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Asunto: Comentarios al texto aprobado en tercer debate al Proyecto de Ley No. 288 de 2017
Camara, 25 de 2016 Senado "Por la cual se dictan disposiciones relacionadas con las cooperativas
especializadas de vigilancia y seguridad privada y se busca mejorar las condiciones en las que el
personal operativo de vigilancia y seguridad privada presta el servicio de vigilancia y sequridad
privada - Ley del vigilante”

Respetado Presidente,

De manera atenta me permito presentar los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico al texto aprobado en tercer debate al Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes términos:

El presente proyecto de ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto crear un marco juridico para el ejercicio de la
Inspeccion, control y vigilancia sobre las cooperativas de vigilancia y seguridad privada. Ademas, establece un marco
regulatorio para el adecuado desempefio de la labor del personal operativo de vigilancia.

Particularmente, el articulo 4 del proyecto de ley propone que las cooperativas especializadas de vigilancia y seguridad
privada se rijan por las normas establecidas para las empresas de vigilancia y seguridad privada y delega en la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada su inspeccion, control y vigilancia especializada, para lo cual
tendra las funciones y facultades establecidas en el articulo 36 de la Ley 454 de 1998" con excepcion del numeral 23
del mismo articulo, y las establecidas en el articulo 10 de la Ley 1314 de 20092, -

De otra parte, el articulo 6 de la iniciativa pretende clasificar como actividad de alto riesgo la labor de guarda de

seguridad, con el fin de que sea blindada con las mismas protecciones y beneficios establecidos para este tipo de
labores.

Por su parte, el articulo 8 del proyecto de ley busca incentivar a las empresas de vigilancia y seguridad privada y/o las
cooperativas especializadas de vigilancia y de seguridad privada para que el personal operativo cuente con mujeres,
personas con discapacidad y/o personas mayores de 45 afios, para lo cual el Gobierno nacional a través del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y del Departamento Nacional de Planeacion o quien haga sus veces, expedira en un
termino no mayor a 6 meses un decreto reglamentario que establezca una puntuacion adicional en los procesos de
licitacion publica, concurso de méritos y contratacion directa para cumplir con este fin. Asimismo, se busca que estas

' Por la cual se determina el marco conceptual que regula la economia solidaria, se transforma el Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas en el
Departamento Nacional de la Economia Salidaria, se crea la Superintendencia de la Economia Solidaria, se crea el Fondo de Garantias para las Cooperalivas
Financieras y de Anorro y Crédilo, se dictan normas sobre la actividad financiera de las entidades de naluraleza cooperativa y se expiden olras disposiciones.

? Por la cual se regulan los principios y normas de contabilidad e informacion financiera y de aseguramiento de informacion aceptados en Colombia, se sefalan
las autoridades competentes, el procedimiento para su expedicion y se determinan las entidades responsables de vigilar su cumplimiento.
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empresas y/o cooperativas propendan porque las entidades no estatales con las que celebren contratos, también
aumenten la contratacion de este grupo poblacional.

Por su parte, el articulo 10 de la iniciativa propone la modificacion del articulo 1 de la Ley 1539 de 20123 en el sentido
de adicionarle un inciso tendiente a i) permitir que el examen psicofisico de que trata el articulo 11 de la Ley 1119 de
2006¢ sea realizado por cualquier Institucion Prestadora de Servicios de Salud (IPS), siempre y cuando se acrediten
los requisitos legales y reglamentarios y ii) facultar al Gobiemo nacional a traves del Ministerio de Salud y Proteccion
Social y en coordinacion con los trabajadores del sector de la vigilancia y seguridad privada, para reglamentar en un
término no mayor a 6 meses, contados a partir de la vigencia de la presente ley, las condiciones técnicas que deberan
cumplir las IPS para realizar el examen de aptitud psicofisica.

Al respecto, sea lo primero seialar frente a las funciones de inspeccion, control y vigilancia asignadas a la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada en el articulo 4 de la iniciativa, que esta Cartera no tendria
objeciones de caracter presupuestal, siempre y cuando las nuevas funciones asignadas a esta entidad no impliquen
la erogacion de recursos adicionales a los ya establecidos en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y en el Marco de Gasto
del Sector, lo cual debera quedar expreso en el proyecto de ley.

En cuanto a la inclusion de la actividad de guarda de seguridad como actividad de alto riesgo, en los términos del
articulo 6 del proyecto de ley, debe considerarse que el Sistema General de Pensiones ha definido como actividades
de “alfo riesgo” aquellas que por su naturaleza implican una disminucion de la expectativa de vida saludable del
trabajador y, por tanto, se ha considerado que este hecho debe tenerse en cuenta no solo para la definicion del régimen
pensional aplicable, circunstancia por demas avalada por la jurisprudencia constitucional, sino tambien para anticipar
el reconocimiento prestacional a una edad inferior a la que se encuentra establecida para la generalidad de los
trabajadores, tal como quedd consagrado en el Decreto Ley 2090 de 20038, el cual fue antecedido por un estudio
técnico que sustenta el por qué cada una de las actividades alli sefaladas disminuye la expectativa de vida saludable.

