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NESTOR LEONARDO RICO RICO

Presidente

COMISION TERCERA CONSTITUCIONAL PERMANENTE
Camara de Representantes

Ciudad

REF: Informe de Ponencia para segundo debate del proyecto de ley No.
166 de 2020 Camara.

Cordial Saludo.

En cumplimiento del encargo hecho por la Mesa Directiva de la Comision Tercera
Constitucional Permanente de la honorable Camara de Representantes, y de
conformidad con lo previsto en los articulos 150, 153 y 156 de la Ley 52 de 1992,
nos permitimos rendir ponencia para segundo debate del proyecto de ley No. 166
de 2020 Camara, POR MEDIO DE LA CUAL SE MODIFICA LA LEY 1429, DE 2010,
LEY DE FORMALIZACION Y GENERACION DE EMPLEO” ante esta célula
congresional.

De los Representantes a la Camara,

W
JOSE GAle‘EL AMAR SEPULVEDA
epresentante a la Camara

Departamento del Atlantico | JUAN PABLO CELIS VERGEL
Representante a la Camara
Norte de Santander
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Armando Zabarain D" Arce

Representante a la Camara
Departamento del Atlantico

INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE EN LA CAMARA DE
REPRESENTANTES DEL PROYECTO DE LEY NO. 166 DE 2020, CAMARA

"Por medio de la cual se modifica la Ley 1429, de 2010, ley de formalizacion y
generacion de empleo”

TRAMITE DEL PROYECTO

Origen: Congresional

Autor: Senador Richard Aguilar Villa

ANTECEDENTES

e El presente Proyecto de Ley ya habia sido presentado el 27 de julio del afio
2017 ante la honorable Camara de Representantes. En aquella ocasién, fue
radicado por la doctora Nohora Stella Tovar Rey, quien para entonces
ocupaba una curul en el Congreso en calidad de Senadora de la Republica.
Este fue publicado en la Gaceta 617/17 e identificado como: Proyecto de
Ley N° 240 de 2018 Senado/ 047 de 2018 Camara, "Por medio de la cual se

modifica la Ley 1429 de 2010, Ley de Formalizacion y Generacion de
Empleo”.

e En atencidn a la materia, le correspondié su estudio a la Comisién Tercera
Constitucional Permanente de Camara y fueron designados como ponentes
los Representantes Lina Maria Barrera Rueda y Oscar Dario Pérez Pineda.
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de formalizacion y generacion de empleo”.

Los congresistas mencionados, radicaron el informe de ponencia para
primer debate el cual fue publicado en la Gaceta 926/17. Del mismo modo,
el informe de ponencia para segundo debate publicado en la Gaceta 127/18.

La ponencia para primer debate en Camara fue aprobada el 12 diciembre de
2017. De igual manera, la ponencia para segundo debate en Camara, fue
aprobada el 08 de mayo de 2018. El texto aprobado en Plenaria fue
publicado en la Gaceta 592/18.

El tramite en Senado de la Republica inicid con la designacién del senador
Richard Aguilar como Unico ponente de la iniciativa, por lo cual radicd
ponencia para primer debate, la cual fue publicada en la Gaceta 627/18 y
aprobada el dia 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.

Al existir diferencias entre los textos definitivos aprobados en ambas
Corporaciones, era preciso realizar una conciliacion del proyecto en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 186 de la Ley 5 de 1992. Sin
embargo, nunca se logrd constituir la Comision Accidental que realizaria la
conciliacién y muy a pesar de haber superado los 4 debates que este
proyecto requeria, fue archivado tal como lo contempla el articulo 190 de la
referida Ley. Lo anterior, toda vez que se cumplieron dos legislaturas y el
proyecto no logré completar su tramite.

Inconforme por no haberse logrado la Ley, faltando solo un paso del tramite
y teniendo un gran compromiso con los hombres mayores de 50 afios que
se encuentran desempleados y esperaban esta norma para lograr vincularse
al sistema laboral, el pasado 11 de febrero de la presente anualidad el
senador Aguilar radicé ante la Camara de Representantes esta iniciativa,
presentando como articulado el texto definitivo aprobado en Sesidn Plenaria
del Senado, por ser este el texto del Ultimo debate que presentd el proyecto
de Ley N° 240 de 2018 Senado/ 047 de 2017 Camara.
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En atencion al tema tratado, esa vez le correspondio a la Comision Séptima,
Constitucional Permanente conocer el proyecto de ley identificado como:
Proyecto de Ley N° 320 de 2020 Camara, "por medio de la cual se modifica
la Ley 1429 de 2010, Ley de Formalizacion y Generacion de Empleo”. Se
nombrd a la representante Angela Sanchez Leal como Unica ponente, quien
presentd ponencia para primer debate, la cual se publico en la Gaceta del
Congreso No. 361/20, pero lastimosamente nuevamente se archivd. Esta
vez también a la luz del articulo 190 de la Ley 5. Dado que, no logrd
siquiera un debate por la imposibilidad de sesionar de manera regular en el
legislativo, puesto que sufrieron retrasos con ocasion de las medidas de
aislamiento preventivo obligatorio tomadas por el Gobierno Nacional en el
marco de la pandemia por el coronavirus COVID 19.

