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Secretario General
Senado de la Republica

A 70 = &/Z{{:?
Asunto: Radicacion de Proyecto de Ley “Por medio de la cual se regula el levantamiento del velo @ “&Q/'Q/\f/ v % e %

corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones” | F5 f“tlcl/};; evies g; S
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Doctor Gonzalez: M / )

De manera atenta y en consideracion de los articulos 139 y 140 de la Ley 5 de 1992 presento al CW&’M M ,(‘

Senado de la Republica el Proyecto de Ley, “Por medio de la cual se regula el levantamiento del velo
corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones”

iniciativa legislativa que cumple con las disposiciones correspondientes al orden de redaccion % 4/ /Q@WLD
consagrado en el articulo 145 de la citada Ley. Q ahe. (j%

Agradezco disponer el tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la Ley 5 de 1992 respecto del ﬁykuﬂ/} pf%
siguiente proyecto.

Cordialmente,
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Proyecto de Ley N°_280 . de 2025 “Por medio de la cual se regula el
levantamiento del velc corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en
liquidacidn y se dictan otras disposiciones”

CAPITULO |
DISPOSICIONES GENERALES
Articulo 1°. Objeto.
La presente ley tiene por objeto establecer el marco normativo y el procedimiento
para el levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacion de las
Entidades Promotoras de Salud ~EPS—, a fin de garantizar la proteccion de los

acreedores, la defensa del patrimonio publico y los derechos de los usuarios del
sistema de salud.

Articuio 2°. Ambito de aplicacién.
Martha Isabel Peralta Epieyt IMELDA DAZA COTES
Senadora de la Republica Senalora de La Repliblica Las disposiciones de esta ley se aplican a todas las EPS sometidas a liquidacion
Pacto Histérico - MAIS G L
Articuio 3°. Principios rectores.

El levantamiento del velo corporativo de las EPS se regiré por los siguientes
principios:

1. E ionalidad: La desestimacion de la personalidad juridica solo
procedera en casos expresamente previstos y probados de fraude, abuso del
derecho, simulacién o perjuicio grave al interés publico o a terceros.

2. Proporcionalidad: Las medidas adoptadas deberan ser idéneas, necesarias
y equilibradas frente a los fines de proteccion del patrimonio pablico, de los
usuarios y acreedores.

3. Debido proceso: Toda decision debera garantizar el derecho de defensa,
contradiccién, publicidad, acceso a la justicia y recursos judiciales.

4. Imparcialidad e independencia: El levantamiento del velo sera decidido por
autoridad judicial.

5. Desviacién del objeto. social: Cuando se .compruebe que la| EPS fue
utilizada para fines distintos a los autorizados legalmente, en detrimento de -
los usuarios, los acreedores o el sistema de salud.

5. Solidaridad y respensabilidad: Cuando se decrete el levantamiento del
velo, los socios, accionistas, administradores o beneficiarios reales
responderan solidaria e ilimitadamente con su patrimonio por las

obligaciones insatisfechas de la EPS. 6. Uso para fines ilicitos: Cuando se acredite que la EPS ha servido como
) instrumento para actividades ilegales o contrarias a la moral y- al orden
CAPITULO I pablico.
7. Perjuicio grave al interés -publico: Cuando- el mantenimiento de la
PROCEDIMIENTO JUDICIAL personalidad juridica auténoma implique un dafio cierto y desproporcionado

a los usuarios del sistema de salud, al erario.0.a los acreedores reqonocidos.
Articulo 4°. Competencia. . ' I
Articulo 7°. Requisitos de la demanda.

La demanda debera contener:

El levantamiento del velo corporativo de las EPS en liquidacion serda de ‘
conocimiento de los jueces administrativos 1. Identificacién de la EPS en liquidacion y de los presuntos responsables.
2. Lo que se pretenda, expresado con precision y claridad.
3

Articulo 5°. Legitimacién. . Los hechos constitutivos de fraude, abuso, simutacién o desviacion del objeto

Podran solicitarlo: social, que sirvan de fundamento a las pretensiones, debldamente
a) El agente liquidador. determinados, clasificados y. numerados. :
b) Los acreedores reconocidos. . 4. La peticion de las pruebas que el demandante pretende hacer valer. En todo
¢) La Superintendencia Nacional de Salud. caso, este debera aportar todas las documentales que se encuentren en su
poder.
5. El lugar y direccion donde las partes y el apoderado de quien demanda
Articulo 6°. Causales para el levantamiento del velo corporativo. recibiran -las notificaciones ‘personales. Para tal efecto, deberan indicar

también su canal digital.
El levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacién de las

Entidades Promotoras de Salud procedera Gnicamente en los siguientes casos, Articulo 8°. Tramite.
siempre que se encuentren debidamente acreditados:

. . i El tramite establecido para la presente demanda seré el mismo que establece el
1. Fraude a la ley o al orden publico: Cuando se utilice la personalidad articulo 172 de la ley 1437 de 2011 (CPACA)

juridica de la EPS para defraudar acreedores, usuarios o al patrimonio -
publico.

2. Abuso de la personalidad juridica: Cuando la EPS haya sido utmzada en
forma indebida para encubrir actos contrarios a la ley, el interés general o los CAPITULO Il
derechos de terceros.

3. Confusién patrimonial: Cuando se demuestre la inexistencia de separacion DISPOSICIONES FINALES
real entre el patrimonio de la EPS y el de sus socios, accionistas,
administradores o beneficiarios reales. . Articulo 9°. Carécter supletorio.

4. Simulacién de actos juridicos: Cuando se acredite que la EPS fue utilizada En lo no previsto en la presente ley se aplicaran las normas del Codigo General

para realizar actos simulados que oculten la verdadera voluntad de las partes del Proceso y el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contenmoso
con el proposito de evadir obligaciones legales o contractuales. Administrativo.
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Articulo 10°. Vigencia y derogatorias.
La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga las disposiciones que le
sean contrarias.

Cordialmente,

ONIOJO EC RE JIMENEZ { et L Zhete
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Senadora de la Republica Senadlora de La Repiiblica
Fsmealde Heoando Pacto Histérico - MAIS

TaRaw D9,

EXPOSICION DE MOTIVOS

. Proyecto de Ley N.° =ele] de 2025 “Por medio de la cual se regula el
SENADO DE LA REPUBLIC A levantamiento del velo corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en

o _ liquidacion y se dictan otras disposiciones”
SL*CRETARiA GENERAL

r

h L d} a ‘30 1 OS CD_ ‘GF&‘(C d 81 th 0 AZOZS ) La presente exposicion de motivos, del proyecto de ley por medio de la cual

se regula el levantamiento del velo corporativo de las entidades promotoras de
salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones, tendra como Columna
vertebral en esta exposicion de motivos, (I) objeto del proyecto, (il)
consideraciones, (lll) antecedentes, (IV) marco constitucional y Legal, (V)
Conflictos de intereses y (V) Impacto fiscal.

Ha sido pz‘t‘aentmo en est

| Provecto deley _K_ _Acto
'\'o o Con sy

1 Exposicién de Motives, sus

' i I OBJETO DEL PROYECTO
: MMM@A@&@M@,,_ v

El presente proyecto de ley tiene por objeto establecer un marco normativo claro y
garantista para el levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacion
de las Entidades Promotoras de Salud (EPS). Se busca asegurar la proteccién de
los acreedores, la defensa del patrimonio publico y la garantia efectiva de los
derechos de los usuarios del sistema de salud.

i

La iniciativa surge teniendo como ejemplo la inexiquibilidad del articulo 65 de la ley
2195 de 2022, por parte de la corte constitucional ‘eftrqvés de la sentencia C-126 de
2024, donde se precisé que el levantamiento del velo corporativo debe ser
competencia judicial y no administrativa, garantizando imparcialidad, independencia
y debido proceso.
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i CONSIDERACIONES

Las Entidades Promotoras de Salud (EPS) surgieron en Colombia con la expedicién.

de la Ley 100 de 1993, norma que cre6 el Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS). Antes de esta reforma, el pais tenia un modelo fragmentado y
desigual: el Instituto de Seguros Sociales (ISS) atendia principalmente a
trabajadores formales, las cajas de prevision a empleados pablicos, los hospitales.
publicos a la poblacion mas vuinerable y los servicios privados a quienes tenian
capacidad de pago. Esta dispersion generaba una baja cobertura, pues hacia 1993
apenas un 20 % a 25 % de los colombianos contaba con algin tipo de
aseguramiento en salud.

La Ley 100 introdujo un esquema inspirado en la competencia regulada; en el que
el Estado mantenia la rectoria pero los privados y ptblicos asumian la gestion del
aseguramiento. Alli nacieron las EPS, encargadas de afiliar a la poblacion,
administrar los recursos que provienen de la Unidad de Pago por Capitacion (UPC)
y garantizar la prestacion de los servicios a través de las Instituciones Prestadoras
de Servicios de Salud (IPS). El sistema se estructuré6 sobre dos regimenes: el
contributivo, financiado por aportes de trabajadores y empleadores; y el subsidiado,
dirigido a la poblacién sin capacidad de pago con recursos del Estado.

Este modelo permitié una expansién sin precedentes en la cobertura. En'menos de
dos décadas, Colombia paso6 de tener una afiliacion cercana al 24 % de la'poblacion
a superar el 90 % hacia 2010, y en la actualidad se mantiene en niveles superiores
al 97 %, lo que ha sido reconocido como un logro importante en términos de acceso
formal al sistema. Sin embargo, la evolucién de las EPS ha estado marcada por
tensiones y crisis. A finales de los afios noventa y comienzos del 2000 varias EPS
fueron liquidadas por problemas financieros y deficiencias en la prestacion de
servicios. En 2007 se fortaleci6 ‘la vigilancia a través de la Superintendencia
Nacional de Salud y se introdujeron reformas que buscaban mayor control sobre los
recursos de la UPC.

Durante la década de 2010, pese a que la cobertura alcanzo casi la universalidad,
las deudas con hospitales y clinicas crecieron hasta llegar a billones deipesos, la
calidad del servicio fue cuestionada y se evidenciaron casos de corrupcion y desvio
de recursos. En el gobierno del.del presidente Andrés pastrana fueron liquidadas 9
EPS, en el de Alvaro Uribe 5 fueron liquidadas 5 EPS, en el de Juan Manuel Santos
fueron liquidadas 18 EPS, en el de Ivan Duque fueron liquidadas 10 EPS. En el
actual gobierno de Gustavo Petro (2022-2026), la crisis se ha profundizado y han

sido intervenidas y liquidadas EPS con millones de afiliados, entre ellas Asmet. Salud
y Savia Salud.

Paralelamente, la Contraloria General de la RepuUblica ha documentado hallazgos
fiscales que muestran uso indebido de recursos publicos, confusion patrimonial
entre EPS y sociedades relacionadas, pagos irregulares a terceros y evasion de
obligaciones con hospitales. Estos hechos han alimentado la percepcion de que,
aunque el modelo de EPS permiti6 masificar la cobertura, no logré garantizar la
sostenibilidad financiera ni la calidad en la atencion. .