De tal manera que, en la iniciativa analizada se evidencia que la exposicion de motivos carece de estudios técnicos
que sustenten el motivo por el cual las labores adelantadas por estos trabajadores disminuyen especificamente su
expectativa de vida saludable, razon por la cual éstas no pueden clasificarse dentro de las actividades de alto riesgo
protegidas por el Sistema General de Pensiones, con el reconocimiento de la pension especial de vejez por el
desemperio de actividades de alto riesgo.

Asimismo. también debe tenerse en cuenta que esas actividades catalogadas de alto riesgo disminuyen la expectativa
de vida saludable del trabajador circunstancia que es diferente a las causas que se encuentran catalogadas como
riesgosas en el dmbito laboral y cuyo origen pueden derivar en la ocurrencia de accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales cuya cobertura se encuentra a cargo del Sistema General de Riesgos Laborales, en el marco del cual
corresponde a la Administradora de Riesgos Laborales respectiva definir los perfiles de riesgo laboral y adelantar las
actividades de salud ocupacional, promocion y prevencion propias de cada actividad cubierta.

Por lo tanto, este proyecto de ley confunde los términos de alto riesgo con el de riesgo laboral, asuntos esencialmente
distintos y que son objeto de tratamiento diferenciado en el Sistema de Seguridad Social Integral, tal y como lo destaca
la Corte Constitucional en la sentencia C - 1125 de 2004:

Por otra parte, es importante llamar la atencion que el actor parece confundir el alto riesgo y por contera el peneficio
especial que se concede por el hecho de que una determinada actividad sea considerada como de alto riesgo, con el

2 Por medio de la cual se implementa el certificado de aptitud psicofisica para el perte y tenencia de armas de fuego y se dictan otras disposiciones

4 Por la cual se actualizan los registros y permisos vencidos para el control al porte y tenencia de las armas de fuego y se diclan otras disposiciones.

s "Por el cual se definen las actividades de alto riesgo para la salud del trabajador y se modifican y sefialan las condiciones, requisitos y beneficios del regimen de
pensiones de los trabajadores que laboran en dichas actividades”.
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riesgo profesional, desconociendo que este Ultimo, como bien lo afirma el Ministerio de la Proteccion Social, se refiere a
la proteccion que se efectia por los efectos que se pueden ocasionar por un accidente de trabajo o enfermedad
profesional. Se trata de un riesgo derivado de la actividad que se desarrolla y para ello el Sistema General de Riesgos
Profesionales tiene previsto una cotizacion diferencial segtin el mayor o menor riesgo de la actividad. El concepto de alto
riesgo, por su parte, esté atado a que la labor desarrollada por el trabajador por las especiales circunstancias que la
rodean hacen que se vea disminuida su expectativa de vida saludable, razon por la cual se hace necesario protegerlo
mediante |a posibilidad de obtener una pension de vejez con requisitos menores.

Asi las cosas, es claro que la iniciativa no esta sustentada en la definicion de alto riesgo para la vejez, la cual como se
ha sefalado, esta asociada al deterioro inevitable de la salud. En razon de ello, y de aprobarse este proyecto de ley,
se estaria generando un problema de desigualdad en el Sistema General de Pensiones, toda vez que se estaria dando
igual trato en materia pensional a aquellas personas que no sufren ninguna disminucion de su expectativa de vida
saludable con respecto a las que por la naturaleza de su trabajo si padecen una baja esperanza de vida y que,
adicionalmente, se encuentran cubiertas por el Sistema General de Riesgos Laborales.

De otra parte, resulta oportuno considerar lo establecido en el articulo 48 de la Constitucion Politica, en los siguientes
términos:

"ARTICULO 48. La Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccion,
coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos
que establezca la Ley.

()
En materia pensional se respetaran todos los derechos adquiridos.

Los requisitos y beneficios pensionales para todas las personas, incluidos los de pension de vejez por
actividades de alto riesgo, seran los establecidos en las leyes del Sistema General de Pensiones. No podra
dictarse disposicion o invocarse acuerdo alguno para apartarse de lo alli establecido.

Para la liquidacion de las pensiones solo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere
efectuado las cotizaciones. Ninguna pension podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente. Sin embargo, la
ley podra determinar los casos en que se puedan conceder beneficios econdmicos periadicos inferiores al salario minimo,
a personas de escasos recursos que no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una pension.

