laboral recientemente
aprobada  establece el contrato indefinido
como norma general para el sector privado, los
trabajadores oficiales permanecen sometidos a un
régimen excepcional que limitaba sus garantias. Por
ejemplo, ante una terminacion sin justa causa, un
trabajador del sector privado recibe indemnizaciones
progresivas, pero un trabajador oficial solo podria
reclamar salarios pendientes hasta el vencimiento
del plazo presuntivo de seis meses. Esta desigualdad
de trato contraviene el principio de favorabilidad
y el mandato de igualdad material del articulo 13
constitucional.

La falta de un procedimiento unificado para
desvincular o sancionar a trabajadores oficiales
genera arbitrariedades. El Decreto nimero 2127
de 1945 no exige un debido proceso robusto para
las terminaciones por “vencimiento del plazo
presuntivo”, lo que facilita despidos discrecionales
y debilita la defensa de grupos vulnerables, como
personas con discapacidad, sindicalizados o los
conocidos como prepensionados, generando ademas
un conflicto con estandares internacionales de la
OIT.

3. COMO SE RESUELVE EL PROBLEMA

La presente iniciativa propone un régimen unico
y claro para la contratacion laboral de las y los
trabajadores oficiales, superando el marco vigente
(Ley 6* de 1945, Ley 64 de 1946 y reglamentos) ..

En primer término, el proyecto establece como
regla general el contrato a término indefinido, de
modo que solo sera a término fijo el que se pacte
expresamente y por escrito, con duracion maxima
de dos afios (articulo 3°), respaldando el mandato
constitucional de estabilidad en el empleo (C.
! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi-
nistrativo, Seccion Segunda. (2010, 4 de agosto). Sen-
tencia  11001-03-25-000-2007-00006-00  (0066-07).
Ponente: Gerardo Arenas Monsalve. https://www.conse-
jodeestado.gov.co/documentos/boletines/PDF/11001-03-
25-000-2007-00006-00(0066-07).pdf

P. articulo 53). En consecuencia, se elimina la
“clausula de reserva” anacronica, y, pasado el
plazo fijo acordado, el contrato se convierte
automaticamente en indefinido. También se aclara
que la simple sustitucion de entidad empleadora no
extingue el contrato, garantizando la continuidad de
los trabajadores oficiales.

Por otro lado, el proyecto reglamenta con
detalle el procedimiento de terminacion con justa
causa y el debido proceso laboral (articulo 4°).
Se exige que la entidad indique por escrito los
hechos, omisiones o conductas que motivan la
terminacion, comunique formalmente la apertura
del proceso, traslade todas las pruebas al trabajador
y le conceda un plazo adecuado (no inferior a
cinco dias) para controvertirlas y presentar su
defensa. Luego se debe expedir decision motivada
sefialando la causa especifica y, de ser pertinente,
imponer la sancién proporcional. Estos requisitos
integran principios constitucionales (debido proceso
administrativo y derecho a la defensa, articulo 29
C. P) e internacionales como el Protocolo de San
Salvador que en el literal d) del articulo 7° plantea
la estabilidad y reparacion en caso de despidos
injustificados.

El procedimiento disefiado no contradice las
normas disciplinarias del empleo publico (Ley 1952
de 2019), sino que las complementa para asegurar
transparencia y garantias equivalentes a las del
sector privado.

En materia de terminacion unilateral sin justa
causa, el proyecto reemplaza las practicas informales
por un esquema de indemnizaciones proporcionales
(articulo 5°). Para contratos fijos, se reconoce como
indemnizacion los salarios correspondientes al
tiempo restante pactado, con un minimo de treinta
dias. Para contratos indefinidos se aplica una escala
progresiva basada en la antigliedad, inspirada en la
indemnizacion por despido del Codigo Sustantivo
del Trabajo, de modo que los montos crecen con los
afos de servicio. Con ello se protege el lucro cesante
y el dano emergente, desincentivando despidos
arbitrarios.

Ademas, se contempla expresamente la opcion
de reintegro (en las mismas condiciones de empleo)
cuando se trate de servidores con mas de diez afios
continuos de servicio despedidos sin justa causa, en
consonancia con la proteccion reforzada que exige el
ordenamiento y la jurisprudencia. Solo si las partes
asi lo acordaran expresamente podria restablecerse
el contrato en los mismos términos, evitando el pago
de indemnizaciones.

Finalmente, la iniciativa promueve el principio
de favorabilidad y progresividad (articulo 6°). Esto
significa que la ley es un piso minimo de derechos:
respeta toda clausula o convencion colectiva
mas beneficiosa y debe interpretarse en favor del
trabajador. Asimismo, proscribe cualquier retroceso
en las condiciones laborales adquiridas, en armonia
con la prohibicion constitucional de menoscabar la
dignidad y los derechos laborales de los servidores
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publicos. En conjunto, estas medidas garantizan
seguridad juridica al Estado (al crear reglas claras
y uniformes) y a los trabajadores (al establecer un
régimen estable, previsible y acorde con estandares
internacionales).

4. ANTECEDENTES

La figura del plazo presuntivo, consagrada en
el articulo 2.2.30.6.4 del Decreto numero 1083 de
2015, que compil6 el articulo 40 del Decreto numero
2127 de 1945, ha sido objeto de criticas estructurales
por su incompatibilidad con los principios
constitucionales de estabilidad laboral y dignidad
humana. Esta norma, que presume la celebracion
de contratos “indefinidos” por periodos renovables
de seis meses, fue cuestionada desde 1998 por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-003, donde
se advirtid que imponer liquidaciones periodicas
semestrales contradice los principios de eficiencia
administrativa y convierte la estabilidad laboral
en algo inalcanzable; esto ocurre al fragmentar
relaciones laborales con vocacion de permanencia.
Pese a este pronunciamiento, el marco regulatorio
persiste, generando un régimen de excepcion para
los trabajadores oficiales que los situa en desventaja
frente al sector privado, donde el Cédigo Sustantivo
del Trabajo consagra indemnizaciones progresivas y
contratacion indefinida como regla general.

Los esfuerzos legislativos por eliminar esta figura
anacronica cobraron fuerza durante el gobierno del
presidente Gustavo Petro. En el primer semestre
de 2023, el proyecto de Reforma Laboral incluy6
la derogatoria expresa de los articulos 40, 43 y 47
del Decreto nimero 2127 de 1945, argumentando
que el plazo presuntivo vulnera el articulo 53
de la Constitucion al negar indemnizaciones
proporcionales al tiempo servido y facilitar
desvinculaciones arbitrarias. Esta iniciativa, sin
embargo, fue archivada en el Congreso tras presiones
de sectores econdmicos que alegaron impactos en
la flexibilidad laboral del Estado. En respuesta,
los sindicatos intensificaron su lucha presentando
en el segundo semestre de 2023 peticion formal al
Ministerio de Trabajo para incluir en la reforma la
derogatoria del articulo 43 del Decreto numero 2127
de 1945 y los apartados 1 y 2 de la Ley 6* de 1945,
sustentandose en la desproteccion que sufren miles
de trabajadores por esta figura.

El 18 de junio de 2024 marc6 un hito cuando la
Comision Séptima de la Camara de Representantes
aprobo en primer debate un articulado de reforma
laboral que establecia la contratacion indefinida
como regla general para trabajadores oficiales; no
obstante, al llegar al Senado en junio de 2025, el
articulo fue excluido de la “ponencia mayoritaria”
pese a multiples proposiciones de senadores que
insistian en su pertinencia juridica. El Ministerio del
Trabajo expresd su preocupacion por esta omision
que perpetuaba un trato discriminatorio incompatible
con los principios y derechos fundamentales que
constituyen el Estado Social de Derecho. La Ley
2466 de 2025, aunque avanzo en estabilidad para
el sector privado, mantuvo en su articulo 3° la

exclusion de los trabajadores oficiales del régimen
del Codigo Sustantivo del Trabajo, relegandolos a
“estatutos especiales” obsoletos.

