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Escenario VPN pensioml (% del PIB 2017-2050)
Sin reforma X

Aumentando cobartura al 64% 205,5%

Con reforma estructural pensional 975%

Fuente: Clavio, Vers, Vera, Cuéllar, & Rios, 2017.





Bogotá D.C., 11 de febrero de 2020

Señores

MESA DIRECTIVA

Honorable Cámara de Representantes
Ciudad

REF: PROYECTO DE LEY No. ______DE 2020 C., “POR MEDIO DE LA CUAL SE MODIFICA LA LEY 1429, DE 2010, LEY DE FORMALIZACIÓN Y GENERACIÓN DE EMPLEO”.

.
Cordial Saludo.

En mi condición de Congresista y en cumplimiento del artículo 154, de la Constitución Política, me dispongo a radicar ante la Honorable Cámara de Representantes el presente Proyecto de Ley, que tiene como objeto modificar el artículo 11, de la Ley 1429, de 2010, con el fin de otorgarle beneficios tributarios a los empleadores que permitan la inserción laboral de hombres mayores de 50 años y que durante los últimos doce (12) meses hayan estado sin contrato de trabajo y, de esta manera, lograr la inserción y reinserción laboral de esta población.
Por tal motivo, adjunto original y tres (3) copias del documento, así como una copia en medio magnético (CD).

Del Congresista;
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RICHARD AGUILAR VILLA

Senador de la República

TRÁMITE DEL PROYECTO

Origen: Congresual
Autor: S. Richard Aguilar Villa
ANTECEDENTES DEL PROYECTO

· El presente Proyecto de Ley del Último Empleo fue presentado el 27 de julio, de 2017, ante la honorable Cámara de Representantes, por la doctora Nohora Stella Tovar Rey, quien para entonces ocupaba una curul en el Congreso como Senadora de la República. Fue publicado en la Gaceta 617/17 e identificado como: Proyecto de Ley N° 240, de 2018, Senado; 047, de 2018, Cámara, “por medio de la cual se modifica la Ley 1429 de 2010, Ley de Formalización y Generación de Empleo”.

· En atención a la materia, le correspondió su estudio a la Comisión Tercera Constitucional Permanente de Cámara, y fueron nombrados como ponentes los Representantes Lina María Barrera Rueda y Óscar Darío Pérez Pineda, quienes radicaron el informe de ponencia para primer debate, publicado en la Gaceta 926/17, así como el informe de ponencia para segundo debate, publicado en la Gaceta 127/18.

· La ponencia para primer debate, en Cámara, fue aprobada el 12 diciembre de 2017; y  la ponencia para segundo debate, en Cámara, fue aprobada el 08 de mayo de 2018. El texto aprobado en Plenaria fue publicado en la Gaceta 592/18.

· El trámite en Senado de la República inició con mi designación como único ponente de la iniciativa, por lo cual radiqué ponencia para primer debate, la cual fue publicada en la Gaceta 627/18 y aprobada el 25 de septiembre, de 2018. La ponencia para segundo debate fue publicada en la Gaceta 1012/18 y aprobada por la Plenaria del Senado el 19 junio, de 2019. El texto definitivo de Senado fue publicado en la Gaceta 586/19.

· Como los textos definitivos de ambas Corporaciones tenían discrepancias, era preciso realizar una conciliación del proyecto, en cumplimiento del artículo 186, de la Ley 5 de 1992; sin embargo, nunca se logró constituir la comisión accidental que realizaría la conciliación y, muy a pesar de haber logrado dar los 4 debates que este proyecto requería, fue archivado a la Luz del artículo 190, de la referida Ley 5, toda vez que se cumplieron dos legislaturas y el proyecto no logró completar su trámite.

· Hoy me siento inconforme por no haberse logrado la Ley, faltando solo un paso del trámite, razón por la cual tengo un gran compromiso con los hombres mayores de 50 años que se encuentran desempleados y esperaban esta norma para lograr vincularse al sistema laboral, lo que me lleva a radicar nuevamente ante la Cámara de Representantes esta iniciativa, presentando como articulado, el texto definitivo aprobado en Sesión Plenaria del Senado, por ser este el texto del último debate que presentó el proyecto de Ley N° 240, de 2018, Senado; 047, de 2017, Cámara.
EXPOSICIÓN DE MOTIVOS

Constitucional 

Este proyecto de ley se radica ante la Honorable Cámara de Representantes en cumplimiento del inciso Cuarto, del artículo 154, de la Constitución Política, que determina que los proyectos relativos a tributos, como es el caso de la iniciativa en cuestión, deberán iniciar su trámite en la Cámara de Representantes. A continuación, se transcribe el texto:
ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Cámaras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las entidades señaladas en el artículo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitución.