A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo, no habra regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio
del aplicable a la fuerza publica, al Presidente de la Republica y a lo establecido en los paragrafos del presente
articulo”. (Negrilla fuera de texto).

Conforme a lo anterior, la Constitucion Politica en desarrollo del principio de igualdad y en aras de garantizar la
sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones expresamente establece que a partir de la vigencia del
Acto Legislativo 01 de 2005, ‘no habré regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la fuerza
publica, al Presidente de la Republica y a lo establecido en los parégrafos del presente articulo”,

Al respecto, vale la pena recordar que tal y como se menciona en la exposicion de motivos del Acto Legislativo 01 de
2005, una de las principales motivaciones de esta reforma constitucional fue la eliminacion de los regimenes
exceptuados o especiales, dada la inequidad y carga fiscal que los mismos generan para el Estado, al respecto:

“La eliminacion de regimenes exceptuados o especiales
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Como ya se dijo, las reformas legales mantienen los regimenes de transicion y mas grave aun, no impiden que se
celebren pactos o convenciones por los cuales se convengan beneficios pensionales muy superiores a los previstos por
las leyes que regulan el Sistema de Seguridad Social.

Dicha situacion tiene un impacto profundo desde el punto de vista de la equidad, de la sostenibilidad del Sistema General
de Pensiones, de muchas empresas publicas y de la posibilidad para la Nacion de atender sus deberes en otras materias.

En efecto, no es justo que los colombianos con el pago de impuestos crecientes ylo con sus cotizaciones
financien el que algunas personas puedan pensionarse con edades y tiempos de cotizacion inferiores. A lo
interior se agrega que las personas que pueden pensionarse con edades y tiempos de servicios menores,
terminan recihiendo pensiones superiores a las del resto de los colombianos, con montos mayores a los 25
salarios minimos que es el tope de pension que sefala |a ley, sin que en |a mayoria de los casos hayan realizado
cotizacion alguna, lo que implica cuantiosos subsidios™s. (Negrilla fuera de texto).

Asi las cosas, gueda demostrado las labores de guarda de seguridad no hacen parte de una actividad de alto riesgo a
la luz de la Carta Politica y, en ese orden, se crea un régimen pensional especial para este grupo de personas por la
actividad desarrollada en una aplicacion indebida del Decreto 2090 de 2003, lo cual deviene en inconstitucional,

De igual manera, la iniciativa resulta a todas luces inconstitucional en tanto no asegura la sostenibilidad financiera del
Sistema General de Pensiones y, por tanto, contraviene lo dispuesto en el inciso primero del Acto Legislativo 01 de
20057, el cual sefiala:

El Estado garantizara los derechos, la sostenibilidad financiera del Sistema Pensional, respetara los derechos adquiridos
con arreglo a la ley y asumira el pago de la deuda pensional que de acuerdo con la ley esté a su carge. Las leyes en
materia pensional que se expidan con posterioridad a la entrada en vigencia de este acto legislativo, deberan
asegurar la sostenibilidad financiera de lo establecido en ellas. (Negrilla fuera de texto)

Ahora bien, en el evento en el que se pudiera demostrar técnicamente que algunas de las actividades dentro del
universo que se esta considerando incluir en el régimen pensional de alto riesgo impactan los anos de vida saludable
y que, por el contrario, no se trata simplemente de actividades con contingencias que ya estan cubiertas por el Sistema
General de Riesqos Laborales, se requeririan aportes adicionales a los previstos por el proyecto de ley, con el fin de
financiar los beneficios propuestos.

Al respecto, una cuantificacion preliminar del resultado neto de las condiciones del régimen de alto riesgo del Sistema
General de Pensiones muestra que, en el caso de una pension otorgada con 1000 semanas de cotizaciones, a la edad
de 55 afios y, aun habiendo efectuado 700 semanas de cotizacion adicional de 10 puntos a cargo del empleador y 600
semanas de cotizacion normal, no se alcanzaria a financiar completamente una pension del Sistema. De hecho, dichas
pensiones podrian estar desfinanciadas entre un 33% y un 57%, diferencia que tendria que ser subsidiada por la
Nacion. Considerando que de acuerdo con la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada (2016) actualmente
el pais cuenta con 241.083 vigilantes, y tomando como referencia una pension minima, el valor subsidiado anualmente
por la Nacion, una vez esta cohorte alcance la pension, estaria en el intervalo entre $0.76 hillones y $1.31 billones.
Asi, en un horizonte de 25 afos, el valor presente neto de los subsidios de cada cohorte de 241.083 vigilantes estaria
en el rango entre $19 y $32.9 billones.