Una vez mas insistiendo en lograr la ley, el 20 de julio de 2020, el Senador
Richard Aguilar decide presentar el proyecto con unas modificaciones
planteadas por la oficina del Consejero Presidencial para la Estabilizacion y
la Consolidacién, encaminadas a incentivar la insercion laboral de la
poblacion reconocida como victima y de la poblacion que haga parte de los
procesos que implementa la Agencia para la Reincorporacion y la
Normalizacién (ARN). Siendo publicado en la Gaceta del Congreso, No. 680
de 2020.

Con el fin de que el citado Proyecto de Ley siga su curso legal y
reglamentario, y en atencion a lo establecido en el articulo 150 de la Ley 5
de 1992, el dia 4 de septiembre de la presente anualidad la secretaria de la
Comisién Tercera Constitucional Permanente notificO mediante oficio,
nuestra designacidon como ponentes de esta iniciativa. Razén por la cual
presentamos el Informe de Ponencia para Primer Debate en cumplimiento a
lo dispuesto por el articulo 153 del Reglamento del Congreso de la
Republica.

El pasado 24 de marzo de la presente anualidad, la Comisién Tercera,
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes aprobd por
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unanimidad este proyecto en su primer debate, motivo por el cual hoy se
radica esta ponencia para segundo debate.

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. OBJETO

Esta iniciativa legislativa busca modificar los articulos 10 y 11, de la Ley 1429, de
2010, con el fin de otorgar incentivos sobre la renta y complementarios de los
aportes parafiscales y otras contribuciones de némina para los empleadores que:

a) Contraten personas en condiciones de vulnerabilidad (poblacidon reconocida
como victima y poblacién que haga parte de los procesos que implementa la
Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién (ARN).

b) Contraten hombres mayores de 50 afos y que, durante los Ultimos doce
(12) meses, hayan estado sin contrato de trabajo, como forma de amparar
a quienes ya estan cerca de la edad de pension y no cuentan con un trabajo
digno.

2. FUNDAMENTOS DE DERECHO

2.1 Constitucionales

Este proyecto de ley se radica ante la Honorable Camara de Representantes en
cumplimiento del inciso Cuarto del articulo 154, de la Constitucién Politica, que
determina que los proyectos relativos a tributos, como es el caso de la iniciativa en
cuestion, deberan iniciar su tramite en la Camara de Representantes. A
continuacion, se transcribe el texto:

ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las
Caémaras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional,
de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los
casos previstos en la Constitucion.
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No obstante, solo podrén 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 articulo 150; las que ordenen
participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las
qgue autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o
comerciales y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o
tasas nacionales.

Las Camaras podran introducir modificaciones a los proyectos presentados
por el Gobierno.

Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciardn su tramite en la
Camara de Representantes y los que se refieran _a _relaciones
Internacionales, en el Senado.

2.2 Legales

Por su parte, el articulo 142, numeral 14 de la Ley 52 de 1992, en concordancia
con el inciso 2° del articulo 154 de la Constitucion Politica, establece:

e Ley 5 de 1992 — Reglamento del Congreso

ARTICULO 142. INICIATIVA PRIVATIVA DEL GOBIERNO. Sélo podran ser
dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno, las leyes referidas a las
siguientes materias:

()

14. Exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

()

ARTICULO 143. CAMARAS DE ORIGEN. Los proyectos de ley relativos a tributos
y presupuesto de rentas y gastos serdn presentados en la Secretaria de la
Cémara de Representantes, mientras que los de relaciones internacionales lo
seran en el Senado.
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2.3 Jurisprudenciales

e Si bien es cierto que este proyecto de ley por su contenido seria solo de
iniciativa del Gobierno Nacional, en los términos de la Constitucion Politica
de Colombia y la Ley 52 de 1992, la Corte Constitucional en Sentencia C-
177 de 2007 ha manifestado respecto del articulo 154 lo siguiente:

"2. La iniciativa legislativa reservada en las materias sefaladas por el inciso
segundo del articulo 154 constitucional.

