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Honorable Representante ’

OSCAR DE JESUS HURTADO PEREZ

Cémara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8 - 68 Edificio Nuevo del Congreso
Bogota, D.C.

Asunto: Consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico frente al informe de ponencia para tercer
debate al Proyecto de Ley NOW No. 05 de 2016 Senado, “Por medio de la cual se
reglamenta la Seguridad SocidfPara los conductores del servicio publico de transporte terrestre automotor en
vehiculos taxi, transporte terrestre automotor de carga y transporte terrestre automotor mixto”

Respetado Presidente:

De manera atenta, me permito presentar los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Credito
Publico frente al informe de ponencia para tercer debate al Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes
términos:

La propuesta de iniciativa parlamentaria tiene por objeto *...garantizar la seguridad social integral de los
conductores del servicio publico de transporte terrestre automotor en vehiculos taxi, transporte terrestre
automotor de carga, transporte terrestre automotor mixto y transporte puiblico rural en todo el territorio nacional
colombiano, de acuerdo con lo establecido en el articulo 34 de I3 Ley 336 de 1996...",

Para el efecto, el proyecto establece la obligatoriedad de afiliacion de los conductores en calidad de cotizantes
al Sistema General de Seguridad Social (SGSS), bien sea que se trate de trabajadores dependientes o
independientes, de conformidad con la modalidad contractual pactada con el propietario del vehiculo o la
empresa, segun el caso, ademas del acceso para esta poblacion al Programa de Subsidio al Aporte en Pension
(PSAP) del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP).

Frente a la afiliacion obligatoria, esta Cartera ha venido manifestando su preocupacion frente a la duplicidad
normativa que conlleva esta iniciativa, toda vez que dentro del ordenamiento juridico colombiano ya se
encuentran disposiciones referentes al deber de los conductores de vehiculos de servicio publico de afiliarse al
SGSS. Tal es el caso, del articulo 34 de la Ley 336 de 1996', el cual establece que “...Las empresas de
fransporte plblico estan obligadas a vigilar y constatar que los conductores de sus equipos cuenten con la
licencia de conduccion vigente y apropiada para el servicio, asi como su afiliacion al sistema de seguridad social
segun los prevean las disposiciones legales vigentes sobre la materia. La violacién de lo dispuesto en este
articulo acarreara las sanciones correspondientes...”.

'"Por la cual se adopta el estatuto nacional de transporte”
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La enunciada norma fue reglamentada mediante el Decreto 1047 de 20142, el cual establece la obligatoriedad
de afiliacion al SGSS para los conductores de servicio publico de transporte terrestre automotor individual de
pasajeros en vehiculos Taxi, que puede realizarse bien sea como independiente o dependiente, afiliacion que
debe encontrarse activa como requisito habilitante para que el conductor pueda operar. Asimismo, este Decreto
contempla que la empresa que permita la operacion de un conductor que no se encuentre afiliado al SGSS,
incurrira en una infraccion a las normas de transporte y dara lugar a la imposicion de multas, conforme lo
establece el articulo 46 de la Ley 336 de 1996.

Segun la normativa en comento, la afiliacion y pago de la cotizacion por concepto de pension se rige, como se
habia indicado en una oportunidad anterior, por las normas generales del SGSS, motivo por el que solo estan
eximidos de esta cotizacion (i) las mujeres mayores de 50 afios o los hombres mayores de 55 afios que nunca
hayan estado afiliados al SGSS?, (i) los pensionados por vejez, (iii) los cotizantes que han recibido
indemnizacion sustitutiva o devolucion de aportes y (iv) los cotizantes que tengan cumplidos los requisitos para
acceder a pension.