Juridicamente, la resistencia a la eliminacion
del plazo presuntivo evidencia una tension entre la
autonomia contractual del Estado y los principios
que inspiran y direccionan el derecho laboral, ya
que termina por desnaturalizar el contrato indefinido
al imponer renovaciones automaticas que ignoran
la realidad del servicio continuo. Esta divergencia
entre la practica administrativa y la jurisprudencia ha
generado un vacio que los sindicatos y trabajadores
han denunciado mediante acciones de tutela y demas
instrumentos juridicos, ademas de contravenir el
Convenio nimero 158 de la OIT sobre terminacion
de la relacion de trabajo, que deberia inspirar
las practicas contractuales entre empleadores y
trabajadores. Este proyecto de ley retoma el consenso
técnico de la Corte Constitucional y los estandares
de la OIT para cerrar esta brecha que persiste como
una deuda historica del Estado colombiano.

La lucha contra el plazo presuntivo se enmarca
en un debate constitucional amplio sobre Ila
primacia de la realidad ante formalismos, principio
reconocido en el articulo 4° de la Ley 2466 de 2025,
evidenciando la paradoja existente entre el sector
privado que avanza hacia contratos indefinidos
con indemnizaciones progresivas (articulo 5°) y
los trabajadores oficiales que siguen sometidos a
una ficcion juridica que desconoce la continuidad
efectiva de sus servicios.

5, JUSTIFICACION DEL PROYECTO

Elproyectoresponde a profundasincongruencias
y desigualdades del régimen laboral de los
trabajadores oficiales. En Colombia, los trabajadores
oficiales (vinculados por contrato laboral con
entidades publicas) han sido tradicionalmente
discriminados con respecto a los privados: carecen
de indemnizacion fija al finalizar injustificadamente
su vinculo y pueden ser despedidos tacitamente
mediante el plazo presuntivo (contrato indefinido
interpretado como semestral). Numerosos fallos y
conceptos han sefialado que esto vulnera el principio
de igualdad y estabilidad laboral.

La aplicacion del plazo presuntivo crea una
desventaja frente a los trabajadores del sector
privado y permite despedir sin indemnizacién ni
justificacion, lesionando los postulados de justicia
material. De esta forma, en la Sentencia C-003 de
1998, la Corte Constitucional sefiald en torno a la
clausula de reserva (que incluye el plazo presuntivo)
que:

“Asi entendida, la clausula de reserva se erige
en un desconocimiento frontal de la garantia de
estabilidad laboral que reconoce la Carta Politica
de manera expresa en el articulo 53 superior. En
efecto, si bien esta garantia no reviste un caracter
absoluto, por cuanto no significa un derecho del
trabajador a permanecer indefinidamente en el
cargo, concretandose tan solo en el contenido de
continuidad y permanencia que deben revestir
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las relaciones obrero-patronales, si involucra la
necesidad de pagar una indemnizacion cuando
dichas expectativas de permanencia resultan ser
injustificadamente defraudadas. De esta manera,
para la Corte, la terminacion puede considerarse
respetuosa del mencionado derecho de rango
superior, aunque no obedezca a una de las causales
de justa terminacion consagradas por la ley,
siempre y cuando se reconozca la correspondiente
indemnizacion por despido injustificado”.

En consecuencia, la eliminacion del plazo
presuntivo busca alinear la legislacion con la
proteccion constitucional del trabajo y la igualdad
de trato: los trabajadores oficiales deben gozar
de estabilidad y compensacion similar a la de los
empleados del sector privado.

 El plazo presuntivo es discriminatorio:
permite a la administraciéon terminar
contratos indefinidos sin motivo expreso ni
indemnizar, en contraste con los empleados
privados, ello resulta “inequitativo” en un
Estado Social de Derecho.

 La Corte ha exigido que toda terminacion
debe compensarse (como manda el derecho
laboral fundamental); por tanto, la existencia
del plazo presuntivo viola los principios de
igualdad y proteccion al trabajo.

* Aunque el Decreto numero 1083 de 2015
reglamenta la contrataciéon oficial, no
suprime el plazo presuntivo. El Convenio
158 de la OIT sobre la terminacion de la
relacion de trabajo reconoce el derecho
a indemnizaciébn o reajuste en casos de
terminacion injustificada, lo cual apoya la
reforma propuesta.

Sobre el establecimiento de una escala de
indemnizacion

Actualmente, la ley permite que, ante un despido
arbitrario de un trabajador oficial, Este reclame
los salarios faltantes mas “la indemnizacion de
perjuicios a que haya lugar”. Sin embargo, la
cuantia exacta queda indeterminada, lo cual genera
inseguridad juridica y eventual discrecionalidad en
la reparacion.

En el sector privado colombiano, el articulo
64 del Codigo Sustantivo del Trabajo establece
claramente una escala fija de indemnizacion (dias de
salario segun afios de servicio) en caso de despido
injustificado. Para los trabajadores oficiales no
existe una escala analoga definida en la ley especial,
lo que los deja en peor situacion.

A su vez, resulta inequitativo que, al compararse
con el régimen privado, un empleado oficial
despedido por el plazo presuntivo no reciba
indemnizacion fija como sus pares del sector
privado.

Por su parte, una escala definida de indemnizacion
(por ejemplo, basada en la antigiiedad o salario)
favorece la previsibilidad y evita arbitrariedades.
Estudios y sentencias han recomendado topes e

incrementos equitativos (e.g. articulo. 64 CST) para
proteger al trabajador despedido, lo cual podria
adaptarse al régimen oficial.

Finalmente, el principio de ‘“compensacion
adecuada” por terminacion injustificada estd
presente en convenios de la OIT y otros instrumentos
de derechos laborales. La reforma busca concretar
este principio estableciendo montos o formulas de
indemnizacion especificos para los trabajadores
oficiales, en linea con las recomendaciones de la
OIT? sobre proteccion frente a despidos arbitrarios.

En suma, la propuesta de escala de indemnizacion
reforzaria la igualdad con el sector privado y la
coherencia con el derecho internacional. Al precisar
en laley una indemnizacion equivalente, se garantiza
una compensacion justa y proporcional para los
trabajadores oficiales, evitando discrecionalidad.

Derecho al debido proceso disciplinario

Los trabajadores oficiales, al ser considerados
servidores publicos (C. P, articulo 123), estan
sujetos al régimen disciplinario del Estado, es
decir, al Codigo General Disciplinario (Ley 1952
de 2019). Este ordenamiento consagra de manera
expresa el debido proceso, preceptuando que:

“El disciplinable debera ser investigado y luego
juzgado por funcionario diferente, independiente,
imparcial y autonomo que sea competente, quienes
deberan actuar con observancia formal y material
de las normas que determinen la ritualidad del
proceso, en los téerminos de este codigo y dandole
prevalencia a lo sustancial sobre lo formal.

En el proceso disciplinario debe garantizarse
que el funcionario instructor no sea el mismo que
adelante el juzgamiento.

Todo disciplinable tiene derecho a que el fallo
sancionatorio sea revisado por una autoridad
diferente; su tramite serd el previsto en esta ley para
el recurso de apelacion. En el evento en que el primer
fallo sancionatorio sea proferido por el Procurador
General de la Nacion, la doble conformidad serd
resuelta en la forma indicada en esta ley”.