En sintesis, las EPS surgieron como un instrumento para ampliar el acceso a la
salud bajo un esquema de aseguramiento mixto, lograron expandir la cobertura
hasta casi la universalidad, pero con el paso del tiempo han evidenciado fallas
estructurales relacionadas con la corrupcion, el endeudamiento y la pérdida de
confianza ciudadana, lo que hoy plantea la necesidad de replantear su papel o
incluso sustituirlas dentro del sistema de salud colombiano.

Ante este panorama, el levantamiento del velo corporativo se configura ycomo una
herramienta indispensable para hacer responsables, con su propio patrimonio, a los
socios, accionistas y administradores que hayan abusado de la personalidad
juridica de las EPS en perjuicio de los usuarios y del Estado.

lil. ANTECEDENTES

La figura del levantamiento del velo corporativo, en el-ambito del derecho privado,
surge como una construccion doctrinal y jurisprudencial-en el campo del derecho
societario, concebida para enfrentar situaciones en- las cuales la personalidad
juridica de una sociedad es utilizada de manera abusiva o fraudulenta.

En efecto, la regla general en el derecho privado establece que la sociedad
constituye una persona juridica distinta de sus socios o-accionistas, lo cual garantiza
la separacion patrimonial y la limitacion de la responsabilidad. Bajo este principio,
los socios responden (inicamente hasta el monto de sus aportes y no comprometen
su patrimonio personal frente-a las obligaciones sociales.

No obstante, desde inicios del siglo XX, tanto la doctrina como la jurisprudencia
advirtieron que dicha proteccion podia prestarse a fraudes, abusos o simulaciones.
Tal situacion se evidencia, por ejemplo, cuando los socios instrumentalizan la
sociedad” como mera “pantalla” para evadir responsabilidades, defraudar
acreedores o ejecutar actos contrarios a la ley. Frente a ello, se configur6 la

posibilidad de “desestimar la personalidad juridica” o de “levantar el velo
corporativo”, figura que permite desconocer la ficcién de autonomia de la persona
jurfdica para hacer responsables directos a los socios, administradores o
beneficiarios reales.

En el caso colombiano, aunque la figura no se encuentra expresamente consagrada -

en una norma de caracter general, su desarrollo se ha cimentado en tres fuentes
principales:

1. Doctrina comparada, especialmente en el &mbito anglosajén (common law),
donde se consolidaron las nociones de piercing the corporate veil y lifting the
corporate veil.

2. Jurisprudencia nacionai, tanto de la Corte Suprema de Justicia como del
Consejo de Estado, que han admitido la procedencia del levantamiento del
velo en supuestos de fraude, abuso de la personalidad juridica o confusion
patrimonial.

3. Superintendencia de Sociedades, que ha reconocido su aplicacion en
procesos de insolvencia, liquidacion y responsabilidad de administradores,
siempre bajo caracter - excepcional, restrictivo y garantista del debido
proceso.

De esta manera, en el derecho privado colombiano, el levantamiento del velo
corporativo no implica la eliminacion del principio de separacion patrimonial, sino su
excepcion en casos concretos, con el fin de evitar que la sociedad sea utilizada
como instrumento de fraude, abuso del derecho o afectacion de terceros.

Ahora bien, hasta el momento, esta herramienta se ha aplicado principalmente en
el ambito del derecho privado. Sin embargo, a partir de la Ley 2195 de 2022, el
legislador pretendié trasladar dicha figura al derecho publico, al facultar a la
Contraloria ‘General de la Republica para ejercer el levantamiento' del velo
corporativo. No obstante, la Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-126 de
2024, declar6 la inconstitucionalidad de tal disposicién al advertir que el
levantamiento del velo corporativo constituye una funcién estrictamente
jurisdiccional que debe ser decidida por el juez natural. En consecuencia, no puede
ser ejercida por un érgano de control de caracter administrativo, ‘pues ello
desconoceria el debido proceso, la-independencia y la imparcialidad judicial.

En sintesis, otorgar funciones jurisdiccionales a la Contraloria General de la
Repliblica constituiria un abuso del poder legislativo, en la medida en que desborda

. o |
la naturaleza administrativa de ‘dicho organismo, tal-como lo establecié'de manera
categorica la Corte Constitucional en la citada sentencia.

En ese orden de ideas, el presente proyecto de ley busca acoger las reglas fijadas
por la Corte, trasladando la competencia a los jueces de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, delimitando de manera precisa las causales y procedimientos, y.
garantizando que su aplicacion se realice bajo los principios de excepmonalldad
proporcionalidad y debido proceso.

IV. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL
El proyecto se sustenta en los siguientes fundamentos:

« Articulo 2 de la Constitucién Politica: La proteccion de los derechos de
todas las personas, en especial los fundamentales a la salud y a la vida.

« Articulo 49: Reconoce la salud como un derecho fundamental y ordena al
Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de los servicios de salud.

« Articulo 83: Principio de buena fe, que se presume en las actuaciones.de
los particulares y de las autoridades publicas. :

« Articulo 95: Obliga a toda persona a respetar los derechos ajenos y a no
abusar de los propios.

« Articulo 116: Permite atribuir funciones jurisdiccionales excepcnonales a
autoridades administrativas, pero exige independencia e |mpar<:|a||dad lo
que la Corte recordé.en la C-126 de 2024.

< Sentencias C-840 de 2001, C-438 de 2022 y C-126 de 2024: Reaflrman que
el levantamiento del velo corporativo es una medida excepcional que solo
puede decretarse por autoridad judicial.

« Ley 1437 de 2011 (CPACA): Regula el procedlmnento administrativo y
contencioso administrativo, aplicable supletoriamente.

« Codigo General del Proceso: Establece normas procesales generales para
las demandas que involucren la desestimacion de la personalidad juridica.

En conclusion, este proyecto de léy materializa los mandatos constitucionales y
jurisprudenciales, dotando al Estado de un mecanismo eficaz para garantizar. el
resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico y la proteccién de los
derechos de los usuarios del sistema de salud, especialmente frente a la liquidacion
de EPS.
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V. Conflictos de Intereses |

Teniendo en cuenta el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 5 de 1992”, y de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de
1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, el cual establece que:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. ‘Todos los
congresistas deberan declarar los conflictos De intereses que pudieran surgir en
ejercicio de sus funciones. Se entiende como conflicto de interés una situacion
donde la discusién o votacién 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 econdmicas 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 decisiéon.

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

Igualmente, El Consejo de Estado en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019,
determiné:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura .en
comento, pues se sabe que. sblo 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 ocurrié la
participacién o votacioén- del -congresista, lo que excluye suces‘os
contingentes, futuros o imprevisibles...”.

Bajo este marco, se considera que la discusién y aprobacion del presente Proyecto
de Ley, a pesar de su caracter general y extenso en la materia que trata, podria
crear conflictos de interés en tanto al congresista o pariente dentro de los grados de
ley sea beneficiario con los términos dispuestos en la presente ley. En este sentido,
es importante subrayar que la descripcién de los posibles conflictos de interés que
se puedan presentar frente al tramite o votacién de la iniciativa, 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
inmerso.

VI. Impacto Fiscal

. — !
El presente proyecto no.genera impacto fiscal directo, dado que no impone nuevas
cargas econémicas al Estado ni crea nuevas estructuras o entidades. )

Cordialmente,

\ s otk Z‘”U@”‘
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Senador de la Republica
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Martha Isabel Peralta Epieyu
Senadora de la Reptiblica
Pacto Histérico - MAIS

IMELDA DAZA COTES

Senadora de La Republica
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) SECCION DE LEYES
SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 30 de Septiembre de 2025
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.280/25 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE
REGULA EL LEVANTAMIENTO DEL VELO CORPORATIVO DE LAS ENTIDADES
PROMOTORAS DE SALUD EN LIQUIDACION Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, me
permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy
ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables Senadores ANTONIO
CORREA JIMENEZ, ISABEL ZULETA LOPEZ, AIDA AVELLA ESQUIVEL, ESMERALDA
HERNANDEZ SILVA, WILSON ARIAS CASTILLO, CATALINA PEREZ PEREZ, FABIAN DIAZ
PLATA, JAHEL QUIROGA CARRILLO, MARTHA PERALTA EPIEYU, IMELDA DAZA COTES. La
materia de que trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision SEPTIMA
Constitucional Permanente del Senado de la Ublica, de i con las di es
Constitucionales y Legales.

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — SEPTIEMBRE 30 DE 2025

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto de
Ley ala Comisién SEPTIMA Constitucional y enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional para
que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LIDIOARTURO GARCIA TURBAY

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

PROYECTO DE LEY NUMERO 281 DE 2025 SENADO

por la cual se promueve la inclusion financiera mediante la eliminacion de barreras economicas en el
acceso a servicios bancarios basicos, se fortalece la proteccion al consumidor financiero y se dictan otras
disposiciones.

Bogotd D.C., 30 de septiembre de 2025

Doctor

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ
Secretario General

Senado de la Republica
Ciudad

Referencia: Radicacién proyecto de ley

Respetado doctor:

En mi condicién de Senador de la Republica y en uso del derecho consagrado en
el arficulo 150 de la Constitucién Politica de Colombia, me permito poner a
consideracion del Senado de la Republica el siguiente proyecto de ley “Por la cual
se promueve la inclusién financiera mediante la eliminaciéon de  barreras
econdmicas en el acceso a servicios bancarios bdsicos, se fortalece la proteccion
al consumidor financiero y se dictan otras disposiciones”.

Cordiamente,

ALBERTO ELI@S Vi
ddor de la Republica

-ARTICULO 1°. OBJETO. La presente \ey fiene por objefo promover la |nc|U5|on'
.financiera mediante la éliminacién de las tasas de manejo, retiro y-transferencia’.