Por su parte, el Ministerio de Salud y Proteccion Social expidio la Resolucion 2634 del 27 de junio de 2014¢,
con el fin de crear en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes — PILA los subtipos de cotizante 11
Conductores del servicio publico de transporte terrestre automotor individual de pasajeros en vehiculos taxi
Decreto 1047 de 2014 y 12 Conductores del servicio publico de transporte terrestre automotor individual de
pasajeros en vehiculos taxi Decreto 1047 de 2014. No obligado a cotizar pension”

Segun los registros de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) con corte de 31 de mayo de 2017,
se encuentra que los taxistas en calidad de cotizantes independientes que han decidido realizar aportes son
alrededor de 18 mil y que cotizan sobre un Ingreso Base de Cotizacion- IBC promedio de 1 Salario Minimo
Mensual Vigente. Al respecto, es importante tener en cuenta que permitir la operacion de un conductor que no
se encuentre afiliado al SGSS constituye una infraccion a las normas de transito, lo que implica sanciones
econdmicas para la empresa y puede causar la suspension de la habilitacion y permiso de operacion 3.

Frente a lo expuesto, resulta pertinente resaltar la importancia que nuestro esquema de fuentes normativa sea
coherente y arménico con el fin de brindar la suficiente seguridad juridica predicada con relacion a las decisiones
que llegue adoptar el legislador, por lo que ajuicio de esta Cartera resulta innecesaria la propuesta concerniente
a la obligatoriedad de la afiliacién de los conductores de transporte de servicio publico al SGSS.

En relacidn con el acceso al PSAP, este Ministerio reitera que la inclusion de la poblacion taxista a este tipo de
subsidio impone una carga financiera a la Nacion, teniendo varias implicaciones de caracter constitucional. En
primer lugar, vulnera la sostenibilidad financiera del sistema pensional, el cual, en términos de la Carta Politica,
debe ser garantizado por el Estado, al sefialar en el inciso 7 del articulo 48 " ..El Estado garantizara los
derechos, la sostenibilidad financiera del sistema pensional (...) Las leyes en materia pensional que se expidan
con posterioridad a la vigencia de este acto legislativo, deberan asegurar la sostenibilidad financiera de lo
establecido en ellas”. De igual modo, deja de lado el principio de solidaridad del Sistema General de Seguridad

2 Por el cual s establecen normas para asegurar [ afiliacion al Sistema Integral de Seguridad Social de los conductores del servicio publico de transporte
terrestre automator individual de pasajeros en vehiculos taxi, se reglamentan algunos aspectos del servicio para su operatividad y se dictan otras
disposiciones.
1 Articulo 2. Decreto 758 de 1990. Por el cual se aprueba el Acuerdo nimero 049 de febrero 1 de 1990 emanado del Consejo Nacional de Seguros
Sociales Obligatorios.
4 Por la cual se modifican los articulos 3,4,7,8,10,11 y 17 de la Resolucion 1747 de 2008, se derogan los articulos 1y 2 de la Resolucion 3336 de 2013,
el inciso 2 del articulo 10 de la Resolucion 5510 de 2013 y se dictan ofras disposiciones.
s Decreto 1047 de 2014 Por el cual se establecen normas para asegurar la afiliacion al Sistema Integral de Seguridad Social de los conductores del
servicio publico de transporte terrestre automotor individual de pasajeros en vehiculos taxi, se reglamentan algunos aspectos del servicio para su
operatividad y se dictan otras disposiciones.
Carrera 8 No. 6 C 38 Bogota D.C. Colombia
Cédigo Postal 111711
Conmutador (57 1) 381 1700 Fuera de Bogota 01-8000-910071
atencioncliente@minhacienda.gov.co
www.minhacienda.gov.co



Continuacion comentarios Proyecto de Ley No. 307 de 2017 Camara- No. 5 de 2016 Senado. Pagina 3 de 7

Social en Pensiones, al no encontrarse focalizado a un grupo poblacional de escasos recursos, dado que la
iniciativa permite la sustraccion de recursos que no han sido presupuestados en la Subcuenta de Solidaridad,
al contemplar un grupo poblacional que no estaba calculado inicialmente y que no se encuentra dentro de la
demografia que carezca de recursos para realizar las correspondientes cotizaciones al Sistema General de
Pensiones.