Por su parte, la Ley 2466 de 2025, que implementa
la reforma laboral, incorpord expresamente las
garantias del debido proceso disciplinario para todo
trabajador. En su articulo 7° (modificando el articulo
115 del CST) enumera los principios minimos que
deben observarse al imponer sanciones laborales:
dignidad del trabajador, presuncion de inocencia, in
dubio pro disciplinado, proporcionalidad, derecho
a la defensa, contradiccion, respeto a la intimidad,
buena fe, imparcialidad, respeto al buen nombre
y non bis in idem, entre otros. Ademas, fija un
procedimiento basico:

“1. Comunicacion formal de la apertura del
proceso al trabajador o trabajadora.

2 Si bien este Convenio no ha sido ratificado por Co-

lombia, debe ser fuente auxiliar y criterio para la adop-
cion de medidas legislativas.
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2. La indicacion de hechos, conductas u
omisiones que motivan el proceso, la cual
deberd ser por escrito.

3. El traslado al trabajador o trabajadora
de todas y cada una de las pruebas que
fundamentan los hechos, conductas u
omisiones del proceso.

4. La indicacion de un término durante el
cual el trabajador o trabajadora pueda
manifestarse frente a los motivos del
proceso, controvertir las pruebas y allegar
las que considere necesarias para sustentar
su defensa, el cual en todo caso no podra ser
inferior a 5 dias. En caso de que la defensa
del trabajador frente a los hechos, conductas
u omisiones, que motivaron el proceso a que
sea verbal; se hara un acta en la que se
transcribira la version o descargos rendidos
por el trabajador.

5. El pronunciamiento definitivo debidamente
motivado, identificando especificamente
la(s) causa(s) o motivo(s) de la decision.

6. De ser el caso, la imposicion de una sancion
proporcional a los hechos u omisiones que la
motivaron.

7. La posibilidad del trabajador de impugnar
la decision.

Paragrafo 1°. FEste procedimiento debera
realizarse en un término razonable atendiendo al
principio de inmediatez, sin perjuicio de que esté
estipulado un término diferente en convencion
colectiva, laudo arbitral o reglamento interno de
trabajo.

Paragrafo 2°. Si el trabajador o trabajadora
se encuentra afiliado a una organizacion sindical,
podra estar asistido o acompaiiado por uno (1)
o dos (2) representantes del sindicato que sean
trabajadores de la empresa y se encuentren
presentes al momento de la diligencia, y estos
tendran el derecho de velar por el cumplimiento
de los principios de derecho de defensa y debido
proceso del trabajador sindicalizado, dando fe de
ellos al final del procedimiento...”

Este mecanismo garantiza “la aplicacion del
debido proceso” en el ambito laboral. Aunque la
reforma se publicé en el contexto privado, sus normas
no se contraponen con el procedimiento disciplinario
inscrito en el Codigo General Disciplinario, Ley
1952 de 2019. Asi lo ha establecido la jurisprudencia
de la Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia;
de esta forma, en la Sentencia SL1981-2019, que
preceptuo:

“...En otros términos, debido a la calidad de
trabajador de esta entidad sui generis, una misma
conducta puede generar diversas consecuencias
Jjuridicas, y por ello, ser objeto de investigacion
a través de un procedimiento, que seria el
disciplinario, dado que ese comportamiento puede
lesionar el interés juridico de la transparencia y
moralidad en la prestacion de un servicio publico,

Vv a su vez, ser objeto de reproche por el empleador,
en la medida en que se pierde la confianza y
dinamismo en la relacion laboral, dando lugar a
dos actuaciones diferentes, sin que implique una
vulneracion al principio non bis in idem, en razon
de que la causa y finalidad son diversas, puesto que
protegen intereses claramente diferenciables.

En el anterior cargo, se explicaron las diferencias
entre la funcion disciplinaria, la cual se aplica a los
trabajadores del Banco de la Republica, en razon

de que, pese a que sus relaciones laborales estin
marcadas por el Codigo Sustantivo del Trabajo,
por_cumplir funciones publicas, estan sometidos
al_Cédigo Disciplinario _Unico, y las relaciones
contractuales laborales, que, de resultar afectadas
por algun incumplimiento del trabajador, acorde
con _lo descrito en la legislacion sustantiva del
trabajo, en armonia con el reglamento interno,

siguen su propio lineamiento y regulacion.”
(Negrillas y subrayas fuera del texto original).

Dado que los trabajadores oficiales dependen de
un contrato sujeto en principio al mismo estatuto
(Cédigo Sustantivo del Trabajo), resulta necesario
que la modernizacion de su régimen los incluya. Es
decir, el empleador estatal no puede sancionar sin
seguir un tramite previo leal y contradictorio. Por eso
la reforma consagra reglas detalladas (notificacion,
debate probatorio, motivacion de la sancion).

Por su parte, la Corte Constitucional ha reiterado
que el articulo 29 de la Constitucion garantiza
el debido proceso en todo juicio o actuacidon
administrativa; en ese sentido, a través de la
Sentencia C-593 de 2014, la Corte preceptud:

“La jurisprudencia ha sefialado que el hecho
de que el articulo 29 de la Constitucion disponga
que el debido proceso se aplica a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas implica
que “en todos los campos donde se haga uso de
la facultad disciplinaria, entiéndase esta como la
prerrogativa de un sujeto para imponer sanciones
o castigos, deben ser observados los requisitos
o formalidades minimas que integran el debido
proceso’”’. En virtud de lo anterior, ha determinado
que este mandato “‘no solo involucra u obliga a las
autoridades publicas, en el sentido amplio de este
término, sino a los particulares que se arrogan
esta facultad, como una forma de mantener un
principio de orden al interior de sus organizaciones
(v. gr. establecimientos educativos, empleadores,
asociaciones con o sin animo de lucro, e.t.c.)”.
Agrego la Corporacion, en relacion con la sujecion
al debido proceso en los procedimientos en que
los particulares tienen la posibilidad de aplicar
sanciones o juzgar la conducta de terceros, lo
siguiente: “No podria entenderse como semejante
garantia, reconocida al ser humano frente a quien
juzga o evalua su conducta, pudiera ser exigible
unicamente al Estado. También los particulares,
cuando se hallen en posibilidad de aplicar sanciones
o castigos, estan obligados por la Constitucion
a observar las reglas del debido proceso, y es un
derecho fundamental de la persona procesada el de
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que, en su integridad, los fundamentos y postulados
que a esa garantia corresponden le sean aplicados .
En otras ocasiones, esta Corte ha llegado a la misma
conclusion apoyada en el argumento de que “la
garantia del debido proceso ha sido establecida en
favor de la persona, de toda persona, cuya dignidad
exige que, si se deducen en su contra consecuencias
negativas derivadas del ordenamiento juridico,
tiene derecho a que su juicio se adelante segun
reglas predeterminadas, por el tribunal o autoridad
competente y con todas las posibilidades de defensa
v de contradiccion, habiendo sido oido el acusado y
examinadas y evaluadas las pruebas que obran en
su contra y también las que constan en su favor”.

Por tanto, este proyecto de ley busca que
explicitamente se respeten estas garantias
constitucionales y legales. En definitiva, garantizar
el debido proceso disciplinario significa implementar
procedimientos completos (investigacion formal,
oportunidad de descargos, juzgamiento imparcial,
recursos, etc.) para que las sanciones disciplinarias
a los trabajadores oficiales no violen sus derechos
fundamentales.