" régimen de habeas. data crediticio para deudas-de menor cuantia; con ¢l fin de
- "democrdtizar “el: acceso: al-. 5|stemc financiero, ‘réducir barreras economwccs y
“proteger especmlmenfe a poblaciones de bOJOS ingresos:

' ARTICULO 2°. AMBITO DE APLICACION Las d|5p05|<:|ones de esta ley se opllcoron a;
: _'f|nonC|om|emo comercial, ‘cooperativas financieras y Sociedades Espeochzados 5

ARTICULO 3°. PRODUCTOS Y- SERVICIOS ‘GRATUITOS. Los establecimientos wgllcdosi’
-por la": Superintendencia. Financiera* ‘de. "Colombia no podron cobror ‘alos:

PROYECTO DE LEY No. 28\: DE 2025
"Porld cual se promueve id inclusién financiera mediante la‘eliminacién de
bqrreros economlccs enel acceso a servicios bancarios bésicos, sefortalece la’
proi‘ecclon al consumldor financiero y se dictan ofras dlsposmones ;

para personas naturales, forfolecer Io proteccién; al-consumidor financiero:d froves
de la regulacién.de.seguros asociados a“productos crediticios, y. perfeccionar el

todos los esiobleqm;entos dé crédito vigilados por la-Superintendencia Financiera
de Colombia, incluidos. bancos, “corporaciones- -financieras, - compaiiias - de

en Depositos y quos Elecfronlcos (SEDPE).

beneflcmnos los S!gulemes concéptos:

«

-‘a).Cuota de manejo del producto;
b) Retiro en corresponsales propios;
¢) Retiro en oficinas; :
d) Retiro en.cajeros propios;
e) Transférencia por internet de la misma entidad:
f). Transferencias a cuentas de o‘fros bancos;.
" g). Servicios internacionales;
h): Reposicién de tarjetas por pérdida o robo; .
i) Cerriﬂcodos y extractos.adicionales;

Arllculo 4. Adiciénense un (1) porogrofo al cmculo 12 de’la Ley 1266 de 2008 eI
cual quedqru asf:

“Adlculo 12 ReqU|S|tos especiales para las fuenfes:-
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PARAGRAFO SEGUNDO. Los reportes de informacién negativa sobre |ncumpllmlemo
de obligaciones no procederdn, cuando el saldo final de la obligacién sea inferior
a una cuarta parte del salario minimo mensual legal vigente (SMMLYV).

ARTICULO 5. Adiciénese un nuevo articulo a la ley 1328 de 2009, el cual quedard
asi:

ARTICULO 11B. TRANSPARENCIA EN SEGUROS ASOCIADOS. Las entidades no podrén
condicionar productos financieros a seguros especificos y deberan:

a) Ofrecer minimo tres (3) opciones de aseguradoras precalificadas
c) Permitir periodo de reflexion de diez (10) dias para modificar o cancelar seguros
d) Aceptar seguros externos que cumplan requisitos técnicos minimos

PARAGRAFO PRIMERO. Las disposiciones del presente articulo aplicardn a todos los
productos crediticios, incluyendo créditos de consumo, comerciales, hipotecarios,
tarjetas de crédito, sobregiros, microcréditos y cualquier modalidad de
financiacion que contemple seguros asociados o vinculados.

PARAGRAFO SEGUNDO. Las entfidades financieras fienen el deber de informar
expresa y claramente a los usuarios sobre su derecho a la libre eleccion de
aseguradora, el periodo de reflexion, y la posibilidad de presentar seguros externos.
Esta informacion deberd suministrarse tanto en la etapa precontractual como al
momento de la firma del confrato, mediante documento escrito o medio
electrénico que permita verificar su entrega y comprension por parte del cliente.

ARTICULO 6°. REGIMEN SANCIONATORIO. El incumplimiento de las normas previstas
en la presente ley, incluidas las obligaciones a cargo del Defensor del Consumidor
Financiero y de las entfidades vigiladas para con él, asi como las demds
disposiciones vigentes en materia de proteccion al consumidor financiero serd
sancionado por la Superintendencia Financiera de Colombia en la forma prevista
en la Parte Séptima del Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero y el articulo 53 de
la Ley 964 de 2005 y demés normas que los modifiquen o sustituyan.

ARTICULO 7°. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige_qg partir de su
promulgacion y deroga las disposiciones que le sean contrarigss

ey Ve

SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARfA GENERAL

e
RERD
oty

am

EL dla 30 de f”’/ fr: del anoZOZY'
Ha sido presentado en este despacho el
Provecto de lev 28 ;
No, _ 22/

Exposicién de -

. Toko Meda a&/) N @

PROYECTO DE LEY No. &\ DE 2025

“Por la cual se promueve la inclusién financiera mediante la eliminacién de
barreras econémicas en el acceso a servicios bancarios bésicos, se fortalece la
proteccién al consumidor financiero y se dictan otras disposiciones"

. OBJETO

La presente iniciativa legislativa tiene por objeto eliminar las barreras econémicas
que limitan el acceso y uso. efectivo del sistema financiero colombiano,
estableciendo la obligacién para todas las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia de prestar de forma gratuita los servicios
bancarios bdsicos contemplados en el proyecto.

Estas medidas buscan profundizar la inclusion financiera més allé del simple acceso,
enfocdndose en el uso activo de productos y servicios financieros, especialmente
para poblaciones de bajos ingresos que enfrentan en los costos bancarios actuales
la principal barrera para su participacion plena en el sistema financiero formal.
Adicionalmente, el proyecto de ley busca fortalecer la proteccién al consumidor
financiero a través de la regulacion de los seguros asociados a productos
crediticios y perfeccionar el régimen de habeas data crediticio para deudas de
menor cuantia, con el fin de democratizar el acceso al sistema financiero y
proteger a las poblaciones mdés vulnerables.

1. EXPOSICION DE MOTIVOS

La finalidad del presente proyecto de ley es la de promover una inclusién financiera
efectivay de calidad a través de tres medidas estructurales e integradas. El acceso
a una cuenta bancaria es solo-ld primera etapa; el verdadero valor se encuentra
en el uso habitual y confiado de los servicios financieros. La eliminacién de las
cuotas de manejo, retiros y transferencias se presenta como una medida ‘para
reducir la principal friccién que desincentiva este uso. Esimportante mencionar que
en el Congreso de la Republica se han presentado iniciativas en otras legislaturas
con un objeto similar'?, las cuales ya planteaba la necesidad de “fortalecer la
confianza en el sistema financiero y fomentar un entorno en el que las personas
puedan acceder a servicios financieros justos, fransparentes y adaptados a sus
necesidades’.

! https:/www.camara.gov.

s It/files/2024-07/PL.035-
2024C%20%28ELIMINACION%20COSTOS%20FINANCIER 0S8%29.pdf

El habeas data crediticio para deudas de menor cuantia, prohibiendo los reportes
negativos cuando el saldo de la obligacién es inferior a una cuarta parte del salario
minimo mensual legal vigente,, constituye la segunda medida fundamental para
eliminar barreras que perpetian la exclusion financiera. Esta disposicién reconoce
el impacto desproporcionado que fienen los reportes negativos por montos
menores sobre la poblacion vulnerable, estableciendo un  umbral de
proporcionalidad que protege especialmente a trabajadores informales, mujeres y
poblacién rural. La tercera medida garantiza la fransparencia en seguros
asociados a productos financieros, eliminando las practicas abusivas de
condicionamiento y promoviendo la libre competencia mediante la obligacion de
ofrecer multiples opciones de aseguradoras, separar claramente los costos, y
otorgar periodos de reflexion para decisiones informadas.

Para las poblaciones de bajos ingresos, las tarifas bancarias, aungue nominaimente
bajas, pueden representar una carga financiera desproporcionada. Una cuota de
manejo de $26.200 (caso BAN100) a 122.00 (caso Scotianbank Colpatria) al mes,
como la que cobra una entidad bancaria por una tarjeta crédito tipo visa, es
percibida no como el costo de un servicio, sino como una pendalizacion por tener
una cuenta. Esta percepcién genera una aversién al sistema formal y fortalece la
preferencia por el manejo de efectivo, que se percibe como "gratuito” o mds
sencillo de gestionar. Al eliminar estas barreras, el proyecto de ley no solo ofrece un
alivio econémico directo, sino §ue también busca cambiar la mentalidad del
consumidor, incentivéndolo a dejar su dinero en el banco y a explorar las ventajas
de los pagos digitales. Este enfoque estd alineado con la visidn global de la
inclusion financiera, en la cual la reduccién de costos se ha identificado como un
factor-clave para cerrar las brechas de exclusion.

2.1. Proteccién de la Poblacién de Bajos Ingresos y Reduccién de la
Desigualdad

El proyecto de ley no solo es una medida econdémica, sino también de equidad
social. El texto mismo hace explicita su intencién de "proteger especiaimente a
poblaciones de bajos.ingresos". Esto se vuelve particularmente relevante en un pais
con dlfos niveles de desigualdad. Las estadisticas muestran que el 10% de los
adultos con mayores ingresos en Colombia concentraba en 2021 el 61% de los
ingresos del pais, mientras que el 50% con menos ingresos ganaba menos del 7%:3.

La alta preferencia por el efectivo para redlizar pagos es una de las principales
barreras para el desarrollo de la. economia digital en Colombia. La Encuesta de

* hitps://www.dian.gov.co/dian/cifras/Infor
Genero-PLURAL.pdf

iales/02-Estadisticas-de-Ingreso-y-Riqueza-en-Clave-de-
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Demanda de 2022 reveld que el 69% de los encuestados manifesté que el efectivo
era el medio de pago maés utilizado para sus transacciones habitualesé.  Esta
dependencia del efectivo genera ineficiencias, riesgos de seguridad-y limita el
rastro de las transacciones para fines de formalizacién.

La alta preferencia por el efectivo para realizar pagos es una de las principales
barreras para el desarrollo de la economia digital en Colombia. La Encuesta de
Demanda de 2022 reveld que el 69% de los encuestados manifestd que el efectivo
era el medio de pago mds utilizado para sus transacciones habitualess.  Esta
dependencia del efectivo genera ineficiencias, riesgos de seguridad 1y limita el
rastro de las transacciones para fines de formalizacion.

Las tarifas de retiro y transferencia son un factor directo que perpetia este
comportamiento. Los usuarios, al percibir estos costos, optan por retirar su dinero en
grandes canfidades para evitar multiples fransacciones con cobro, o incluso
recurren a estrategias alternativas como el bloqueo de tarjetas para evadir la
cuota de manejo, fransfiriendo su dinero a otras aplicaciones como Nequi para
luego retirarlo a través de corresponsales bancarios. ¢Si bien estas "soluciones”
existen, demuestran la incomodidad y los obstdculos que los usuarios estén
dispuestos a asumir con tal de evitar los costos bancarios. Al eliminar estas tarifas, el
proyecto de ley haria que la opcién digital —transferir dinero de una cuenta a
ofra— sea mas atractiva y conveniente que el opcidn del efectivo. Esta medida,
en lugar de desregular, encauza el comportamiento del consumidor hacia una
economia mds tfransparente y segura, complementando los esfuerzos del Banco
de la Republica por desarroliar un sistema de pagos instantdneos e interoperables
como el de Bre-b.
2.2, Un Andilisis Critico de las Barreras a la Inclusién

Si bien la discusion sobre la inclusién financiera en Colombia a menudo se centra
en la educaciény la cultura, el costo tangible de los servicios bancarios es un factor
disuasorio de primer orden. La iniciativa legislativa aborda este punto de manera
directa. A continuacién, se presenta un cuadro detallado que muestrarlas tarifas
madximas cobradas por los establecimientos de crédito para diversos servicios
bancarios, con datos vigentes alil de julio de 2025.