En ese sentido, se debe tener en cuenta que el Fondo de Solidaridad Pensional esta destinado a la ampliacion
de la cobertura mediante el otorgamiento de dos tipos de subsidios: (i) subsidio al aporte en pensiones con
cargo a la subcuenta de solidaridad y destinado a las personas que dadas sus condiciones econdmicas no
tienen acceso al sistema de seguridad social y (i) subsidios econémicos con cargo a la subcuenta de
subsistencia para brindar proteccion a las personas en estado de indigencia o pobreza extrema.

Por lo tanto, este tipo de subsidios constituyen una forma de redistribucion de ingresos en desarrollo de los
principios de universalidad y solidaridad que rigen el derecho a la seguridad social contemplado en el articulo
48 de la Constitucion de 1991, y se dirigen Gnicamente en beneficio de los menos favorecidos, permitiendo la
cobertura de los riesgos de vejez, invalidez y muerte de quienes no tienen recursos para acceder a una pension
en el marco del Sistema General de Seguridad Social.

Igualmente, estos subsidios tienen como principios rectores la temporalidad y parcialidad “... teniendo en cuenta
ademas la capacidad econémica de los beneficiarios y la disponibilidad de recursos del fondo..."". La
competencia para determinar anualmente el plan de extension de cobertura corresponde al Consejo Nacional
de Politica Social (CONPES), atendiendo a criterios de "...equilibrio regional y los grupos de trabajadores
beneficiarios de este subsidio, asi como las condiciones de cuantla, forma de pago y pérdida del derecho al
subsidio...". Finalmente, en el caso de los afiliados cuya edad sea superior a 65 afios y no logren reunir los

requisitos para acceder a una pension, la administradora de pensiones debera devolver el monto de los aportes
subsidiados’.

Asi las cosas, el grupo poblacional de los taxistas no hace parte de los beneficiarios de este tipo de subsidios

dado que cuenta con los recursos para cotizar de forma integral al Sistema General de Pensiones o para
acceder al mecanismo de cotizacién por dias.

Ahora bien, se debe recalcar que el Gobierno Nacional ha disefiado diversos mecanismos de proteccidn ante
la contingencia de la vejez para personas que no alcanzan a reunir los requisitos para una pension, dentro de
los cuales se pueden destacar: (i) Beneficios Econdmicos Periodicos (BEPS) los cuales pertenecen al Servicio
Social Complementario®; dirigidos a trabajadores que devenguen mensualmente menos de un salario minimo
0 que no cumplan los requisitos para una pension del Sistema General de Pensiones, a partir de una devolucién
de saldos o una indemnizacion sustitutiva, que pertenezcan a los niveles 1, 2 y 3 del SISBEN; (i) Pension
Familiar®: aquella que se reconoce por la suma de esfuerzos de cotizacion o aportes de cada uno de los
conyuges o cada uno de los compafieros permanentes, cuyo resultado es el cumplimiento de los requisitos
establecidos para la pension de vejez en el Régimen de Prima Media con Prestacién Definida o Régimen de
Ahorro Individual y de conformidad con lo establecido en Ia Ley 100 de 1993 (iii) Fondo de Garantia de

& Articulo 28 Ley 100 de 1993 “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan olras disposiciones”

"Ley 100 de 1993 Articulo 29,

¢ Definido a partir de lo dispuesto en el Acto Legislativo 01 de 2005 “Por el cual se adiciona el articulo 48 de la Constitucion Politica”, la Ley 1328 de
2008 *Por la cual se dictan normas en materia financiera, de seguros, del mercado de valores y olras disposiciones”, los lineamigntos del CONPES
social 156 de 2012 y el Decreto 604 de 2013 Por el cual se reglamenta el acceso y operacion del Servicio Social Complementario de Beneficios
Econdmicos Periodicos (BEPS).

¥ establecida por la Ley 1580 del 2012 "Por la cual se crea la pension familiar'.