6. MARCO NORMATIVO (Normas
nacionales, internacionales, jurisprudencia)

6.1. Ordenamiento juridico internacional:
CONVENIOS DE LA OIT

e Convenio 100 (1951) - Igualdad de
remuneracion.

Adoptado en el marco de la posguerra mundial,
este convenio surgi® como respuesta a las
desigualdades salariales persistentes en un periodo
de reconstruccion econdémica global. Reconoce el
derecho a igual salario por trabajo de igual valor sin
discriminacion, obligando a los Estados a promover
la aplicacién objetiva de este principio mediante
legislacion, convenios colectivos y mecanismos
de supervision. Colombia ratificd este convenio en
1963 mediante el Decreto nimero 1262 de 1997,
incorporandolo al ordenamiento juridico nacional y
reforzando disposiciones como el articulo 143 del
Codigo Sustantivo del Trabajo (CST), que prohibe
discriminaciones salariales.

e Convenio 111 (1958) — Discriminacion
(empleo y ocupacion).

Este convenio, surgido en el contexto de la
descolonizacion y el auge de los movimientos
por derechos civiles, amplia la proteccion contra
discriminaciones en el ambito laboral, abarcando
distinciones por raza, color, sexo, religion, opinion
politica, extraccion social u origen nacional. Prohibe
toda distincion en el acceso al empleo, la formacion
profesional y las condiciones de trabajo. Ratificado
por Colombia en 1969 a través de la Ley 22 de 1967,
se alinea con el principio constitucional de igualdad
(articulo 13 de la Constitucion) y ha influido en
normativas como la Ley 1482 de 2011 contra la
discriminacion; su ratificacion refuerza el principio
de igualdad de trato, fomentando inspecciones
laborales y programas de inclusion.

e Convenio 158 (1982) — Terminacion de la
relacion de trabajo.

Elaborado durante una era de reformas laborales
neoliberales, este convenio busca equilibrar la
flexibilidad del mercado laboral con la proteccion
del trabajador, estableciendo que toda terminacion
debe justificarse por una causa valida relacionada
con la capacidad o conducta del empleado o
necesidades operativas de la empresa. Exige
procedimientos justos, notificacion previa y
posibilidades de apelacion. Colombia no lo ha
ratificado, lo que implica que no es de aplicacion
directa en el ordenamiento interno. Para llenar este
vacio, la normativa interna (CST, articulos 64 y
siguientes) permite el despido por justa causay prevé
indemnizacién por terminacién sin justa causa’.

Los convenios ratificados, junto con los
principios de la Declaracion de Filadelfia (OIT,
1944), configuran obligaciones vinculantes para
el Estado colombiano. En la Declaracion de
Filadelfia se afirma que “todos los seres humanos,
sin distincion..., tienen derecho a perseguir su
bienestar material... en condiciones de libertad y
dignidad, de seguridad econémica y con igualdad de
oportunidades”, principio que inspira la nocion de
trabajo decente.

e Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (Pidesc)

Reconoce en su articulo 7°, el derecho a
condiciones de trabajo “equitativas y satisfactorias”
que aseguren, entre otros, remuneracion equitativa
(incluyendo “unm salario equitativo e igual por
trabajo de igual valor” sin distincion), seguridad
e higiene laboral, igualdad de oportunidades de
promocion y descanso adecuado.

6.2. Ordenamiento juridico nacional

6.2.1 Régimen legal vigente sobre
la duraciéon del contrato de trabajo para
trabajadores oficiales

6.2.1.1 Duracion del contrato _de trabajo v

modalidades de terminaciéon para trabajadores
oficiales

Sobre el particular podemos encontrar las
siguientes disposiciones:

“ARTICULO 2.2.30.6.2. Contrato por tiempo
determinado. El contrato celebrado por tiempo
determinado deberd constar siempre por escrito y
su plazo no podra exceder de dos (2) arios, aunque
si es renovable indefinidamente.”

(Decreto numero 2127 de 1945, articulo 38
concordado con el articulo 2°de la Ley 64 de 1946,
el cual modifico el articulo 8° de la Ley 6“de 1945)

“ARTICULO 2.2.30.6.4. Contrato indefinido.
El contrato celebrado por tiempo indefinido o sin

3 Dicho Convenio no ha sido ratificado por Colom-

bia; no obstante, al ser un Estado miembro de la OIT, es
fundamental que el legislador colombiano lo tenga como
marco de referencia para el disefio de la legislacion y po-
liticas publicas.



Pégina 20

Jueves, 4 de septiembre de 2025

GACETA DEL CONGRESO 1626

fijacion de término alguno se entendera pactado
por seis meses, a menos que se trate de contrato de
aprendizaje o a prueba, cuya duracion se rige por
normas especiales”.

(Decreto numero 2127 de 1945, articulo 40)

“ARTICULO 2.2.30.6.7. Prérroga del contrato.
El contrato celebrado por tiempo indefinido o sin
fijacion de término alguno, salvo estipulacion en
contrario, se entendera prorrogado en las mismas
condiciones, por periodos iguales, es decir, de seis
en seis meses, por el solo hecho de continuar el
trabajador prestando sus servicios al empleador,
con su consentimiento, expreso o tdcito, después
de la expiracion del plazo presuntivo. La prorroga
a plazo fijo del contrato celebrado por tiempo
determinado deberd constar por escrito; pero si,
extinguido el plazo inicialmente estipulado, el
trabajador continuare prestando sus servicios al
empleador, con su consentimiento, expreso o tacito,
el contrato vencido se considerarda, por ese solo
hecho, prorrogado por tiempo indefinido, es decir,
por periodos de seis meses.”

(Decreto numero 2127 de 1945, articulo 43)

“ARTICULO 2.2.30.6.11. Terminacién del
contrato de trabajo. El contrato de trabajo termina:

1. Por expiracion del plazo pactado o
presuntivo.

2. Por la realizacion de la obra contratada,
aunque el plazo estipulado fuere mayor.

3. Por la ejecucion del trabajo accidental,
ocasional o transitorio.

Por mutuo consentimiento.
5. Por muerte del asalariado.

6. Por liquidacion definitiva de la empresa, o
por clausura o suspension total o parcial de
sus actividades durante mas de ciento veinte
dias, por razomes técnicas o economicas,
siempre que se haya dado el aviso de que
trata el numeral 3 del articulo 2.2.30.6.8
del presente Decreto, o que se haya pagado
un mes de salarios y sin perjuicio de los
derechos emanados de contratos a término
fijo.

7. Pordecisionunilateral, en los casos previstos
en los articulos 2.2.30.6.12, 2.2.30.6.13 y
2.2.30.6.14 del presente decreto.

8. Por sentencia de autoridad competente”.
(Decreto numero 2127 de 1945, articulo 47)

Por su parte, el articulo 2° de la Ley 64 de 1946
establece:

“ARTICULO 2°. Modificase el articulo 8° de la
Ley sexta de 1945 en la siguiente forma: El contrato
detrabajo no podra pactarse por mas de dos (2) arios.
Cuando no se estipule término o este no resulte de la
naturaleza misma del servicio contratado, como en
los casos de rocerias, recoleccion de cosechas, etc.,
se entenderd celebrado por seis (6) meses.”

6.2.2. Pronunciamientos
Cortes sobre el asunto.

de las altas

La honorable Corte Constitucional en sus
pronunciamientos presenta la paradoja del plazo
presuntivo, que para una contratacion indefinida
instituye desvinculaciones periddicas, evidenciando
su incompatibilidad con la estabilidad laboral y su
caracter lesivo para los derechos de los trabajadores
oficiales.