Adicionalmente, es importante anotar que la expectativa de vida de las personas ha aumentado en la tltima decada,
como lo demuestran las tablas de mortalidad expedidas por la Superintendencia Financiera en octubre del afo 2010,
entre otros factores, por los avances en medicina y mejores estandares de vida. Las implicaciones de estos cambios
tienen cuantiosos efectos para el Sistema General de Pensiones, en tanto que, para el caso de estas pensiones, las

6 Gaceta del Congreso No. 385 de 2004. Proyecto de Acto Legislativo 34 de 2004 Camara. “Por el cual se adiciona el articuio 48 de la Constitucion Politica”
7 Por el cual se adiciona el articulo 48 de la Constitucion Politica.
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mesadas se deben pagar durante mas tiempo, toda vez que los eventuales beneficiarios de la pension especial de
vejez por alto riesgo podrian obtenerla a los 55 afios siempre que hubieran cotizado 1300 semanas al sistema, de las
cuales solamente 700 necesitarian de la cotizacion de los 10 puntos adicionales.

En este sentido, el proyecto de ley omite el mandato organico establecido en el articulo 7 de Ia Ley 819 de 2003¢, al
no contemplar una fuente de ingreso adicional o sustituta para financiar el impacto generado por cuenta del beneficio
que se pretende otorgar:

“Articulo 7o. Analisis del impacto fiscal de las normas. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera ser
compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdsitos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de framite
respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho
costo” (Subrayado fuera del texto original)

De esta manera, es claro que, al proponerse un nuevo gasto, es necesario identificar el nuevo ingreso, la fuente de
ahorro 0 la financiacion requerida para su implementacion, y estos, a su vez, ser consistentes con las cifras del Marco
de Gasto de Mediano Plazo® y el costo que esta iniciativa podria implicar para la Nacion para su atencién con recursos
que no estan contemplados en el Presupuesto General de la Nacion.

Por otro lado, esta Cartera considera que la puntuacion adicional en los procesos de licitacion publica, concurso de
méritos y contratacion directa para las empresas de vigilancia y seguridad privada y para las cooperativas
especializadas de vigilancia y de seguridad privada dispuestos en el articulo 8 del proyecto de ley no se ajustan a los
principios de contratacion estatal consagrados en la Ley 80 de 199310, La seleccion objetiva del contratista (principio
esencial de la contratacion estatal) tiene como fundamento la escogencia del ofrecimiento mas favorable a la entidad,
sin tener en cuenta ninguna motivacion subjetiva que afecte la escogencia del contratista. En este sentido, otorgar
puntuaciones adicionales a aquellas empresas que en personal operativo cuenten con mujeres, personas con
discapacidad y personas mayores de 45 afios atenta contra el principio de seleccion objetiva, ya que no se realizaria
una comparacion objetiva de las diversas propuestas presentadas por los oferentes, generando una ponderacion a
favor de las empresas antes mencionadas.

De otro lado, no resulta clara la relacion entre los beneficios contenidos en el articulo y los incentivos que podrian tener
las empresas para contratar mujeres, personas con discapacidad y personas mayores de 45 afios. A pesar de que la
intencion del articulo es loable, no existe prueba que las empresas de vigilancia contraten mas sujetos de este grupo
poblacion por tener puntuacion adicional en los procesos de licitacion plblica, concurso de méritos y contratacion
directa. En suma, el incentivo no necesariamente conllevaria a alcanzar el fin perseguido y si generaria inconvenientes
en ambitos aislados y ajenos a la preocupacion de la iniciativa como resulta serlo el régimen de contratacion en materia
de vigilancia.

También debe considerarse que, si se persiste en esta propuesta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no es el
competente para reglamentar esta materia.

Finalmente, en cuanto a lo dispuesto en el articulo 10 de la iniciativa, se advierte que la determinacion del costo del
certificado de aptitud psicofisica establecido en cabeza de las Administradoras de Riesgos Laborales, ya esta prevista
en el paragrafo del articulo que se pretende modificar, el cual dispone:

8 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y ransparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
¢ Decreto 1068 de 2015: "Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito” Publico”, Articulos 2.8.1.3.2. y siguientes.
' Por la cual se expide el Estaluto General de Contratacion de la Administracion Piblica.
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“Paragrafo. El certificado de aptitud psicofisica a que hace referencia el presente articulo, seré realizado sin ningun costo
por las ARP a la cual estén afiliados los {rabajadores. El Gobierno Nacional reglamentara lo contenido en el presente
paragrafo.”

Por lo anterior, no resulta necesario que el proyecto replique normas ya existentes en el ordenamiento juridico.
De acuerdo con lo expuesto, esta Cartera se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley del asunto y
solicita, respetuosamente, la posibilidad de su archivo, no sin antes manifestar la disposicion de colaborar con la

actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

ANDRES MAURICIO VELASCO MARTINEZ
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Dr. Jorge Humberto Mantilla Serrano, Secretario Camara de Representantes.
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