"*"Por la cual se crea el sistema de seguridad social infegral y se dictan otras disposiciones".
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Pension Minima'': subsidio que otorga el Estado a las personas afiliadas al Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad y que cumpliendo con el requisito de edad, no alcanzaron a acumular un capital necesario para
acceder a una pension superior al 110% de 1 SMLV, y que cuentan con mas de 1.150 semanas cotizadas y/o
laboradas en toda su vida laboral, con el fin que estas personas puedan acceder a una pension en cuantia de
un salario minimo.

Los mecanismos sefialados anteriormente tienen como objeto la proteccion de las personas que no alcanzan a
reunir los requisitos para acceder a la pension vejez, por lo tanto, la poblacion objetivo de la presente iniciativa
cuenta con una variedad de alternativas de amparo a las cuales se podran acoger, previo cumplimiento de los
requisitos establecidos en cada una de ellas.

Adicionalmente, con respecto a lo establecido en el paragrafo 2 del articulo 2 del proyecto de ley referente a
que la cotizacion al SGSS de los trabajadores por dias 0 semanas pueda realizarse con base en la cotizacion
minima contemplada en el articulo 6 del Decreto2616 de 2013, esta Cartera considera que dicho paragrafo
puede prestarse a interpretaciones que impliquen que se dirige no solo a la poblacion objeto del proyecto de
ley, esto es a los conductores de las diferentes modalidades de transporte terrestre, sino que podria llegar a
abarcar a la totalidad de la poblacion independiente cotizante, por cuanto en él se estipula de manera general
que la cotizacion al Sistema General de Seguridad Social y al Sistema de Proteccion Social de trabajadores por
Dias 0 Semanas podré hacerse sobre la base de cotizacion minima semanal no inferior a un cuarto de salario
minimo mensual legal vigente, sin que establezca que este paragrafo aplica solamente para la poblacion
definida en el Proyecto de Ley.

De otra parte, el referido parégrafo abre la posibilidad a la cotizacion semanal al Sistema General de Seguridad
Social en Salud -SGSSS, sin que el texto limite o mencione los periodos de cobertura en el Regimen
Contributivo. Lo anterior generaria un desbalance entre la duracién del periodo de cotizacion y el de cobertura
que conlleva un impacto fiscal que asumiria el Sistema a traves de recursos publicos. Adicionalmente, se
generan incentivos para aquellos conductores de transporte terrestre, quiénes en su calidad de independientes
hoy realizan cotizaciones al SGSSS por un mes de afiliacion, pero que podrian realizar la cotizacion por un
periodo inferior de tiempo, por ejemplo, una semana y a cambio recibirian los mismos beneficios en términos
de cobertura de un mes.

Lo anterior implica que el monto de las cotizaciones de este grupo de independientes podria reducirse en 75%,
al pasar de cotizar mensualmente sobre un salario minimo legal mensual vigente a aportar sobre una semana,
es decir, sobre el 25% del actual IBC, manteniendo la misma cobertura en salud.

Para resaltar el impacto mencionado, se toma en consideracion el caso de los conductores independientes que
en calidad de cotizantes independientes han decidido realizar aportes a salud, que son alrededor de 18 mil, los
cuales cotizan sobre un Ingreso Base de Cotizacion (IBC) promedio de 1 Salario Minimo Mensual Vigente, es
decir el limite inferior de la cotizacion a salud. En un escenario en que este grupo de cotizantes pueda llegar a
reducir su aporte a la cotizacion minima de una semana establecida en el proyecto de ley, por cuanto recibirian
el mismo beneficio de un mes de cobertura, una reduccion de 75% en el monto de las cotizaciones de este
grupo, equivalente a cambiar el IBC de 1 SMMLV a un IBC de % de SMMLV, proyectado en pesos 2017,
representaria aproximadamente $15 mil millones anuales.

No obstante, el impacto puede llegar a ser mayor, puesto que el texto del paragrafo no aclara que su aplicacion
se limita al alcance del texto del proyecto de ley. Su enfoque generalizado del sistema abre la posibilidad a la

" Articulo 65 de la Ley 100.
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cotizacion semanal al SGSSS para trabajadores independientes, sin que el texto limite 0 mencione los periodos
de cobertura del aseguramiento en el Régimen Contributivo para el afiliado y su grupo familiar. Asi, tendriamos,
por ejemplo, un periodo de cotizacion de 1 semana y una cobertura mensual en dicho régimen, generando
incentivos para los actuales afiliados cotizantes a disminuir sus aportes, lo que podria afectar el equilibrio
financiero del SGSSS y generar presiones fiscales para la Nacion.