En la Sentencia C-003 de 1998, manifiesta:

“Si la Administracion requiere de la contratacion
indefinida de trabajadores oficiales, no se ve razon
suficiente para obligar a la liquidacion periodica
cada seis meses de todos los trabajadores que asi
haya vinculado. Si la naturaleza del servicio impone
la contratacion a término indefinido, es claro que
resultacontrarioalosprincipios constitucionalmente
consagrados de celeridad, economia y eficacia, estar
procediendo a la mencionada liquidacion semestral
[...] La norma no admite tal interpretacion, sino la
mas acorde con la filosofia que inspira a la Carta
Politica en materia laboral, que propugna, entre
otras cosas, por la garantia de la estabilidad de los
trabajadores ™.

En la Sentencia C-016 de 1998, la Corte senalo
que, con base en el principio de la estabilidad laboral,
consagrado en el articulo 53 de la Constitucion,
siempre que subsista la materia del trabajo y el
empleado haya cumplido satisfactoriamente sus
funciones, el contrato debe ser renovado, pues el
solo cumplimiento del plazo no es suficiente para
legitimar la decision del patrono de no renovarlo.

“Mediante el principio de la estabilidad en el
empleo, que es aplicable a todos los trabajadores,
independientemente de que sirvan al Estado o a
patronos privados, la Constitucion busca asegurar
que el empleado goce de una certeza minima en
el sentido de que el vinculo laboral contraido no
se romperd de manera abrupta y sorpresiva, de
manera que no esté expuesto en forma permanente a
perder su trabajo y con él los ingresos que permiten
su propio sustento y el de su familia, por la decision
arbitraria del patrono.

[.]

El principio de estabilidad trasciende la simple
expectativa de permanecer indefinidamente en un
puesto de trabajo; su realizacion depende de la
certeza que este pueda tener de que conservarad el
empleo siempre que su desemperiio sea satisfactorio
v subsista la materia de trabajo, no teniendo que
estar supeditado a variables diferentes, las cuales
darian lugar a un despido injustificado, que como
tal acarrea consecuencias para el empleador y el
empleado”.

7. DERECHO COMPARADO

El plazo presuntivo en Colombia dispone que
los contratos laborales indefinidos de trabajadores
oficiales en el sector publico se celebran por
periodos renovables de seis meses, permitiendo
terminaciones sin causa justificada ni indemnizacion
al vencimiento.

Un analisis del derecho comparado revela que
no existe una figura idéntica en otros ordenamientos
juridicos. Sin embargo, es posible identificar
analogias en legislaciones de common law y civil
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law. Por un lado, se encuentran las presunciones
sobre la duracién o terminacion “at-will” (a
voluntad) de los contratos en sistemas como el
estadounidense. Por otro lado, existen regulaciones
para el empleo publico en América Latina y Europa
que propenden por una estabilidad laboral, esto en
sistemas de civil/ law. A continuacidon, se resumen
similitudes y diferencias clave evidenciadas en
analisis comparativos:

Estados Unidos (At-Will Employment):

En la mayoria de los estados de la union
americana, a excepcion de Montana, los contratos
indefinidos se presumen “at-will”, permitiendo
terminacion por cualquier razén, sin preaviso ni
indemnizacion, salvo si se logra determinar que fue
supeditada por un acto de discriminacién. Similar
al plazo presuntivo colombiano, en que facilita
desvinculaciones flexibles en el sector publico, pero
difiere al no limitarse a renovaciones semestrales,
siendo indefinido en duracion hasta terminacion
unilateral. Esta presuncion favorece al empleador,
similar a Colombia, pero ha sido criticada por
erosionar la estabilidad laboral 4.

Argentina: La doctrina de la “Legitima
expectativa de permanencia laboral”

El caso argentino constituye un contrapunto
conceptual  directo al “plazo  presuntivo”
colombiano. Mientras la legislacion colombiana
utiliza una presuncion para limitar la estabilidad,
la jurisprudencia argentina ha desarrollado una
doctrina para extenderla a trabajadores que, aunque
contratados temporalmente, han generado una
expectativa de permanencia.

La Ley Marco del Empleo Publico Nacional (Ley
25.164) distingue al personal de planta permanente,
que goza de estabilidad, del personal contratado.
No obstante, la jurisprudencia ha intervenido para
proteger a los trabajadores que han mantenido una
relacion laboral “con la suficiente continuidad y
permanencia como para motivar la expectativa
legitima de la proteccion al derecho a la estabilidad™.

La doctrina de la “legitima expectativa” fue
reforzada por la Corte Suprema de Justicia argentina,
que estableci6 que la estabilidad laboral en el empleo
publico prohibe al Estado romper el vinculo de forma
discrecional o sin causa justificada. Este principio
exige un debido proceso para la finalizacion del
vinculo laboral de un empleado que ha servido por
un largo periodo de tiempo, independientemente de
la naturaleza formal de su contrato.

4 Tomassetti, J. (s/f). Power in the employment rela-

tionship: Why contract law should not govern at-will em-

ployment. Economic Policy Institute. Recuperado el 22

de agosto de 2025, de https://www.epi.org/unequalpower/

publications/the-legal-understanding-and-treatment-of-
an-employment-relationship-versus-a-contract/

3 Azzali, J. (s/f). DERECHO A LA ESTABILIDAD
DEL EMPLEO PUBLICO: REGIMEN JURIDICO,
JURISPRUDENCIA Y ALCANCES. Gov.ar. Recupera-
do el 22 de agosto de 2025, de https://repositorio.mpd.
gov.ar/jspui/bitstream/123456789/5081/1/Azzali%20
%282024%2C%2090-103%29.pdf

La tendencia europea hacia la estabilizacion
del empleo publico

La situacion en Europa, y particularmente en
Espafia y Francia, presenta un panorama de gestion
de la temporalidad en el sector ptiblico que contrasta
fuertemente con la figura colombiana del “plazo
presuntivo”. En estos paises, la tendencia se orienta
hacia la estabilizacion de los puestos de trabajo y la
regulacion estricta del uso de contratos temporales.

Francia:

El “Contrat a durée déterminée” (CDD) o
de término fijo solo estd permitido para cubrir
necesidades temporales y especificas. La ley francesa
establece que su uso debe justificarse con una causa,
como el reemplazo de un empleado de baja o un
aumento temporal de la actividad empresarial. A

falta de una justificacion especifica, el contrato se
considera indefinido (CDI)®.

La legislacion de Francia invierte la logica
del “plazo presuntivo” colombiano; en este pais,
la estabilidad es la regla y la temporalidad es la
excepcion que debe ser justificada. La presuncion de
temporalidad que existe en la legislacion colombiana
revela una diferencia fundamental en la concepcion
del derecho a la estabilidad laboral.

Espaiia: La Ley 20 de 2021 y la lucha contra la
temporalidad crénica

Espafia es un caso emblematico de como un
sistema de civi/ law ha respondido a la precarizacion
en el empleo publico. Ante una tasa de temporalidad
que duplicaba la media de la Union Europea, el
gobierno espafiol promulgo la Ley 20 de 2021 de 28
de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion
de la temporalidad en el empleo publico.