Este andlisis revela la complejidad de los cobros y la variabilidad de las tarifas entre
entidades financieras y tipos de productos, lo que dificulta la planificaciéon
financiera de los usuarios y actia como un desincentivo significativo para el uso
activo del sistema formal. Para una persona de bajos ingresos, las tarifas mensuales

* https:/www.t del idades.gov.co/si files/2022-
12/Encuesta%20de%20demanda%202022%20VF.pdf
3 https://www.asok ia.com/ws/bibli /Libro-Incl Financiera-y-Ex ia-Popular-2023.pdf

S https://www.youtube.com/shorts/oBuTAEAscY8

v m
.y por transaccion pueden representar una carga econdmica considerable que, al
acumularse, puede ser la principal razén para preferir el manejo de efectivo’.

i| Cuenta

$2,700

$16,300 $7.450
g de
ahorros ; -
Bajo 0[$13,900 | $2,700- | $7,450 | $9,342
monto =
Cuenta | $19.616 .0 0| $7.530 0
de . '
ahorros £ .
Bajo 0 o 0|$7.530 | 0.
$14,200 | [No $2,600 | $7,460 | $8,687.
aplica) i
0| (No g 0’| (No g 0
aplica) aplica)
-0 $16200 | $2,800 | $7.460 0
01 (No 0| (No S 0
aplica) aplica)
$17.850 $15,600 | $2,800 | $7,300° | $9.496
0 [{No . 0| (No | -0
aplica)

aplica)

La tabla ilustra que, si bien algunos productos como los depésitos de bajo monto
(DBM) en ciertas entidades no tienen cobros por cuota de manejo o transferencias,
otfras cuentas de ahorro tradicionales atn imponen tarifas que pueden oscilar entre
$14,200y $19,616 solo por la cuota de mangjo del producto. Los costos'dé retiro en
cajeros de otras redes y las transferencias interbancarias también son una barrera

7 hitps://www.super
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significativa, con tarifas que pueden superar los $9,000 por fransaccidn en algunos
Casos.

La eliminaciéon de estos costos no es una frivialidad, sino un alivio econémico
concreto y un incentivo directo para la utilizacidén de los canales digitales,
alineando la politica pUblica con el objetivo de fomentar un sistema financiero més
equitativo y accesible para todos los ciudadanos.

2.3. Experiencias Internacionales en la Regulacién de Tasas

El andlisis de politicas similares en otros paises de la regién ofrece un marco de
referencia valioso para evaiuar la pertinencia de la iniciativa colombiana.

El Caso de México: Regulacion Directa y Prohibiciones

México ha adoptado un enfoque regulatorio directo a través de la Ley para la
Transparencia y Ordenamiento ge los Servicios Financieros, que prohfbe el cobro
de comisiones por una serie de conceptosg.

Especificamente, se prohibe a las instituciones de crédito cobrar comisiones por
retiros de efectivo y consultas de saldo en las ventanillas de sus sucursales y en sus
propios cajeros automdticos, cuando el cliente realiza la fransaccién.?s Este modelo
demuestra que la regulacién de las tarifas bancarias a fravés de una prohibicién
legislativa es una politica publica viable y que ya ha sido implementada en la
region.

Iniciativas de Banca Digital y Gratuita en Brasil y otros paises

Brasil ofrece un ejemplo alternativo, donde la inclusion financiera se ha impulsado
no solo por la regulacién directa, sino también por el fomento de la competencia
tecnoldgica. El Banco Central brasilefio impulsé la creacién de Pix, un sistema de
pagos instantdneos con costos reducidos, que ha contribuido a la eficiencia y
seguridad de los pagos digitales. Ademds, resoluciones regulatorias han facilitado
la creacién de cuentas bancarias solo digitales, que se pueden albrir sin visitar una
sucursal y a menudo son gro’r“pifas. Estas iniciativas han demostrado que la
innovacién y la competencia pueden llevar a la gratuidad de los servicios bdsicos,
lo que ha aumentado la inclusion financiera de las poblaciones de bajos ingresos,
por su parte Colombia ha incluido una herramienta Digital similar llamada Bre-b'y
billeteras digitales como Nequi.

® https://www.banxico.org. mx/portales-de- ios/servicios

comisiones-ba.html

Pais Tipo de Politica Servicios Afectados® * |Resultados Observados
México [Regulacién directa . |Prohibicién de " Mayor transparenciay
por ley icomisiones por retiros y |proteccién al
iconsultas en cajeros consumidor
propios y sucursales .
Brasil Fomento de . |Cuentas digitales sin IAumento de usuarios de
|competencia/Fintech |costo, sistema de bajos ingresos, mayor
pagos instantdneos eficiencia en pagos .
(Pix)® )
IColombia|Uso de Bre-b Bre-B, el nuevo sistema [Serd gratuito los
del Banco de la primeros tres afios,
RepuUblica, permitird luego el Banco de la
pagos instanténeos, RepUblica coprard 6,46
gratuitos y seguros por cada fransaccion,
usando “llaves” esta iniciativa es solo
registradas desde para transferencias
ICualquier entidad enfre bancos'®.
financiera.
2.4. Justificacién de medidas relacionadas con el habeas data

Es importante mencionar que en Colombia ya reconoce parcialmente esta
problemdtica a través de la Ley 2157 de 2021, pero requiere medidas mds
robustas para-abordar efectivamente la.exclusién financiera por reportes
desproporcionados y ldas précticas abusivas en seguros condicionados. La
jurisprudencia constitucional colombiana, especialmente la Sentencia C-
1011 de 2008, establece precedentes claros sobre proporcionalidad en
centrales de riesgo, mientras que experiencias internacionales exitosas en
Brasil, Europa y Estados Unidos demuestran beneficios cuantificables de
marcos regulatorios similares. -

La Corte Constitucional- colombiana ha desarrollado una  doctrina
jurisprudencial robusta que respalda plenamente la implementacién de
umbrales minimos para reportes crediticios. Lo:Senfencio C-1011 de 2008,

9 https://stripe. i laci ds-cash

p
brazil text=Si% %20una¥ It ia,recibir%20pagos%20de%20forma%20inmediata.
1 https://www. i ios/para-que-sirve-bre-b-7-mill 11 istradas-b |
republica-BD28185646 . -
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magistrado - ponente. Jaime Cérdoba Triviflo, establecié * principios
fundamentales que justifican la iniciatival’:

El principio de proporcio_n'aLIidad aplicado a centrales de riesgo fue
claramente definido por la Corte: 'La fijacién de un término WWnico de
" caducidad, carente de gradudlidad y que permite la permanencia
indefinida del dato financiero negativo para el caso de las obligaciones

legislativa que impone un tratamiento abiertamente desproporcionado a
los titulares de la informacién personal2. Este precedente establece que los,
reportes crediticios deben ser-graduales y proporC|on0Ies a la naturaleza de
la obligacion.

Colombia ya reconoce esta probleméﬁcu a través de la Ley 2157 de 2021,

($212,525 pesos en 2025), requiriendo comunicaciéon previa.doble y un plazo
de gracia ‘de ‘20 dias. Esta normativa demuestra. el reconocimiento
legislativo del impacto desproporcionado de reportes por montos
pequefios, proporcionando ‘precedente directo. para:elevar este umbral al
25% del SMMLV.

L

Los datos oficiales de la Superintendencia Financiera revelan brechas
criticas de inclusién que justifican la medida propuesta:

Exclusion financiera por poblacién vulnerable: Las mujeres enfrentan una
brecha de acceso de 6.6 puntos porcentuales frente a los hombres (91% vs
97.7%). mientras que la zona rural presenta un-indicador de acceso de
apenas 65.6% comparado con 99.5% urbano. Esta evidencia demuestra que
los reportes  negativos: desproporcionados afectan: principalmente a- la
poblocic’m mds vulnerable!3.

L|mn‘c1do acceso efectivo. al’ crédito: Aunque el 96 3% de adultos
colombianos tenia acceso al sistema financiero en 2024, solo el 35.3% tenia
acceso a crédito vigente en 2023, con.una disminucién de 0.9 puntos
porcentuales respecto al afo- anterior. El microcrédito y crédito de bajo

W https://www, itucional. gov.coiréiatoria/2021/c-282-2 Lhtm
12 Ibidem .
13 https://www:superfinanciera.gov.co/publicaciones/10115193/reporte-de-inclusi iera-2023.

y-retos-en-colombia/

insolutas, -es contraria ‘a la Constitucion, puesto que prevé una medida: .

que establece un régimen especial para deudas menores al-15% del SMMLV

monto representan apenas el 1.1% del total de desembolsos, evidenciando
la necesidad de eliminar barreras para poblacién de menores ingresos'4.

2.5. Seguros

La Superintendencia  Financiera haidentificado y  documentado
sistemdticamente practicas abusivas en seguros asociados a productos
financieros. En el segundo trimestre de 2020, se registraron 376,557 quejas
contra entidades vigiladas, con establecimientos bancarios recibiendo
303,307 quejas, donde se identificaron especificamente "costos excesivos e
innecesarios como los seguros opcionales que se terminan volviendo
obligatorios".

La SFC documenté 10 practicgs abusivas especificas en venta de seguros a
través de bancos durante 2022-2024, incluyendo renovacién automatica sin
autorizacién, cobro de primas no estipuladas, dilatacién de cancelaciones,
y significativamente, cobro de primas por pdlizas “supuestamente
obligatorias"s.

Laley 1328 de 2009 ya prohibe estas prdacticasen su Articulo 12,
considerando abusivo el condicionamiento del consumidor para acceder a
productos no necesarios. La Circular Externa 029 de 2014 de la
SFC establece como cldusula abusiva las que facultan contratar seguros sin
dar informacién sobre caracteristicas e impiden la libre eleccion de
aseguradoralé.

lll. ESTUDIOS ACERCA DE SERVICIOS BASICOS FINANCIEROS

El acceso a servicios bancarios bdsicos es un derecho fundamental para la
inclusidn econdmica y social de los individuos. Sin embargo, en muchos
contextos, las barreras econémicas siguen siendo uno de los principales
obstdculos para que una grafi parte de la poblacion acceda a productos
financieros esenciales. El acceso a los servicios bancarios bdasicos es crucial
para fortalecer la inclusién financiera y, por ende, la estabilidad econdmica

14 https://www.superfinanciera.gov.co/publicaciones/10115193/reporte-de-inclusi iera-2023
y-retos-en-colombia/

15 https://ww, ica.co, los-b: q ibi quejas-por-producto-durant
el-segundo-trimestre- 3087452

16 https://www. uper gov.co/p 10083444/nonnatwanclmatlva -generalcircular-basica-

Juridi parte-i-instr I i idadq iladas-10083444/

de los ciudadanos. Segin la OCDE (2020)", las politicas publicas que
promueven la digitalizacién de los servicios financieros y la reduccién de las
tarifas bancarias son elementos esenciales para superar las barreras
econdémicas. La banca digital, por ejemplo, ha demostrado ser un medio
eficiente para ofrecer servicios financieros a poblaciones que, por
cuestiones geogrdficas o socioecondémicas, no tfienen acceso a las
sucursales bancarias tradicionales. La OCDE resalta que la educaciéon
financiera es igualmente fundamental, pues brinda a los usuarios las
herramientas necesarias para tomar decisiones informadas, reducir riesgos
de endeudamiento excesivo y utilizar adecuadamente los: servicios
ofrecidos (OCDE, 2020).