Solo para estimar el impacto de esta disposicion respecto de los trabajadores independientes, se toma en
consideracion aquellos cotizantes en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) que, al no estar
vinculados a un contrato de prestacion de servicios, tendrian los incentivos a realizar aportes por una semana
en el sistema, dado que actualmente su cotizacion se realiza con un ingreso Base de cotizacion - IBC de un
Salario Minimo Mensual Legal Vigente ~SMMLV.

Como se observa en el Cuadro 1, la reduccion en cotizaciones seria de aproximadamente $744 mil millones
(mm) anuales, al pasar de $992 mil millones anuales que se estima aportan ese grupo de trabajadores a $248
mil millones. Cabe resaltar que el SGSSS asume gastos por ese grupo poblacional que ascienden
aproximadamente a $1.4 billones al afio en reconocimientos de la Unidad de Pago por Capitacion — UPC, sin
considerar los efectos sobre el pago de prestaciones economicas. En otras palabras, este grupo poblacional es
actualmente deficitario, sus aportes son sustancialmente inferiores al costo que representan para el Sistema,
en terminos de UPC, lo que supone un subsidio cruzado que cubre a los demés afiliados al Sistema.

Asi las cosas, el impacto fiscal es la diferencia entre el balance deficitario actual de esta poblacion (-$377 mm)
y el balance estimado, también deficitario, a partir del proyecto de ley, es decir, (-$1.121 mm)

Cuadro 1 - Escenario de reduccion en las cotizaciones.

item Monto
(m Total Independientes cotizantes al mes (sin contratos) 2 1.164.952
(2) Porcentaje que cotiza alrededor de 1 SMMLY"? 7%
" Estimado de independientes no conlratistas que cotiza sobre 1
(3)=(1)x(2) peinip 897.013
(4) 1 Salario Minimo Mensual vigente (pesos corrientes) §737.717
(5) = Tolal cotizacion salud actual al afie (Miles de millones de pesos
((3)x(4)x12,5% x 12 ] | corrientes) $003
2 Total colizacion con IBC de 1/4 de SMMLV al afio (Miles de millones
=(5)4
(6) = (5) de pesos corrientes) ' Lo
i : Disminucion cotizacion salud (Miles de millones de pesos
| M=0-® | corientes) IMPACTO FISCAL i
(8) Unidad de Pago por Capitacion -UPC real reconocida 2017 al afio, $853.023
estimada en el Régimen Contributivo del SGSSS (pesos corrientes) ', :

' Valor estimado a partir de PILA mayo 2017 del Tipo de Colizante 3 (independiente) y el tipo de cotizante 42 (que paga solo salud).
¥ Estimado a partir del Bolelin de Pensiones y Parafiscales - abril a Junio de 2015, de la de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales - UGPP,
disponible en la URL: hilp//www.uapp.qov.co/varios/comunicados-de-prensa-2.hitml
14 Valor para 2017
" equivalente a la cotizacion a salud de 1 semana durante 12 meses
® A partir de las proyecciones del Modelo de Fuentes y Usos del SGSSS para 2017
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ftem o Monto J
(9) Densidad Familiar (estimada para el Régimen Contributivo del SGSSS 179 :
en 2017) '
(10)=[(3) x (8) x (8)] | Total UPC reconocida al afio (Miles de millones de pesos corrientes) $1.369

Balance estimado del sistema para esta poblacién en situacién

(R ) actual (Miles de millones de pesos corrientes al afo)

-§377

Balance estimado del sistema para esta poblacién con cotizacion

(ay=48) (1) con 1/4 SMMLV (Miles de millones de pesos corrientes al afio)