Esta ley autoriza un ‘“tercer proceso de
estabilizacion” que busca convertir las plazas de
naturaleza estructural ocupadas de forma temporal
por un periodo prolongado en plazas de caracter
permanente. Para ello, se establecieron procesos
selectivos de concurso-oposicion o, en ciertos casos,
solo de concurso de méritos, para aquellas plazas
ocupadas de forma temporal durante al menos tres
afios antes del 31 de diciembre de 2020,

La Ley 20 de 2021 demuestra un giro legislativo
y politico hacia la estabilizacion activa del empleo.
Mientras que el plazo presuntivo colombiano
permite que la temporalidad se perpetiie a través
de renovaciones periodicas, la legislacion espanola
intenta activamente erradicarla. Esto pone de
manifiesto que la propuesta de derogar el plazo
presuntivo en Colombia se alinea con las politicas
laborales mas modernas y avanzadas de la Union
Europea, que buscan combatir la precarizacion y
garantizar la estabilidad como principio.
6 Cruz,T. P. (2013, marzo 30). ;Cémo son los con-
tratos de trabajo en Francia? TPC Abogados. https:/tp-
cabogados.com/como-son-los-contratos-de-trabajo-en-
francia/

Derecho comparado. (2021). Derecho global. Re-
vista de Derecho y Globalizacion, 7(21), 265. https://
www.scielo.org.mx/pdf/dgedj/vin21/2448-5136-
dgedj-7-21-265.pdf
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En conclusion, la figura del “plazo presuntivo”
en el derecho laboral publico colombiano es una
anomalia en el contexto de los sistemas de civil
law que se analizaron; estos modelos confirman
que la estabilidad laboral y la eficiencia publica
no son principios irreconciliables. Por lo tanto, el
proyecto de ley, en su objetivo de eliminar el plazo
presuntivo, se encuentra en sintonia con las politicas
laborales modernas que buscan un equilibrio entre
la flexibilidad del Estado y la seguridad juridica y
bienestar de sus trabajadores.

8. CONFLICTOS DE INTERES

Dando alcance a lo establecido en el articulo
3°de la Ley 2003 de 2019, por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5% de 19927, se hacen las
siguientes consideraciones a fin de describir las
circunstancias o eventos que podrian generar
conflicto de interés en la discusion y votacion de la
presente iniciativa legislativa, de conformidad con
el articulo 286 de la Ley 5% de 1992, modificado por
el articulo 1°de la Ley 2003 de 2019, que reza:

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

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

A. Beneficio particular: aquel que otorga
un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econdomicas o elimina
obligaciones a favor del congresista
de las que no gozan el resto de los
ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones  penales,  disciplinarias,
fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

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

C. Beneficio directo: aquel que se produzca de
forma especifica respecto del congresista,
de su conyuge, compariero o compariera
permanente, o parientes dentro del segundo
grado de consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil. (...)".

Sobre este asunto la Sala Plena Contenciosa
Administrativa del Honorable Consejo de Estado en
su Sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M. P.
Carlos Enrique Moreno Rubio, sefial6 que:

“No cualquier interés configura la causal de
desinvestidura en comento, pues se sabe que solo lo
sera aquél del que se pueda predicar que es directo,
esto es, que per se el alegado beneficio, provecho
o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador, particular, que el mismo
sea especifico o personal, bien para el congresista o

quienes se encuentren relacionados con él; y actual
o inmediato, que concurra para el momento en que
ocurrio la participacion o votacion del congresista,
lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
imprevisibles. También se tiene noticia de que el
interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es,
economico o moral, sin distincion alguna’.

Se estima que la discusion y aprobacion
del presente proyecto de ley no configura un
beneficio particular, actual o directo a favor de un
congresista, de su conyuge, compaiiero o compaiera
permanente o pariente dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil,
ya que se trata de una accion de caracter general.

Sin embargo, salvo mejor criterio, se podria
considerar que los congresistas podrian incurrir en
conflictos de interés si estos o sus familiares cuentan
con empresas relacionadas con el trabajo doméstico,
asi como si recibieron financiacion de este tipo de
este sector.

Es menester sefialar que la descripcion de los
posibles conflictos de interés que se puedan presentar
frente al tramite o votacion del presente proyecto de
ley, conforme a lo dispuesto en el articulo 291 de
la Ley 5* de 1992, modificado por la Ley 2003 de
2019, no exime al congresista de identificar causales
adicionales en las que pueda estar incurso.

De las y los honorables Congresistas,

G

MARIA FERNANDA CARRASCAL

ROJAS GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara por Bogotd  Representante.a ia Cémara por Bogota
Pacto Histdrico Pacto Histdrico- Unidn Patrictica
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Pacto Histérico

”w -
LAPE

72

ERICK VELASCO BURBANO

Representante a la CAmara par Narifio
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JAIRO REINALDO CALA SUAREZ
Representante a la Cémara Santander
Partido Cemunes
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PROYECTO DE LEY NUMERO 272 DE
2025 CAMARA

por medio de la cual se desarrolla el sistema de
turnos en el pago de cuentas de las entidades
estatales — Ley fin de las extorsiones bajo la
mesa.

Bogota, D. C., 26 de agosto de 2025.
Doctor

JAIME LUIS LACOUTURE
Secretario General

Honorable Camara de Representantes
Ciudad

Referencia: RADICACION PROYECTO DE
LEY

En mi condicion de miembro del Congreso
de la Republica y en uso del derecho consagrado
en el articulo 150 de la Constitucion Politica de
Colombia, por su digno conducto me permito
poner a consideracion de la Honorable Camara
de Representantes el siguiente Proyecto de Ley
numero 272 de 2025 Céamara, por medio de la cual
se desarrolla el sistema de turnos en el pago de

cuentas de las entidades estatales — Ley fin de las
extorsiones bajo la mesa.

Cordialmente,

PROYECTO DE LEY NUMERO 272 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se desarrolla el sistema de
turnos en el pago de cuentas de las entidades
estatales — Ley fin de las extorsiones bajo la mesa.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
CAPITULO I

Disposiciones generales

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto desarrollar el numeral 10 del articulo 4° de la
Ley 80 de 1993, con el fin de implementar medidas
que garanticen la transparencia en el pago de las
obligaciones surgidas de la gestion contractual de
las entidades estatales, mediante la aplicacion del
sistema de turnos para el pago de cuentas de cobro.

CAPITULO IT

Del sistema de turnos para el pago de cuentas
de cobro

Articulo 2°. Para los efectos de esta ley se
entenderd por entidades estatales las mencionadas
en el numeral 1 del articulo 2° de la Ley 80 de 1993.

Articulo 3°. Las entidades estatales estan
obligadas a respetar el turno para el pago de las
cuentas de cobro una vez retinan los requisitos de ley
para su pago. Para tal efecto, las entidades llevaran
un consecutivo que sera entregado al interesado
una vez sea radicada la cuenta y sera de publico
conocimiento.

Para el pago de cada cuenta deberéd verificarse
que se han pagado las cuentas con anterior radicado
0 consecutivo.

Articulo 4°. En el término de 6 meses, contados
a partir de la entrada en vigencia de la presente
ley, Colombia Compra Eficiente implementara un
mecanismo unificado dentro del Sistema Electronico
de Contratacion Publica (SECOP II) o el sistema
que haga sus veces, para llevar el registro publico
de los consecutivos o radicados de las cuentas de
cobro de todas las entidades estatales del pais. Este
mecanismo sera comunicado y socializado a través
de circular expedida por Colombia Compra Eficiente
a todas las entidades estatales.

Las entidades estatales expediran, publicaran
y socializaran, dentro de los 6 meses siguientes a
la entrada en vigencia de la presente ley, una guia
que establezca el procedimiento administrativo
implementado en la respectiva entidad para el pago
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de las cuentas de cobro, dando estricto cumplimiento
al sistema de turnos en los términos que establece la
presente ley.