No obstante, sólo podrán ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11 y 22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del artículo 150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

Las Cámaras podrán introducir modificaciones a los proyectos presentados por el Gobierno.

Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciarán su trámite en la Cámara de Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado.

Jurisprudencial
La honorable Corte Constitucional, en Sentencia 115, de 2017
, consideró que las medidas que focalizan la acción de fomento del Estado, para el acceso al empleo formal en beneficio de una población de manera sectorizada, materializa el Estado Social de Derecho, consagrado en el artículo 1° Constitucional. Pues, con estas medidas se persiguen la prosperidad general, así como los derechos a la igualdad y al trabajo, y al principio de progresividad.
Al estudiar la constitucionalidad de la Ley 1429, de 2010, “Por la cual se expide la Ley de Formalización y Generación de Empleo”, la cual se pretende modificar con esta iniciativa,  el Alto Tribunal determina que, cuando una norma limita medidas de fomento a la población que se encuentre en un rango de edad, no se estaría discriminando a la población que no se encuentre en el rango, sino que toma en cuenta la situación particularmente difícil por la que atraviesan los mismos -en el caso particular de la sentencia, los jóvenes menores de 28 años-. En el caso que nos ocupa, los hombres mayores de 50 años y que requieren una atención especial por parte del Estado, en pro de materializar el Estado Social de Derecho.

Además de lo anterior, el Alto Tribunal ha manifestado: “una de las formas especiales de acción afirmativa es la discriminación positiva, es decir, aquel trato diferente que propende por materializar la igualdad real, a través de acciones afirmativas de igualdad que recurren a criterios tradicionalmente utilizados para profundizar o al menos perpetuar la desigualdad, tales como el origen racial, el sexo o las preferencias sexuales (discriminación negativa), pero son utilizados, por el contrario, para romper esa situación de desigualdad o, al menos, para estrechar la brecha de la desigualdad no formalmente jurídica, aunque presente en la sociedad”. 
Por otro lado, para la Corte, cuando la edad es utilizada como límite para acceder a un empleo o para acceder a una prestación o a un beneficio, se convierte en un criterio semi sospechoso de discriminación negativa, ya que la edad se convierte en una barrera que, una vez alcanzada, nunca podrá superar el ser humano. Con cierta frecuencia la edad límite es utilizada como instrumento de discriminación irrazonablemente, particularmente con las personas de la tercera edad, resultando contrario al principio de igualdad
. Esto es muy distinto a lo que plantea el proyecto que hoy les presento, el cual sí establece una edad para acceder a un empleo, pero es una edad adulta y se extiende el derecho una vez alcanzada, mas no se coarta al llegar a cierta edad. 
Socioeconómico
Según cifras del DANE, para el 2019, la tasa de desempleo en Colombia fue del 10,5%, lo que representó un aumento de 0,8 puntos porcentuales frente al año 2018 (9,7%)
, realidad que afecta de manera directa a las personas mayores, población en donde el desempleo alcanzó el 20%
.
Para la Comisión Económica para América Latina y el Caribe - CEPAL
, la participación laboral de las personas mayores es un tema de creciente interés, tanto en los países desarrollados como en los países en desarrollo, incluidos los de América Latina. Entre las causas que influyen en la participación de las personas mayores en el mercado laboral se pueden destacar las siguientes: 
· La falta de ingresos de las personas mayores, en el contexto de la menor presencia de hogares multigeneracionales y la debilidad de los sistemas de pensiones, puede obligarlas a seguir trabajando más allá de la edad legal de jubilación para generar ingresos para su subsistencia. 

· Las tendencias de envejecimiento pueden tener consecuencias en los mercados laborales —entre ellas, la escasez de oferta laboral— y en los sistemas de pensiones, cuya sostenibilidad puede peligrar. Esto vale tanto para los sistemas de solidaridad intergeneracional (con un aumento de la razón entre jubilados y personas en edad activa) como para los sistemas de ahorro individual (con un período de jubilación cada vez más extenso en comparación con el período durante el cual se contribuye a la cuenta) y puede fomentar el diseño de medidas que incentiven o, como en el caso del aumento de la edad legal de jubilación, impongan una actividad laboral más extendida. 