El acceso a servicios bancarios bésicos es crucial para mejorar la calidad de
vida de las personas y fomentar la inclusiéon econémica. Segin el Banco
Mundial {2017)'8, la bancarizaciéon permite a los individuos gestionar su
dinero de manera segura, ahorrar y acceder a productos financieros que
fomenten el emprendimiento y el desarrollo personal. La digitalizacién de los
servicios financieros ha sido una herramienta clave en este proceso,
permitiendo a las personas de bajos ingresos acceder a cuentas de ahorro
y microcréditos a través de sus teléfonos modviles, lo cual supera las
limitaciones de infraestructura fisica (Banco Mundial, 2017). La inclusién de
tecnologias como la banca mévil ha demostrado ser particularmente Util en
regiones donde las sucursales bancarias son limitadas o inexistentes.

Ademds, el Banco Mundial (2017) sefiala que la inclusién financiera no solo
beneficia a los individuos, sino que también impulsa el crecimiento
econdémico a nivel macroecondémico, ya que facilita el acceso al crédito
para microempresas y fomenta la produccién local. De acuerdo con sus
estudios, la eliminacién de barreras econdmicas en el acceso a servicios
bancarios genera efectos multiplicadores, ya que, al mejorar el acceso a
servicios bdsicos como el ahorro y el crédito, se aumenta la capacidad de
consumo, se facilita la inversion en pequefios negocios y se contribuye al
desarrollo econémico general.

7 OCDE. (2020). Fi i ion and i Key insights and policy recommendations.
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo E icos. https:/www.oecd.org/financial/education
'8 Banco Mundial. (2017). The Global Findex Database 2017: Measuring financial inclusion and the
fintech revolution. Banco Mundial. https:/globalfindex.worldbank.org/

Lainvestigacion, Relacién entre inclusién financiera y pobreza monetaria en
Colombia (Universidad Nacional de Colombia, 2024)!1? empled un enfoque
cuantitativo y correlacional. Se usaron datos oficiales de alcance nacional
y departamental, incluyendo indicadores de acceso financiero (nGmero de
cuentas de ahorro, corresponsales bancarios, acceso al crédito) y niveles de
pobreza monetaria medidos por el DANE. A través de - modelos
econométricos se buscé identificar la relacién entre el grado de inclusidon
financiera y la incidencia de pobreza en distintos territorios del pas.

Los resultados mostraron que a mayor inclusién financiera se reduce de
manera significativa la pobreza monetaria. En particular, el acceso a
productos de ahorro y crédito formales, asi como la presencia de
corresponsales bancarios, se asocia con mejoras en la capacidad de los
hogares para superar la pobreza. La investigacion concluye que las barreras
de acceso a los servicios financieros, incluyendo las econdmicas, limitan el
potencial de la inclusion financiera como herramienta de desarrollo social.

Un hallazgo relevante de |g investigacion es que, aunque Colombia
presenta una cobertura bancaria cercana al 92 % de adultos con al menos
un producto financiero (segin datos de la Banca de las Oportunidades y la
Superintendencia Financiera), la utilizacién real de estos servicios es mucho
menor, especialmente en los hogares pobres y rurales. La investigacién
muestra que en departamentos con menor presencia de corresponsales
bancarios y mayores costos de transaccion, la pobreza monetaria supera el
40 %, mientras que en territorios con mejor infraestructura financiera y
menores barreras de acceso, la incidencia de pobreza puede ser hasta 15
puntos porcentuales mds baja. Estos datos refuerzan la conclusiéon de que
los costos asociados al sistema financiero limitan la inclusion efectiva y
perpettan la desigualdad socioecondmica.

Un estudio de la Universidad EAN, Falta de informacién financiera para
tomar decisiones en las micro, pequefias y medianas empresas de Bogotd
(Naicipa, Jiménez & Celis, 2023)?', evidencia un problema estructural que

' Universidad Nacional de Colombia. (2024). Relacion entre inclusién financiera y pobreza monetaria en
Colombia [Tesis de maestria]. Repositorio Institucional UNAL.

https://repositorio.unal.edu.co/handle/unal/86 124

20 Banca de las Oportunidades & Superi d Fi de Colombia. (2024). Reporte de inclusion
financiera 2023: Avances y retos en Calnmbm Bogota D.C.: Autor. Recuperado de
https://www.superfinanciera.gov. blicaci 10115193/reporte-de-incl fi iera-2023 ICeS-Y~-
retos-en-colombia/

21 Naicipa Ortiz, D. Y., Jiménez Gémez, C. P., & Celis Celis, A. R. (2023). Falta de informacién financiera
para tomar decisiones en las micro, pequerias y medianas empresas de Bogotd [Tesis de especializacion,
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Tiene.vrelev‘crjycia para-el disefo normativo’ en materia‘de ‘proteccién al

consumidor -.financiero' "y.-de - transparencia en .la: informacién.- La ©
investigacion, desorrollodo en. Bogotd con una ‘muestra de | MiPymes, .

demuestra qué la ausencid de informacién -clara, suficiente-'y.; oportuna
sobre. los estados financieros,, costos y condiciones de los: productos .
servicios ofrecidos, genera que los agentes econdémicos adopten decisiones
inadecuadas respecto a inversiones;, manejo de recursos y planificacién.

Este hallazgo resalta la nécesidad de imponer a.las entidades financieras
deberes mds estrictos de suministro de informacion en formatos accesibles y

comprensibles, -pues la - deficiencia informativa 'no" solo. afecta “la’-

racionalidad -econémica’de los usuarios, sino que también conshfuye una
barrera de - acceso y permanencia -en el mercado, lo-cual vulnera los
principios constitucionales de igualdad material y. de-buena fe contractual.

Asimismo,-las conclusiones del estudio tienen implicaciones directas en el
disefio de- politicas publicas y:en el perfeccionamiento- del régimen de

proteccién al consumidor financiero. Se ‘advierte que. la- carencia de
informacién’ - adecuada * produce - asimetiias .que trasladan riesgos
desproporcionados al usuario, afectando la eficiencia’ y- estabilidad ‘del
“sistema. Este estudio: demuestra’ que, sin informacién veraz,. suficiente 'y

verificable, - los. consumidores, - particulares o ‘empresariales, gquedan--en .

desventaja- frente a-los proveedores-financieros, generando decisiones
suboptimas que impactan: la:productividad,-la formalizacion y eliacceso al
crédito. Por fanto, la investigacion justifica la’ necesidad ‘de -un. marco
normativo:mds robusto que dsegure no solo-la obligacion de-las entidades
financieras -de divulgar. informagién clara, sino también la existencia de

mecanismos de: supervisién y sancién qie garanticen su cumplimienfo en

aras de proteger la liberfad econémica y la conﬁonzo Iegmma en el trcﬁco
: f|nonC|ero s e

“IV." DENUNCIAS CIUDADANAS

Se-han identificado multiples casos, a'través de evidencias ,recopilddos.

en el sitio web Reddit?2, donde usuarios manifiestan que las-entidades
bancarias no explican de una manera.adecuada los servicios de pagos,
cuotas de manejo y exoneracmnes

io Institucional Universidad EAN.

Universidad EANJ.
hitpsi//repository.universidad du.co/entiti blication/a735ad03- 2346 4c88- a0d8 b4ﬂ)9626538e

* “https:/www.reddit.com/r/Bogota 1g90v38/e nC3"/B3n cuota” dé_manejo) r7un'n source=¢
hatgpt.com : §

! % rfBogota « hace 12
& @‘ Viewpointd

Exoneracion cuota de manejo.

Hola comunidad

queria preguntarles qué tan dificil es exonerar la cuota de manejo de las tarjetas de crédito en Colombia
dependiendo de los bancos y cusles han sido sus experiencias intentando exonerar este cobro,

QU compartic

@. Brilliant_Ad_5683 « hace 12

Generalmente si exoneran cuota de manejo es porque es una tarjeta nueva y si dicen que la tarjeta no
cobra manejo, ojo porque debe ser que cobra intereses diarios asi usted difiera las compras a una sola
cuota

2 & (O Responder £ Premiar > Compartic

caravelal = hace 12

1% de s votados”

9 de 10 veces que me exoneraron a cuota de manejo fue solo por 6 meses y muchas veces me pudieron
condiciones cémo hacer compras de minimo §100.000 al mes no importa si fueran en compras separadas o

una sola compra, tampoco importaba a cuantas cuotas, La 10ma vez fue durante un afio cuando ofrecen
las tarjetas

D 2 & (O Responder L Premiar > Compartir

»@. Unky31165 = hace 12

Llevo 2 veces que me la han exonerado y solo e llamado a preguntar a decir si hay campaia de exoneracién
este mes y hasta al momento siempre me han exonerado, la primera vez q llame la persona del banco me
dio el consejo de que cada mes actualizan las campafias de exoneracién del banco y que si un mes no me
exoneraban siguiera llamando al préximo mes, y bueno hasta el momento estos dos afios que llevo
exonerado lo han echo a la primera

E

pd: hablé de Bancolombia
{18 O Responder [ Premisr > Compartir

En un medio de circulacién nacional, Infobae se emitido cémo en redes
sociales como Instagram, Facebook y X (antes Twitter) han proliferado
perfiles falsos que se hacen pasar por Bancolombia, con el fin de enganar a
los usuarios y obtener sus datos personales o bancarios. Estas cuentas
fraudulentas suelen ofrecer supuestas promociones, ayudas inmediatas o
respuestas répidas a problemas, lo que genera’ confianza en los clientes
desprevenidos. Ante esta situacién, el banco lanzé una alerta pdblica para

advertir que sus canales oficiales estdn verificados y que cualquier otro perfil
que solicite informacién sensible corresponde a una estafa. El hecho ha
generado gran movimiento en redes sociales, donde los usuarios han
expresado su preocupacion, compartido experiencias de intento de fraude
y exigido mayor control a las entidades financieras y a las plataformas
digitales para frenar estas précticas.

Y pasé. Fraudes yrobos silenciosos que comienzan con unas conversacwn
que parece real. Vv

+f"*Solo eran unos dates. Nada malo pasar

Sives Banicolombia con el simbolo deverificacion ., estds seguro.
i

solo desde la tienda de
aplicaciones de tu celular:
+ App Store,
« Play Store.

NO SOMOS NOSOLros. J-

Lbmo mamc»om?AsT—)

V. MARCO JURIDICO

El marco juridico del presente proyecto de ley se fundamenta en principios
constitucionales y normativas que reconocen y garantizan derechos
fundamentales en relacién con la atencién al usuario.