La guia de procedimiento de que trata este
articulo debera, dentro de los 6 meses siguientes a
su expedicion, ser presentada a Colombia Compra
Eficiente, a la Contraloria General de la Republica
y a la Contraloria Territorial que las audite, segun
sea el caso.

Articulo 5°. En los primeros 5 dias de los
meses de enero, marzo, mayo, julio, septiembre y
noviembre, las entidades estatales rendiran informe
a la Contraloria General de la Republica sobre el
cumplimiento de esta obligacion de pago por el
sistema de turnos. La Contraloria General de la
Republica dispondra de 6 meses para implementar
el aplicativo o mddulo dentro de alguno de sus
aplicativos que permita realizar dicho informe. La
Contraloria General de la Republica podra apoyarse
en las Contralorias Regionales para la revision de
dichos informes.

Articulo 6°. Solo en el evento en que la tesoreria
delaentidad, o quien haga sus veces, certifique que no
cuenta con los recursos en el rubro correspondiente
para realizar el pago total de una cuenta de cobro,
debera reportarlo al acreedor de la misma, previo a
seguir con el siguiente turno, para que el interesado,
en el término de un (1) dia habil, manifieste si acepta
un pago parcial o una fecha cierta de pago total por
parte de la entidad.

En el evento de que el acreedor acepte el pago
parcial, la entidad estard obligada a hacer el pago
restante una vez cuente con los recursos suficientes
para dicho pago. Este pago debera estar acompainado
de una certificacion en la cual se evidencie la fecha
en la cual ingresaron los recursos.

Articulo 7°. El sistema de turnos también se
aplicara para los funcionarios que participen o
intervengan en la presentacion, aprobacion, revision
y demas procedimientos o tramites administrativos
necesarios para el pago de las cuentas de cobro.

Articulo 8°. En el evento de quedar debidamente
conformadas mediante acto administrativo cuentas
por pagar de una vigencia fiscal a la siguiente, la
entidad debera pagar primero las cuentas por pagar
antes de pagar las cuentas de la nueva vigencia fiscal.

CAPITULO III
De las sanciones

Articulo 9°. La inobservancia de estas
obligaciones constituira causal de mala conducta,
segun la etapa en la que participen o intervengan el
supervisor, el representante legal de la entidad y el
tesorero y/o pagador o quien haga sus veces, y sera
sancionada de acuerdo con la Ley 1952 de 2019.

Articulo 10. Adicionese el numeral 44 al articulo
38 dela Ley 1952 de 2019:

“44. Cumplir con el sistema de turnos para la
presentacion, aprobacion, revision y pago de las
cuentas de cobro de las entidades estatales”.

Articulo 11. Adicidnese el numeral 19 al articulo
57 de la Ley 1952 de 2019:

“19. No cumplir con el sistema de turnos para el
pago de cuentas de las entidades estatales, asi como
no cumplir con la presentacion de los informes de
que trata el sistema de turnos de la presente ley”.

CAPITULO IV
Disposiciones finales

Articulo 12. Vigencia. La presente ley entrard en
vigencia desde su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

—

EXPOSICION DE MOTIVOS

PROYECTO DE LEY NUMERO 272 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se desarrolla el sistema de
turnos en el pago de cuentas de las entidades
estatales — Ley fin de las extorsiones bajo la mesa.

OBJETO DE LALEY

El principal objetivo de la presente ley es
desarrollar el numeral 10 del articulo 4° de la Ley
80 de 1993, mediante la implementacion de medidas
que aseguren la transparencia en el pago de las
obligaciones surgidas de la gestion contractual de
las entidades estatales. Para lograr este proposito, se
desarrolla la ejecucion del sistema de turnos para el
pago de cuentas, que establece un orden secuencial
y publico para la cancelacion de las obligaciones
pendientes.

ANTECEDENTES

La corrupcion, lamentablemente, ha sido
una sombra persistente en el desarrollo politico,
econoémico y social de Colombia. A pesar de los
esfuerzos continuos por parte del gobierno y la
sociedad civil para combatirla, sigue siendo un
obstaculo significativo para el progreso del pais. Uno
de los ambitos donde la corrupcion ha encontrado
un terreno fértil es en la gestion contractual de las
entidades estatales, donde el manejo inadecuado de
los recursos publicos y la falta de transparencia han
sido problemas recurrentes.

La presente ley surge como una respuesta
contundente a esta problematica, proponiendo
medidas concretas para garantizar la transparencia
en el pago de las obligaciones surgidas de la
gestion contractual de las entidades estatales. La
implementacion del sistema de turnos para el
pago de cuentas se presenta como una herramienta
efectiva para promover la equidad, la eficiencia y
la integridad en el manejo de los recursos publicos.
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El articulo 24 de la Ley 80 de 1993 establece
el principio de transparencia como principio en
la contratacion estatal y define las actuaciones a
realizar en virtud del mismo. Sin embargo, a pesar
de la existencia de esta disposicion legal, la falta de
mecanismos efectivos parasuaplicacion hapermitido
que persistan practicas opacas y discrecionales en la
gestion contractual de las entidades estatales.

La presente ley representa un paso significativo
en la lucha contra la corrupcion y la promocion
de la transparencia en la gestion contractual de
las entidades estatales en Colombia, ya que busca
establecer mecanismos claros y equitativos que
aseguren un manejo eficiente y transparente de los
recursos publicos.

JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE
LEY

La implementacion del sistema de turnos para
el pago de cuentas, como medida que desarrolla el
numeral 10 del articulo 4° de la Ley 80 de 1993,
se fundamenta en la necesidad de establecer un
marco normativo claro y efectivo que promueva y
garantice el principio de transparencia y la rendicion
de cuentas en el manejo de los recursos publicos.
Este sistema busca eliminar la discrecionalidad en
el proceso de pago de obligaciones, estableciendo
criterios objetivos y equitativos que fomenten un
trato justo para todos los proveedores y contratistas
del Estado.

Lo anterior, teniendo en cuenta que la corrupcion
ha sido un cancer que ha minado el tejido mismo
de la sociedad colombiana, permeando todas las
esferas de la vida publica y privada. En el ambito
de la contratacion estatal, donde los recursos
publicos se manejan y distribuyen, este mal ha
encontrado un terreno particularmente fértil. La
falta de transparencia en el manejo de los fondos
estatales ha generado un entorno propicio para
la discrecionalidad, el favoritismo y el desvio de
recursos hacia intereses privados en detrimento del
bien comun.

Uno de los problemas que existen en la gestion
contractual de las entidades estatales es la ausencia
de mecanismos claros y objetivos para el pago de las
obligaciones surgidas de los contratos.

Ademas, la falta de una regulacién especifica
en cuanto al plazo y la prioridad en el pago de
las obligaciones pendientes ha contribuido a la
acumulacion de deudas y al deterioro de las relaciones
entre las entidades estatales y sus proveedores
y contratistas. Esta situacion no solo afecta la
credibilidad y la reputaciéon de las instituciones
publicas, sino que también tiene un impacto directo
en la economia del pais, obstaculizando el desarrollo
de proyectos y la ejecucion oportuna de obras y
servicios publicos.

El presente proyecto de ley busca abordar
una problematica estructural en la gestion
contractual de las entidades estatales en Colombia,
estableciendo mecanismos efectivos para garantizar
la transparencia y la equidad en el pago de las

obligaciones surgidas de los contratos. A través de la
adopcion de medidas contundentes, como la que se
pretende, podremos construir un Estado mas justo,
transparente y eficiente, en beneficio de todos los
ciudadanos colombianos.