· Los mejores niveles de salud, el interés en el contenido, los aspectos sociales y económicos del trabajo y el aumento en la expectativa de vida pueden estimular el interés de las personas mayores en seguir vinculadas en el mercado laboral. 

· Específicamente, la evolución de la participación laboral de las mujeres mayores de 60 años debe considerarse en el contexto del incremento gradual de la inserción de las mujeres, en general, en los mercados de trabajo, que determinaría una reducción de las brechas de participación y ocupación entre hombres y mujeres en todos los grupos etarios. Además, pueden influir aspectos como la mayor esperanza de vida de las mujeres y los niveles correspondientes de viudez, en un contexto de baja autonomía económica de muchas mujeres mayores, relacionada con los sesgos inherentes a los sistemas de jubilación, que se traducen en menores niveles de cobertura y montos.

La Ley 1315, de 2009, “Por medio de la cual se establecen las condiciones mínimas que dignifiquen la estadía de los adultos mayores en los centros de protección, centros de día e instituciones de atención”, establece que en Colombia se considera Adulto Mayor a aquella persona que cuenta con sesenta (60) años de edad o más. Hoy, de los 48 millones 258 mil 494 habitantes
 del país, el 9,2%, es decir, 4,4 millones de personas tienen 65 años o más, lo que demuestra que la población se está envejeciendo; sin embargo, esto no sería problema si nuestros adultos mayores contaran con una pensión para cubrir sus gastos de vejez de manera tranquila
.

Desafortunadamente, en Colombia el sistema pensional está colapsado debido a que las transferencias realizadas, en 2020, por la Nación al rubro pensional abarcan una suma de $42.7 billones
, que es aproximadamente el 18% del Presupuesto General de la Nación. Esta cifra llama la atención porque si se compara con la inversión en salud, educación, agua potable y propósito general a través del Sistema General de Participaciones, estas en conjunto alcanzan apenas un monto de $39.457.519 billones
, como se muestra en las siguientes gráficas:
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Sobre el mismo punto, ANIF, en un trabajo liderado por Sergio Clavijo
, calculó las proyecciones del Valor Presente Neto pensional en Colombia bajo distintos escenarios. La importancia de este cálculo es que permite cuantificar el costo que habría que afrontar hoy ante el valor de las pensiones futuras. En primer lugar, se calcula un VPN de 114% del PIB actual entre 2017 y 2050 si no hay ningún cambio con respecto al sistema vigente. Lo ideal es que ese porcentaje esté por debajo del 100%.
En el país, de los 23 millones de trabajadores que hay, solo 8 millones 300 mil cotizan en el sistema de pensiones, y de esos, solo van a alcanzar a pensionarse 3 millones
, es decir, hay un gran número de personas que hoy no tienen ningún tipo de amparo para la vejez. Estas cifras le han permitido a la OCDE considerar que en Colombia el sistema pensional es demasiado generoso e inequitativo, más aun si se tiene en cuenta que solo el 37% de quienes llegan a edad de pensionarse reciben una pensión, lo que contrasta con la realidad de los países de la OCDE, donde el 90% de los adultos mayores se pensiona
. 

Debido a esta realidad, en el país se deben propiciar políticas y leyes que busquen que la población en edad cercana a la edad de pensión cuente con un empleo que le permita cotizar al sistema de pensiones, ya sea en el Régimen de Prima Media o en el Régimen de Ahorro Individual, aunque es necesaria una reforma estructural urgente y, de esta manera, se les pueda garantizar a nuestros adultos mayores una mesada pensional que les permita vivir su vejez dignamente y no sentirse obligados a  seguir trabajando más allá de la edad legal de jubilación, más aun cuando no se presentan grandes oportunidades laborales para el adulto mayor. 
Por lo aquí descrito, esta iniciativa legislativa busca amparar a quienes ya están cerca de la edad de pensión y no cuentan con un trabajo digno, para lo cual se estimula a las empresas a contratar hombres mayores de 50 años, otorgándoles incentivos tributarios para efectos de la determinación del Impuesto sobre la Renta y Complementarios. Es importante resaltar que este beneficio ya lo tienen los empleadores que contraten mujeres de 40 o más años de edad.
Contratar empleados en estos rangos de edad no solo es beneficioso por la descarga tributaria, sino por la experiencia laboral con que estos cuentan, en palabras de Humberto Venegas, "la experiencia tiene un valor tan significativo como lo que se ha aprendido en forma académica... su vida (la del viejo) ha sido una escuela que puede servir a las nuevas generaciones, que combinado con las nuevas ideas o planteamientos que la sociedad en su conjunto busca, se pueda plasmar en un resultado más completo, al tener en cuenta tanto la teoría como la experiencia"
. Quien posee experiencia, capacidades adquiridas y conocimiento del trabajo, hace que el tiempo de supervisión sea menor y su aportación a la empresa sea más rápida. Así mismo, los perfiles senior suelen tener una amplia red de contactos debido a su largo tiempo trabajando en un sector laboral, estos perfiles tienden a comprometerse más con la empresa y tienen una visión a largo plazo
.
TEXTO PROPUESTO