1. Fb ndamento Constitucional

ARTICULO 15 Todas las personas fienen derecho a su.intimidad personol y
familiar y a su bueh nombre, y €l Estado debe respe‘rurlos y hacerlos respetar. -
De igual modo, tierien derecho a- conocer, actudlizar y rectificar Ias
informaciones que se hayan recogido sobre ellas en los bcmcos de datos y
en archivos de entidades pUblicds y privadas ’

‘A‘RTiCULO 20. Se garantiza a toda persona la IIberfod de expresdr y difundir

su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir informacién veraz e
imparcial, y la de fundar medios masivos decomunicacion.

Estos son libres y tienen responsabilidad social. Se garantiza el derecho a la
rectificacion en condiciones de equidad. No habrd censura.

Normas en materia financiera, de seguros, del mercado de valores.

Arficulo 78. " *La ‘ley fegulard el control de calidad de bienes y servicios
ofrecidos y prestados a la comunidad, asi como la informacién que debe
suministrarse al publico. en su comercializacién. Serdn responsables, de
acuerdo con la ley, quienes en la produccién y en la’ comercializacién.de
bienes y servicios, atenten contrala salud, la seguridad.y el adecuado
aprovisionamiento a consuiidores y usuarios. El Estado - garantizard la
participacién de las organizaciones de consumidores y-usuarios-en el estudio
de las disposiciones que les conciernen. Para gozar de este derecho las
organizaciones deben ser represenfaf/vas y observar -procedimientos
democrdticos internos.”

Articulo 333. Constitucién. Politica de Colombia "La actividad econémica 'y -
Ia iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comdn. Para su
ejercicio, nadie podrd exigir permisos.previos ni requisitos, sin autorizacién de
la ley. La libre competencia econémica es un derecho de todos que supone
resbonsobilidades. La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcién
social que ‘implica obligaciones.. El Estado fortalecerd las® organizaciones
solidarias y estimulard el desarrollo empresarial. El Estado, por mandato. dela
ley, impedird que se obstruya o se restrinja la liberfad econémica y. evitard-o
controlard cualquier abuso que personas o empresas hagan de su posicién
dominante en el mercado nacional. La ley delimitard el alcance de la
libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la Nacién."
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y competitividad y el desarrollo arménico de las regiones."
Arficulo 335. Constitucién Politica de Colombia

"Las actividades financiera, bursdtil, aseguradora y cualquier ofra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos de
captacién a las que se refiere el articulo anterior, son de interés publico y
sélo pueden ser ejercidas previa autorizacién del Estado, conforme a la-ley,
la cual regulard la forma de intervencién del Gobierno en estas materias y
promoverd la democratizacién del crédito.”

2.- Marco legal
ARTICULO 3o. Ley 1328 de 2009

PRINCIPIOS. Se establecen ‘como principios orientadores que rigen las
relaciones entre los consumidores financieros y las entidades vigiladas,
especialmente en su literal C, asi: :

C) Transparencia e informacién cierta, suficiente y oportuna. Las entidades
vigiladas deberdn -suministrar a los consumidores financieros informacion
cierta, suficiente, clara-y oportuna, que permita, especialmente, que los
consumidores - financieros conozcan adecuadamente sus derechos,
obligaciones y los costos en las relaciones que establecen con las entidades

- vigiladas. : : :
Establece los derechos y obligaciones de los consumidores financieros en el
articulo 5, literales a'y b, asi: )

Articulo 7°; Ley 1328 de 2009

"Son principios que orientan las relaciones enfre los consumidores financieros
y las entidades vigiladas; ‘los siguientes: 1. Libertad -de eleccién del
consumidor financiero; 2. Trdnsparencia; 3. Trato justo y equitativo; 4.

- Responsabilidad de las enfidades vigiladas; 5. Efectividad de los
mecanismos de- proteccién del consumidor; 6. Confianza en el sistema
financiero." :

Articulo 12. Ley 1328 de 2009

"Las enfidades vigiladas no podrdn: {...) 2. Condicionar la prestacién de un
servicio a que el consumidor financiero adquiera otro producto o servicio,
salvo que dicho condicionamiento corresponda a prdcticas comerciales
razonables o cuando se frate de producfos complementarios o que
compartan una funcionalidad o un riesgo comdn, caso en el cual el
consumidor financiero deberd ser informado de tal circunstancia."

Articulo 13. Ley 1328 de 2009

"Son deberes de las entidades vigiladas para con los consumidores
financieros: 1. Dar un frato equitativo y digno; 2. Brindar productos y servicios
que se ajusten a las ofertas realizadas; 3. Dar informacién cierta, suficiente,
clara y oportuna; 4. Garantizar la libertad de eleccion; 5. Respetar los
términos, condiciones y procedimientos establecidos en los contratos; 6.
Contar con funcionarios idéneos para atender a los consumidores; 7.
Atender peticiones, quejas y reclamos con diligencia."

Articulo 12. Ley 1266 de 2008

"Requisitos especiales para las fuentes. Sin perjuicio de los demds deberes
establecidos en la presente ley, quienes administren bancos de datos de
informacién financiera, crediticia, comercial, de servicios y la proveniente
de terceros paises deberdn: (.. Pardgrafo 1°. Para efectos de reporte y
consulta, el dato positivo permanecerd en los bancos de datos durante
toda la vigencia de la relacién contractual.

DECRETO-LEY 663 DE 1993. Por medio del cual se actualiza el Estatuto Orgdnico del
Sistema Financiero y se modifica su titulacién y numeracién, en su articulo 97
expresa claramente cémo las enfidades financieras deben suministrar informacion.

“ARTICULO 97. Informacién.

1. Informacién a los usuarios. Las entidades vigiladas deben
suministrar a los usuarios de los servicios que prestan la informacién
necesaria para lograr la mayor transparencia en las operaciones que
redlicen, de suerte que les permita, a través de elementos de juicio
claros y objetivos, escoger las mejores opciones del mercado y poder
tomar decisiones informadas.

En tal sentido, no estd sujeta a reserva la informacién correspondiente
alos activos y al patrimonio de las entidades vigiladas, sin perjuicio del
deber de sigilo que estas tienen sobre la informacién recibida de sus
clientes y usuarios.

2. Informacién financiera. Con excepcién de los intermediarios de seguros,
las entidades sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, de acuerdo con el articulo 97 de la Ley 45 de 1990, expresardn
obligatoriamente el resultado econémico de sus empresas y de una vigencia
determinada en términos de utilidad o pérdida que reciba cada una de las
acciones suscritas. Lo anterior no prohibe que adicionalmente este resultado
sea expresado en términos absolutos, si asi lo acepta la asamblea de
accionistas.

3. Publicidad de la situacién financiera. La Superintendencia Bancaria
debe publicar u ordenar la publicacién de los estados financieros e
indicadores de las entidades sometidas a su control y vigilancia, en los
que se muestre la situacién de cada una de éstas y la del sector en su
conjunto.

Traténdose de las entidades aseguradoras, publicard, ademds, en
forma periédica, la situaciéon del margen de solvencia. La informacién
relativa a estas entidades estard a disposicion de los interesados y se
publicaréd cuando menos en tres (3) diarios de amplia circulacion
nacional.

4. Publicidad de las inversiones. Las entidades aseguradoras deberdn
llevar un libro en el cual se anotardn los titulos, documentos y activos
representativos de las inversiones. Dicha informacién deberd
publicarse conjuntamente con el balance general y el estado de
resultados.

5. Informes a la Superintendencia Bancaria. Las entidades vigiladas
deberdn presentar informes respecto de su situacién, de tiempo en
tiempo, en las fechas que el Superintendente Bancario determine y en
la forma y con el contenido que para el efecto prescriba.

6. Informes sobre operaciones. Para los efectos del impuesto de
industria y comercio, las entidades financieras a que se refiere el
articulo 206 del Decreto Ley 1333 de 1986 deberdn comunicar a la
Superintendencia Bancaria el movimiento de sus operaciones
discriminadas por las principales, sucursales, agencias u oficinas
abiertas al pdblico, que operen en los municipios o en el Distrito
Capital de Santa Fe de Bogotd.”

La Circular Bdasica Juridica de la Superintendencia Financiera de Colombia,
recientemente actudlizada , mediante la Circular Externa 006 de 2025,
constituye el principal compendio de instrucciones dirigidas a las entidades

vigiladas en materia de transparencia, proteccién al consumidor financiero
y buen funcionamiento del sistema financiero. En ella se establecen
lineamientos sobre el Sistema de Atencién al Consumidor Financiero (SAC),
la obligacién de brindar informacién clara y suficiente sobre tarifas y
comisiones, y la regulacién de canales de atencién fisicos y digitales. Este
marco regulaforio busca garantizar el equilibrio en las relaciones entre
entidades financieras y usuarios, evitando précticas abusivas y fortaleciendo
la confianza en el sistema; sin embargo, persisten barreras econdmicas en el
acceso a servicios bdsicos, como cobros desproporcionados por cuentas de
ahorro, retiros en ventanilla o cuotas de manejo.

Otras legislaciones

Ley Estatutaria 1581 de 2012. Por la cual se dictan disposiciones generales
para la proteccién de datos personales.

Articulo 12. Deber de informar al Titular. El responsable del Tratamiento, al
momento de solicitar al Titular la autorizacion, deberd informarle de manera
clara y expresa lo siguiente:

a) El Tratamiento al cual serdin sometidos sus datos personales y la finalidad
del mismo;

b) El cardcter facultativo de la respuesta a las preguntas que le sean hechas,
cuando estas versen sobre datos sensibles o sobre los datos de las nifias, nifios
y adolescentes;

c) Los derechos que le asisten como Titular;

d) La identificacién, direcaiodn fisica o electronica y teléfono del responsable
del Tratamiento.

Pardgrafo. El responsable del Tratamiento deberd conservar prueba del
cumplimiento de lo previsto en el presente articulo y, cuando el Titular lo
solicite, entregarle copia de esta.

Articulo 19. Autoridad de Proteccién de Datos. La Superintendencia de
Industria y Comercio, a través de una Delegatura para la Proteccién
de Datos Personales, ejercerd la vigilancia para garantizar que en el
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Tratamiento de datos personales se respeten los principios, derechos,

garantias y procedimientos previstos en la presente ley. 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
VI. CONFLICTO DE INTERESES Enrique Moreno Rubio, sefialé que:
Dando alcance a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por “No cualquier interés configura la causal de desinvesfidura en
la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992", se hacen las siguientes comento, pues se sabe que solo lo serd 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
momentfo en que ocurié la participacién o votacién del

consideraciones a fin de describir las circunstancias o eventos que podrian
generar conflicto de interés en la discusion y votacién de la presente
iniciativa legislativa, de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992,
modiificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, a cuyo tenor reza:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o

Todos los congresistas deberdn declarar los conflictos De intereses imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de

que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones. cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién
alguna”.