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES Y
LEGALES

e Constitucionales:

Se consagra la igualdad y prohibicion de la
discriminacion arbitraria en el articulo 13.

“ARTICULO 13. Todas las personas nacen
libres e iguales ante la ley, recibiran la misma
proteccion y trato de las autoridades y gozaran de
los mismos derechos, libertades y oportunidades sin
ninguna discriminacion por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religion, opinion
politica o filosofica.

El Estado promoverd las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en
favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas
personas que por su condicion economica, fisica o
mental se encuentren en circunstancia de debilidad
manifiesta y sancionarda los abusos o maltratos que
contra ellas se cometan”.

Porsuparte, el articulo 209 establece los principios
que rigen la funcion administrativa, incluyendo
la eficiencia, la moralidad, la transparencia y la
participacion ciudadana.

“ARTICULO 209. La funcién administrativa
esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante
la  descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar
sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de
los fines del Estado. La administracion publica, en
todos sus ordenes, tendra un control interno que se
ejercera en los términos que seniale la ley”.

* Legales:
LEY 80 DE 1993

Esta ley establece los principios y procedimientos
que deben regir la contratacion publica, con el
objetivo de garantizar la eficiencia, la transparencia
y la legalidad en el manejo de los recursos estatales.
Proporciona el fundamento legal necesario para
establecer el sistema de turnos para el pago de
cuentas de las entidades estatales.

El articulo 4° en su numeral 10 contempla el
respeto del orden de presentacion de las cuentas
para el pago de las mismas y la obligacion de llevar
un registro de presentacion con el fin de verificar el
cumplimiento del derecho de turno.

“ARTICULO 4° DE LOS DERECHOS Y
DEBERES DE LAS ENTIDADES ESTATALES. Para
la consecucion de los fines de que trata el articulo
anterior, las entidades estatales:
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(...)

10. <Numeral adicionado por el articulo 19 de
la Ley 1150 de 2007. El nuevo texto es el siguiente:>
Respetaran el orden de presentacion de los pagos
por parte de los contratistas. Solo por razones de
interés publico, el jefe de la entidad podra modificar
dicho orden dejando constancia de tal actuacion.

Para el efecto, las entidades deben llevar un
registro de presentacion por parte de los contratistas
de los documentos requeridos para hacer efectivos
los pagos derivados de los contratos, de tal manera
que estos puedan verificar el estricto respeto al
derecho de turno. Dicho registro serd publico.

Lo dispuesto en este numeral no se aplicard
respecto de aquellos pagos cuyos soportes hayan sido
presentados en forma incompleta o se encuentren
pendientes del cumplimiento de requisitos previstos
en el contrato del cual se derivan.

()"

Por su parte, el articulo 24 contempla las
actuaciones en virtud del principio de transparencia
en la contratacion publica.

LEY 1952 DE 2019

Esta ley establece las normas disciplinarias
aplicables a los servidores publicos, incluyendo
sanciones por el incumplimiento de sus deberes y
obligaciones. El presente proyecto de ley establece
sanciones para los representantes legales de las
entidades estatales y los tesoreros o pagadores
en los casos de inobservancia de las obligaciones
relacionadas con el sistema de turnos para el pago
de cuentas.

Elarticulo 26 define las conductas que constituyen
falta disciplinaria para los servidores publicos.

“ARTICULO 26. LA FALTA DISCIPLINARIA.
Constituye falta disciplinaria y, por lo tanto, da
lugar a la imposicion de la sancion disciplinaria
correspondiente la incursion en cualquiera de las
conductas previstas en este codigo que conlleven
incumplimiento de deberes, extralimitacion en el
ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones
y violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades, impedimentos y conflicto
de intereses, sin estar amparado por cualquiera
de las causales de exclusion de responsabilidad
contempladas en esta ley”.

Elarticulo 48, por su parte, establece las sanciones
aplicables por el incumplimiento de los deberes y
obligaciones de los servidores publicos.

IMPACTO FISCAL

En el marco de lo establecido en el articulo
7° de la Ley 819 de 2003, por la cual se dictan
normas orgdnicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones, que establece:

“En todo momento, el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene
gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera

hacerse explicito y debera ser compatible con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo”.

Se considera que el presente proyecto de ley
no constituye impacto fiscal, pues no implica la
ordenacion de gastos ni la generacion de beneficios
tributarios.

COMPETENCIAS DEL CONGRESO DE
LA REPUBLICA

J Constitucional:

“ARTICULO 114. Corresponde al Congreso de
la Republica reformar la Constitucion, hacer las
leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y
la administracion.

El Congreso de la Republica estara integrado
por el Senado y la Camara de Representantes”.

“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso
hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

Interpretar, reformar y derogar las leyes.
e Legal
LEY 5 DE 1992. “por la cual se expide el

reglamento del Congreso, el Senado y la Camara de
Representantes”.

“ARTICULO 6°. CLASES DE FUNCIONES DEL
CONGRESO. EI Congreso de la Republica cumple:

(...)

2. Funcion legislativa, para elaborar, interpretar,
reformar y derogar las leyes y codigos en todos los
ramos de la legislacion.

ARTICULO  139. PRESENTACION DE
PROYECTOS. Los proyectos de ley podran
presentarse en la Secretaria General de las Camaras
o0 en sus plenarias.

ARTICULO 140. INICIATIVA LEGISLATIVA.
Pueden presentar proyectos de ley:

1. Los senadores y representantes a la Camara,
individualmente y a través de las bancadas”.

CONFLICTO DE INTERESES

Dando cumplimiento a lo establecido en el
articulo 3° de la Ley 2003 del 19 de noviembre de
2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley
5* de 1992, se hacen las siguientes consideraciones:

Se estima que la discusion y aprobacion del
presente proyecto de ley no genera conflictos de
interés en razon de beneficios particulares, actuales
y directos a los congresistas conforme a lo dispuesto
en la ley, toda vez que lo que busca es ajustar la
legislacion colombiana desarrollando el numeral
10 del articulo 4° de la Ley 80 de 1993, buscando
la transparencia en el manejo de recursos publicos
y garantizando la equidad y el trato justo para los
contratistas del Estado.

Sobre este asunto ha sefialado el Consejo de
Estado (2019):

No cualquier interés configura la causal de
desinvestidura en comento, pues se sabe que solo lo
sera aquél del que se pueda predicar que es directo,
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esto es, que per se el alegado beneficio, provecho
o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador, particular, que el mismo
sea especifico o personal, bien para el congresista o
quienes se encuentren relacionados con él; y actual
o inmediato, que concurra para el momento en que
ocurrio la participacion o votacion del congresista,
lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
imprevisibles. También se tiene noticia de que el
interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es,
economico o moral, sin distincion alguna.

De igual forma, es pertinente sefalar lo que
la Ley 5* de 1992 dispone sobre la materia en el
articulo 286, modificado por el articulo 1° de la Ley
2003 de 2019:

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

a) Beneficio particular: aquel que otorga
un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones economicas o elimina
obligaciones a favor del congresista
de las que no gozan el resto de los
ciudadanos. Modifigue normas que afecten
investigaciones  penales, disciplinarias,
fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

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

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca de
forma especifica respecto del congresista,
de su conyuge, compaiiero o comparnera
permanente, o parientes dentro del segundo
grado de consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil.

Se recuerda que la descripcion de los posibles
conflictos de interés que se puedan presentar frente
al tramite del presente proyecto de ley, conforme a
lo dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5* de 1992,
modificado por la Ley 2003 de 2019, no exime al
congresista de identificar causales adicionales.

Del honorable congresista,

AcoR0_
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