PROYECTO DE LEY NÚMERO _____ DE 2020 CÁMARA

“Por medio de la cual se modifica la Ley 1429 de 2010, Ley de Formalización y Generación de Empleo”
El Congreso de Colombia

DECRETA:
Artículo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto modificar el artículo 11, de la Ley 1429, de 2010, con el fin de otorgarle beneficios tributarios para efectos de la determinación del Impuesto sobre la Renta y Complementarios a los empleadores que vinculen laboralmente hombres mayores de 50 años y que, durante los últimos doce (12) meses, hayan estado sin contrato de trabajo; siempre que el empleador responsable del impuesto, incremente el número de empleados con relación al número que cotizaban a diciembre del año anterior; e incremente el valor total de la nómina, con relación al valor de dicha nómina de diciembre del año gravable inmediatamente anterior al que se va a realizar el correspondiente descuento.

Artículo 2°. Modifíquese el artículo 11, de la Ley 1429, de 2010, el cual quedará así: 

Artículo 11. Descuento en el impuesto sobre la renta y complementarios de los aportes parafiscales y otras contribuciones de nómina. Los empleadores que vinculen laboralmente a mujeres que al momento del inicio del contrato de trabajo sean mayores de cuarenta (40) años y a hombres que sean mayores de 50 años y que durante los últimos doce (12) meses hayan estado sin contrato de trabajo, podrán tomar los aportes al Sena, ICBF y cajas de compensación familiar, así como el aporte en salud a la subcuenta de solidaridad de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES) y el aporte al Fondo de Garantía de Pensión Mínima correspondientes a los nuevos empleos, como descuento tributario para efectos de la determinación del Impuesto sobre la Renta y Complementarios, siempre que: 

El empleador responsable del impuesto incremente el número de empleados con relación al número que cotizaban al mes de diciembre del año anterior; e incremente el valor total de la nómina (la suma de los ingresos bases de cotización de todos sus empleados), con relación al valor de dicha nómina del mes de diciembre del año gravable inmediatamente anterior al que se va a realizar el correspondiente descuento. 

Parágrafo 1°. El beneficio de que trata este artículo solo aplica para nuevos empleos, sin que puedan interpretarse como nuevos empleos aquellos que surgen luego de la fusión de empresas. 

Parágrafo 2°. Los valores solicitados como descuentos tributarios, por concepto de la aplicación del presente artículo, no podrán ser incluidos además como costo o deducción en la determinación del impuesto sobre la renta y complementarios, sin perjuicio de lo establecido por el inciso 1° del artículo 259 del Estatuto Tributario. 

Parágrafo 3°. Para efectos de que los aportes al Sena, ICBF, y cajas de compensación familiar sean reconocidos como descuentos tributarios, dichos aportes deberán haber sido efectiva y oportunamente pagados. 

Parágrafo 4°. No podrán ser beneficiarias de este artículo las cooperativas de trabajo asociado en relación con sus asociadas. 
Parágrafo 5°. El beneficio de que trata este artículo solo aplica para mujeres mayores de cuarenta (40) años y hombres mayores de cincuenta (50) años y en ningún caso podrá exceder de dos (2) años por empleado. 

Parágrafo 6°. En ningún caso, el descuento previsto se podrá realizar sobre los aportes de empleados que se contraten para reemplazar personal contratado con anterioridad. 

Artículo 3°. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgación y deroga las disposiciones que le sean contrarias. 

Atentamente,

RICHARD AGUILAR VILLA

Senador de la República 
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