Se entiende como conflicto de interés una situacién donde la

discusién o votacién de un proyecto de ley o acto legisiativo o Asi las cosas, en virtud del articulo 286 de la Ley 5 de 1992 y del articulo 1 de

articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo la Ley 2003 de 2019, este proyecto de ley reune las condiciones de los

a favor del congresista. literales a y b, circunstancias en las cuales es inexistente el conflicto de

interés por parte de los Congresistas que participen en la discusion y
votacién de los proyectos de ley, al ser esta, una iniciativa que no genera
un beneficio particular, actual y directo a su favor, sino que su objeto se
circunscribe aun tema de infgrés general que coincide y se fusiona con los
intereses del electorado.

a) Beneficio particular: aquel que oforga un privilegio o genera
ganancias o crea indemnizaciones econdémicas 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 Cordialmente,
circunstancias presentes y existentes al momento en el que el
congresista participa de la decisién.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica
respecto del congresista, de su cdényuge, compafero o
companera permanéﬁfe, o parientes denfro del segundo grado
de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

()"

) SECCION DE LEYES
SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 30 de Septiembre de 2025

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.281/25 Senado “POR LA CUAL SE
PROMUEVE LA INCLUSION FINANCIERA MEDIANTE LA ELIMINACION DE
BARRERAS ECONOMICAS EN EL ACCESO A SERVICIOS BANCARIOS BASICOS,
SE FORTALECE LA PROTECCION AL CONSUMIDOR FINANCIERO Y SE DICTAN
OTRAS DISPOSICIONES”, me permito remitir a su despacho el expediente de la

‘gy{m mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de
SENADO DE LA’ REE LICA— i la Republica por el Honorable Senador JULIO ALBERTO ELIAS VIDAL. La materia de
SECRETAREA GENERAL - |

que trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision TERCERA
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones Constitucionales y Legales.

EL dia 3V de fe/’% :

j )

Ha sido pres

afio 20& |,
spacho el ]

?rm'esw 4e

i . —
. l .
1 ‘\i 0. 2 d} / & I3R! 11}@ )f{‘ . PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - SEPTIEMBRE 30 DE 2025
| E\ )O“yl(_ }’}H N 7 De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
i 1 ' i Proyecto de Ley a la Comision TERCERA Constitucional y enviese copia del mismo a la
' ) ; Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
Ho Jolo N\D@ﬁn %Jmaﬂ \LQQJ L

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LIDIO ARTURO CiA TURBAY

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LEZ GONZALEZ

Proyecto: Sarly Novoa
Reviso: Dra. Doli Rojas - Jefe (E) Seccion Leyes
- Dr. Diego Alejandro Gonzalez — Secretario Gen
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PROYECTO DE LEY NUMERO 283 DE 2025 SENADO

por la cual se establece la politica publica de proteccion y asistencia a favor de las madres menores de
edad y/o en condicion de vulnerabilidad que se encuentren en estado de embarazo en crisis y se dictan
otras disposiciones.

Bogota, Octubre 1 de 2025

Doctores R

LIDIO ARTURO GARCIA TURBAY
Presidente

Senado de la Republica

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ
Secretario General
Senado de la Republica

Asunto: Radicacién Proyecto de Ley “Por la cual se establece la
politica publica de proteccion y asistencia a favor de las madres
menores de edad y/o en condicion de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis y se dictan otras
disposiciones”

Respetados doctores Garcia y Gonzélez

En uso de las facultades que nos confiere la Constitucion Politica y la
Ley 5 de 1992, presentamos el siguiente Proyecto de Ley “Por la cual se
establece la politica plblica de proteccién y asistencia a favor de las
madres menores de edad y/o en condicién de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis y se dictan otras
disposiciones”. Con el fin de que sea considerado por el Honorable
Senado de la Republica en su tramite legislativo respectivo.

Cordialmente,
é/%WM{

ESPERANZA ANDRADE SERRANO
Senadora de la RepuUblica

EXPOSICION DE MOTIVOS

Proyecto de Ley: “Por la cual se establece la politica pUblica de proteccién y asistencia a
favor de las madres menores de edad y/o en condicién de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis y se dictan otras disposiciones”.

Honorables Senadores y Representantes a la Camara,

El presente proyecto de ley surge de la profunda conviccion de que el Estado colombiano
debe fortalecer y articular sus esfuerzos para garantizar el pleno ejercicio de los derechos
humanos de todas las personas , con un enfoque especial en aquellas que enfrentan
mayores adversidades, como son.las madres menores de edad y aquellas en condicién
de vulnerabilidad que atraviesan un embarazo en crisis, al igual de las personas que se
encuentran en mayor estado de indefension como en este caso el que esta por nacer.
Reconocemos la urgencia de consolidar una cultura por la vida, desde la fecundacion
hasta la muerte natural. La importancia de la defensa de la vida sin excepcion alguna

. debe estar articulada al acompafiamiento integral y al fomento de oportunidades para que

estas mujeres y sus hijos puedan desarrollar su proyecto de vida.

1. El Derecho Fundamental a la Vida y la Proteccion de la Gestante

La vida es el primer derecho humano, consagrado en nuestra Constitucion Politica y en
diversos tratados internacionales de los que Colombia es signataria, como la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos. El Articulo 2° de este proyecto de ley, ‘al reconocer

a la mujer gestante como madre desde la fecundaciéon, honra este principio fundamental y
establece un marco juridico claro para la protecciéon de la vida en- todas sus etapas,
reconociendo la dignidad inherente al ser humano desde su concepcion.

2. La Realidad del Embarazo en Crisis en Poblaciones Vulnerables

En Colombia, un numero significativo  de embarazos ocurren en contextos de
vulnerabilidad, afectando’ desproporcionadamente a mujeres jovenes y en situacién de
pobreza. Estos embarazos en crisis, cuando se presentan en menores dé edad o en
mujeres en condiciones de precariedad econémica, social o familiar, conllevan retos
adicionales que requieren una respuesta estatal robusta y coordinada.

La falta de redes de apoyo, el acceso limitado a educacion y oportunidades laborales, y la

escasa informacion sobre sus derechos, exponen a estas mujeres a mayores riesgos y

dificultan su desarrollo personal y el de sus hijos. Es claro que eliminar al que esta por

nacer no es la solucion a los problemas de las mujeres y familias en el pais, pues nunca

vulnerar el derecho a la vida del que estd en mayor estado de indefension resuelve el

problema social, econdémico o familiar. La vida debe ser defendida, promovida y

salvaguardada, procurando condiciones dignas para toda mujer y todo nifio y nifia sin
. excepcion.

3. Incentivos a la Proteccién Laboral y al Emprendimi F

Para fomentar una cultura de apoyo a la maternidad y promover la autonomia econémica
de las mujeres, se propone la implementaciéon de incentivos tributarios dirigidos a
empresarios que contraten mujeres en estado de embarazo. Esta medida busca no solo
cumplir con la normativa laboral vigente, sino también generar un impacto positivo en la
empleabilidad femenina, reconociendo el valor que las mujeres aportan al sector
productivo.

Asimismo, es crucial fortalecer el apoyo a las iniciativas de emprendimiento lideradas por
mujeres, especialmente aquellas que trabajan desde casa durante el embarazo y la
lactancia. EI Fondo Emprender debe ser un aliado- estratégico para estas mujeres,
brindando recursos, capacitacion y acompafiamiento que les permitan consolidar sus
proyectos y asegurar su sostenibilidad econdmica.

4. El Desafio de la Disminucién de la Natalidad a Nivel Mundial y su Impacto
Econémico

A nivel global, observamos una tendencia preocupante hacia la disminucion de las tasas
de natalidad. Diversos estudios y organismos internacionales han alertado sobre las
consecuencias a largo plazo de esta tendencia, que amenazan la sostenibilidad de los
sistemas de pensiones y la vitalidad de las economias.

En Colombia, el DANE advirti6 que en 2024 nacieron solo 445.000 bebés, la cifra mas
baja en la historia del pais y 216.000 menos que hace 10 afios. Esta tendencia evidencia
una crisis demografica que pone en riesgo la sostenibilidad del sistema econémico y
social.

La inversién en la proteccion.y el apoyo a las mujeres gestantes y a la primera infancia no
es solo una cuestion de derechos humanos, sino también una estrategia de desarrollo y
sostenibilidad econdémica para el futuro.

5. La Importancia de los Nacimientos para el Futuro de la Nacién
La promocién y proteccion de la vida desde la concepcion no solo constituye:un mandato

ético y juridico, sino también una condicién indispensable para la supervivencia y el
desarrollo de la sociedad. Cada nacimiento representa la continuidad de nuestra identidad

cultural, la fortaleza de la familia como nucleo fundamental de la sociedad y la renovacion
de, pues son ellos los que sostienen nuestras instituciones, economia y proyectos
colectivos y le dan vida a una nacién.

Un pais que garantiza el derecho a nacer asegura la posibilidad de contar con nuevas
generaciones que aporten al trabajo, al emprendimiento, al cuidado de los adultos
mayores y a la consolidacion de una nacién mas solidaria y prospera. La reduccion de los
nacimientos compromete la sostenibilidad del sistema de salud, de los: fondos de
pensiones y del desarrollo econémico, generando un envejecimiento poblacional que
limita el crecimiento.

6. El aborto no Resuelve los Problemas de las Mujeres y las Familias

Diversos estudios y experiencias internacionales muestran que la interrupcion del
embarazo no elimina las causas estructurales de la vulnerabilidad que enfrentan las
mujeres; sino que, por el contrario, suele profundizar los vacios emocionales, sociales y
familiares.

La Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS 2020) lo enfrentaron en contextos
de pobreza y falta de oportunidades educativas y laborales.

La Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS 2015) evidenci6 que el embarazo
adolescente en Colombia esta profundamente asociado a contextos de: pobreza y
exclusion social. Mientras que en el quinti mas bajo de riqueza el 27 % de las
adolescentes entre 15 y 19 afios ya eran madres o estaban embarazadas de su primer
hijo, en el quintil mas alto esta cifra descendia al 7 %. Asimismo, entre las adolescentes
con maximo primaria completa, el 36 % habia estado en embarazo, frente al 12 % de
aquellas con secundaria completa o mas. Estos datos confirman que la raiz del problema
no es el embarazo en si mismo, sino las condiciones de precariedad social, econémica y
educativa que enfrentan las jévenes, lo que refuerza la necesidad de politicas publicas
que acompaiien, protejan y generen oportunidades reales para las madres en situacion de
vulnerabilidad.

El Guttmacher Institute (2020) sefialé que en América Latina la mayoria de;las mujeres
que se someten a un aborto ya son madres, lo que refleja que el problema central esla
falta de redes de apoyo familiar y comunitario, no el embarazo. La interrupcién no aporta
soluciones reales ni sostenibles, pues no mejora la situacion econémica ni fortalece la
estructura familiar. ' .

Por el contrario, apoyar la vida y la maternidad si genera un impacto positivo y duradero:
fortalece a la familia como nticleo esencial de la sociedad, promueve la cohesién social,
protege la salud mental y fisica de la mujer, y asegura el derecho fundamental del nifio a
nacer.