-$1.121

(Fuente: Calculos propios MHCP)

Ahora bien, en relacion con el Sistema General de Riesgos Laborales, se precisa que las Administradoras del
Sistema General de Seguridad Social Integral deben asumir el costo del recaudo de las cotizaciones que son
efectuadas a través de la Planilla de Liquidacion de Aportes, PILA. Dichos costos son financiados con cargo al
rubro de gastos de administracion. En vista que el costo del recaudo no depende bajo ninguna circunstancia
del nimero de semanas por las cuales se cotiza, pero se financia a partir de las cotizaciones (al menos
directamente en Riesgos Laborales), la propuesta de cotizar por semanas implicaria, por ejemplo, que 10s
trabajadores que coticen por una (1) semana representarian el cuadruple de los costos en proporcion a Ia
cotizacion.

En Riesgos Laborales, especificamente, el monto de la cotizacion oscilaria en el rango de $350 a $ 2.500. Si
en promedio el costo del recaudo por cada 100 pesos de cotizacion para trabajadores entre 1y 2 SMLMV ronda
entre los $35 y los $62, para el caso extremo de un jornalero cuya base de cotizacion sea de una semana, el
costo del recaudo en términos del monto de la cotizacion se ubicaria en un rango de entre $140 y $252 de costo
del recaudo por cada $100 recaudados. Esta situacion haria inviable la afiliacion de los trabajadores por
periodos inferiores al mes, imposibilitando el acceso a todos los beneficios que trae la cobertura al Sistema
General de Riesgos Laborales.

Asi las cosas, el proyecto de ley viola los principios de solidaridad y progresividad de la seguridad social
establecidos en el articulo 48 de la Constitucién Politica, en la medida que el paragrafo 2° del articulo 2° abre
la posibilidad de disminuir las fuentes de recursos en beneficio de un grupo especifico de aportantes, lo que
impide la ampliacion de cobertura y de servicios para los afiliados al regimen subsidiado, con los recursos
disponibles, e incrementa las cargas con el esquema de subsidios cruzados que sustenta el SGSSS; lo que
aplica tanto para la interpretacion que abarca sélo a la poblacion del proyecto de ley como para la interpretacion
mas amplia que abarca el grupo de independientes. Ademas, tal disminucion de recursos afecta directamente
la sostenibilidad del Sistema General de Seguridad en Salud.

Finalmente, cabe anotar que Ia iniciativa continia siendo contraria a lo establecido en el articulo 7 de la Ley
819 de 2003, por cuanto carece de respaldo financiero en la medida que no indica cual es la fuente de ingreso
adicional, generando impacto fiscal al incrementar los gastos de la Nacion al asumir los subsidios de dichas
cotizaciones, lo cual generaria incoherencia con las metas fiscales que ha establecido el Gobierno Nacional.

17 El reconocimiento total de la Unidad de Pago por Capitacion para este grupo etario en un afo, incluyendo a los colizantes y sus afiliados como
beneficiarios, bajo el supuesto que se comporten como &l total del SGSSS.
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Por las razones antes expuestas, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley en
estudio, y, en consecuencia, de manera respetuosa, solicita considerar |a posibilidad de su archivo, no sin antes
manifestar muy atentamente Ia voluntad de colaborar con la actividad legislativa.

Cordialmente,

Tdwml.

ANDRSS MAURICIO VELASCO MARTINEZ
Viceministro Técnico 1 5 NOV 20”

Ministerio de Hacienda y Credito Pablico

DGRESS@M 17604

SMRM/ GARD/APPC =
UJ-2793/17

o H.R Oscar Ospina Quintero- Ponente
H.R Argenis Velasquez Ramirez- Ponente
H.R Angela Maria Robledo Gémez- Ponente
H.R Cristobal Rodriguez Hernandez- Ponente
H.R Rafael Eduardo Palau Salazar- Ponente
H.S Alvaro Antonio Ashton Giraldo — Autor,
Or. Victor Raul Yepes- Secretario de la Comisién Séptima de la Camara de Representantes
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