Este proyecto de ley representa un avance significativo en la consolidacién de una politica




Pégina 14 Jueves, 16 de octubre de 2025 GACETA DEL CONGRESO 1967

publica robusta,-con enfoque de derechos y respeto’por la vida humana. Al incentivar la
proteccion laboral, apoyar el emprendimiento femenino 'y reconocer la importancia de la
natalidad como motor de desarrollo, estamos construyendo una Colombia mas mcluyente
justa y sostenible.

Por lo anteriormente expuesto, solicitamos respetuosamente a los Honorables miembros
del Congreso de la Republica, la aprobacion del presente Proyecto de Ley

SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL

7. IMPACTO FISCAL

A la luz de lo previsto -en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, la presente iniciativa cumple
con los parametros de ley, toda vez que es responsable con los estandares de disciplina
fiscal vigente.

8. CIRCUNSTANCIAS O EVENTOS QUE PODRIAN GENERAR CONFLICTOS
DE INTERES '

De conformidad con lo establecido en el articulo 3° de la Ley 2003 del 19 de o
noviembre de 2019, que modifica el articulo 291.de la- Ley 5% de 1992, I 1‘(“‘ CeTo G -
estableciendo la obligacion del autor del proyecto de presentar la descripcion de f\' o
las posibles circunstancias o eventos que podran generar-un conflicto'de intetés \ 0. j OD 3 {7
Exposic

para la discusion y votacion del proyecto, frente al ‘presente proyecto, se
considera que no genera conflictos de interés, dado que se trata de una norma
de caracter general. -

No obstante, se recuerda que la descripcién de los pQSIb|eS conflictos de interés
que se puedan presentar frente al tramite del presente proyecto de ley no exime
del deber del Congresista de identificar causales adicionales y manifestarlas
previamente a la votacion. ’
En los términos anteriores, en nuestra condicion de miembros del Congreso de
la Repulblica y en uso del derecho consagrado en- el articulo 152 de|la
Constitucion Politica de Colombia, nos permitimos poner a consideracion del |
honorable Congreso, este proyecto de ley. ;

PROYECfO DELEYN°ZD?® - de 2.025

_ “Por la cual se establece la politica publica de proteccion y asistencia a favor
de las madres menores.de-edad y/o en condicién de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis y se dictan otras disposiciones”
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Paragrafo. Segundo.  Las entidades territoriales adoptaran. las. medldas y
estrategias. impartidas con ‘el fin de implementar, “en el ‘marco de sus
competencias, la politica publica’ que en virtud de la presente ley se crea en sus
jurisdicciones y terntorlos

Articulo 1°. Objeto: La presente ley tiene por objeto crear, con caracter de
permanencia, la politica publica de proteccion y-asistencia a favor ‘de las
madres menores de edad y/o en condicion de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis acompafnandolas e impulsando
su autonomia econdmica y financiera y el acceso a la educacion y al mercado
laboral.

Articulo 2°. Periodo de gestacion: Para todos los efectos legales y en virtud °

del numeral 1 del articulo 4°-de la Convencion Americana sobre. Derechos Articulo 4°. Alcance de la. polltlca publica. Con el fin de protegery asistir-a

Humanos, la mujer gestante .o mujer embarazada se considerara como madre . las madres menores de edad ‘y/o-en condicion de vulnerabilidad que se

- desde que se inicia la gestacién de su hijo con la fecundacién. : encuentren en estado de - embarazo en crisis, ‘la -politica publlca debera
: contemplar cuanto menos las S|gu|entes finalidades: .

Articulo 3°. Creacion de la Politica Publica: Créese la politica publica -de - Servicios médicos: Las madres menores de edad y/o en-condicion de

proteccion.y asistencia a favor de las madres menorés de edad y/o en condicién
de’ vulnerabmdad que se encuentren en estado de embarazo en crisis..

La ejecucion de la polltlca publlca estara a cargo del Mlntsteno de Salud y
Proteccion Social, el Ministerio del Trabajo, el :‘Departamento Administrativo de
Prosperidad Social, el SENA.y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. o las
entidades que hagan sus veces.

Estas entidades tendran a su. cargo y .de forma conjunta el disefio. e
implementacion de las estrategias que permitan la ejecucion de la politica plblica.

En el desarrollo del disefio y ejecucion de la politica publica se garantizara la
participacién activa de entidades publicas y privadas cuyo objeto o misién
constitucional, legal, reglamentaria y estatutaria. verse sobre la proteccion y
defensa de las familias, de los nifios y nifias en cualquier etapa de vida, mujeres y
aquellas que se encuentren en estado de embarazo. Organizaciones sociales'y. de
aquellas que busquen y propendan por el desarrollo econémico del pais.

De manera especial, se reconocera e incentivara la participacion de las
organizaciones_provida y aquellas. que promuevan la defensa de la familia,
del trabajo digno y del derecho a la vida desde la concepcién, como actores
fundamentales. en el acompafiamiento, la asistencia y el fortalecimiento de la
cultura.de la vida en Colombia. '

Paragrafo Primero. Las entidades nacionales a cargo de la politica publica
definirén, conjuntamente, las reglas y procedimientos’ para el disefio y ejecucion
de la misma.

vulnerabilidad que se encuentren en estado de embarazo-en ‘crisis,

_tendran.derecho a una atencion integral en salud durante‘el embarazo,
parto-y posparto. Este derecho incluye atencnén prenatal, parto seguro
y acompanamnento posparto.

La atencién integral comprendera el acompanamlento psu:ologlco
‘psiquidtrico (SI lo requlere) y el apoyo psicoespiritual,

-- Derechos y ga‘rantlas laborales: Se reforzaran las ‘estrategias

" institucionales que busquen promover y garantizar los derechos de las

mujeres en estado de gestacion o embarazo,. especialmente los de

aquellas: madres:menores de edad y/o en condicién de vulnerabllldad
que se encuentrén en estado de embarazo en crisis

El- Ministerio - del Trabajo-. “impulsara. anualmente campafias
" pedagégicas en las cuales se socialicen los derechos fundamentales.y
laborales delas mujeres- trabajadoras en estado: de gestacion o
embarazo, especialmente los de aquellas madres menores de edad y/o
en condicion. de vulnerabilidad. que se encuentren. en e:tado‘ -de
embarazo én crisis.

|

" ‘Dentro"de la reglamentaci;’m que. le corresponda al Minisjterio:del
Trabajo de las:léyes y decretos con fuerza de ley que se refieran a'los
derechos laborales de las ‘mujeres en estado. de gestacion o-
embarazo, ‘se incluira de'manera expresa y como beneflmanas a las
madres menores, de-edad y/o en condicion de vilnerabilidad que se
encuentren én estado de embarazo en crisis. - i
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- Auxilio econémico: Dentro de los 6 meses siguientes a la expedicion
de la presente ley, el Departamento Administrativo de Prosperidad
Social disefiara y creard un programa de auxilios econdémicos

eSPeCifi?O, con cargo al presupuesto general de la nacion, para otorgar Articulo 8°. Informe anual: Las entidades a que se refiere el articulo 3° de la

un auxilio econémico mensual a aquellas madres menores de edad y/o presente ley, presentaran un informe anual, dentro de los 2 meses siguientes al

en condicién de vulnerabilidad que se encuentren en estado de inicio de cada legislatura, a las comisiones primeras y séptimas constitucionales

embarazo en crisis durante su etapa de gestacion y durante los 4 del Senado de la Republica y la Camara de Representantes a fin de socializar el
- avance e implantacién de la politica publica.

meses siguientes al parto.

- Asistencia social: La politica publica, de manera clara y especifica, Articulo 9° Vigencia y derogatorias: La presente ley rige a partir de su
obligara al Estado colombiano a proteger a las madres menores de promulgacién y deroga todas aquellas disposiciones que le sean contyarias.
edad y/o en condicion de vulnerabilidad que se encuentren en estado
de embarazo en crisis, bridando suficiente asistencia social y
alimentaria.

Espefanza @k\degerrgm

Senhadora

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar garantizara el acceso y
atencion integral de las madres menores de edad y/o en condicion de
vulnerabilidad que se encuentren en estado de embarazo en crisis a
sus programas de mujeres gestantes y lactantes.

- Madre emprendedora: La politica publica. comprendera la promocion
del emprendimiento a favor de las madres menores de edad y/o en
condicion de vulnerabilidad que se encuentren en estado de embarazo
en crisis a través del Fondo Emprender y de los programas de Impulsa
Colombia.

El SENA e Impulsa Colombia, o las entidades que hagan sus veces,
garantizaran las partidas presupuestales para tal fin.

Articulo 5°. Proteccién al no nacido: Dentro del disefio y ejecucién de
estrategias de la politica publica y de conformidad con el mandato expreso
previsto en el numeral primero del articulo 4° de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, se respetara y garantizara la vida del no nacido e
hijo de la madre. menor de edad y/o en condicién de vulnerabilidad que se
encuentren en estado de embarazo en crisis.

Al | \
La politica publica definira las estrategias para tal propdsito, especialmente, \‘\’3\ e lJ W\ EL\"'\UUWl &
aquellas medidas de salud tendientes a realizar el control y monitoreo médico S<€Neyae R,
que corresponda durante el periodo de gestacion. "_L@ WSQ(DL Mo!%a/&

Articulo 6°. Educacion y prevencién: El Ministerio de Educacion. Nacional
robustecera y ampliaréd los lineamientos relativos a la educacién sexual

<
K2
<
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SECCION DE LEYES
SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 01 de Octubre de 2025

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.283/25 Senado “POR LA CUAL SE ESTABLECE LA
POLITICA PUBLICA DE PROTECCION Y ASISTENCIA A FAVOR DE LAS MADRES MENORES
DE EDAD Y/O EN CONDICION DE VULNERABILIDAD QUE SE ENCUENTREN EN ESTADO
DE EMBARAZO EN CRISIS Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, me permito remitir a su
despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria
General del Senado de la Republica por los Honorables Senadores ESPERANZA ANDRADE
SERRANO, OSCAR BARRETO QUIROGA, KARINA ESPINOSA OLIVER, MIGUEL ANGEL
PINTO HERNANDEZ, LORENA RIOS CUELLAR, JUAN CARLOS GARCIA GOMEZ, MARCOS
DANIEL PINEDA, SOLEDAD TAMAYO TAMAYO, GERMAN BLANCO ALVAREZ, MAURICIO
GIRALDO HERNANDEZ, LILIANA BITAR CASTILLA, NADIA BLEL SCAFF, NICOLAS ALBEIRO
ECHEVERRY ALVARAN, JUAN SAMY MERHEG; y el Honorable Representante LUIS MIGUEL
LOPEZ ARISTIZABAL, ANGELA VERGARA GONZALEZ. La materia de que trata el mencionado
Proyecto de Ley es competencia de la Comision PRIMERA Constitucional Permanente del Senado
i con las iciones Constitucionales y Legales.

de la Repu de cor

GONZALEZ

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - OCTUBRE 01 DE 2025

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

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LIDIO ARTURO GRRCIA TURBAY

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA
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