Tal como se sostuvo en la Sentencia C-840 de 2003, "la iniciativa legisiativa es
la facultad atribuida a diferentes actores politicos y sociales para que
concurran a la presentacion de proyectos de ley ante el Congreso de la
Republica con el fin de que este les imparta el tramite constitucional y
reglamentario correspondiente”,

De conformidad con la Carta Politica el Gobierno nacional cuenta con iniciativa
legisiativa en todas las materias y exclusiva en las materias que aparecen
relacionadas en el segundo inciso del articulo 154 constitucional, es decir, para
las leyes que aprueben el Plan Nacional de Desarrollo e inversiones publicas;
las que determinan la estructura de la administracion nacional y crean,
suprimen o  fusionan  ministerios,  departamentos  administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, las que reglamenten la creacion y funcionamiento de las
Corporaciones Autonomas Regionales; las que crean o autorizan la
constitucion de empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades
de economia mixta, las que concedan autorizaciones al gobierno para celebrar
contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales; las que
establezcan rentas nacionales y fijen los gastos de la administracion, las que
organicen el crédito publico; las que regulen el comercio exterior y €l régimen
de cambios internacionales; las que fijen el régimen salarial y prestacional de
los empleados publicos, miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza
Publica; las relacionadas con el Banco de la Republica y con las funciones que
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compete desempenar a su Junta Directiva, las que ordenen participaciones en
las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que autoricen aportes
o0 suscripciones del Estado a empresas industriales y comerciales y, finalmente,
las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

La jurisprudencia constitucional se ha ocupado en numerosas oportunidades
de la iniciativa gubernamental reservada en las materias sehaladas en el
articulo 154 constitucional y ha establecido criterios al respecto.

Asi, en primer lugar ha sefialado que la iniciativa legislativa gubernamental no
debe manifestarse imprescindiblemente en la presentacion inicial _de los
proyectos ante el Congreso de la Republica por parte de los ministros en los
asuntos enunciados en el articulo 154 de la Carta, sino que también puede ser
expresada mediante el consentimiento o aquiescencia que el Ejecutivo imparte
a los proyectos que, en relacion con esas mismas materias, se estén
tramitando en el drgano legisiativo aun cuando no hayan sido presentados por
el Ejecutivo. Sobre este extremo ha sostenido esta Corporacion:

"...la Iniciativa legisiativa gubernamental no se circunscribe al acto de la
mera presentacion del proyecto de ley como en principio pareciera indicarlo
el articulo 154 Superior, En realidad, teniendo en cuenta el fundamento de
su consagracion constitucional, cual es el de evitar que se legisle sin el
conocimiento y consentimiento del Ejecutivo sobre materias que
comprometen aspectos propios de su competencia, dicha atribucion debe
entenderse como aquella funcion publica que busca impulsar el proceso de
formacion de las leyes, no solo a partir de su iniciacion sino también en
instancias _posteriores del tramite parlamentario. Entonces, podria
sostenerse, sin lugar a equivocos, que la intervencion y coadyuvancia del
Gobierno Nacional durante la discusion, trémite y aprobacion de un
proyecto de ley de iniciativa reservada, constituye una manifestacion tacita
de la voluntad legislativa gubernamental y, desde esa perspectiva, tal
proceder se entiende inscrito en la exigencia consagrada en el inciso 2° del
articulo 154 de la Constitucion Politica. A este respecto, y entendido como
un desarrollo del mandato previsto en la norma antes citada, el paragrafo
unico del articulo 142 de la Ley 52 de 1992, por la cual se expide el
reglamento del Congreso, es claro en senalar que.: el Gobierno nacional
podrd coadyuvar cualquier proyecto de su iniciativa que curse en el
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Congreso _cuando la circunstancia lo justifigue”, v que 'Lla coadyuvancia

rn

podra efectuarse antes de la aprobacion en las plenarias”.”.

Por lo tanto, con base en una interpretacion flexible de las disposiciones
constitucionales que fijan el marco de las funciones del Congreso, se ha
sostenido que el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley de
iniciativa reservada y la participacion activa de este en el proceso formativo de
la_ley, subsanan la vuineracion de /a iniciativa legisiativa reservada en las
materias sefaladas en el articulo 154 superior. Dicho consentimiento se
expresa _en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha
denominado "aval del Gobierno".

La Corte ha fijado las condliciones para entender otorgado dicho "aval". Por
ejemplo, ha afirmado que dicho consentimiento debe encontrarse probado
dentro del tramite legisiativo, aunque también ha sostenido que no existen
formulas sacramentales para manifestarlo. Incluso, en determinadas
circunstancias, se ha aceptado que, ante la ausencia de prueba escrita del aval
dado por el Gobierno a una determinada disposicion durante el tramite
legislativo, se tome en cuenta la mencion que al respecto se haya hecho en las
ponencias respectivas. Por €jemplo, se ha entendido que se ha otorgado el
aval cuando en el expediente legisiativo consta la presencia del Ministro en la
sesion correspondiente y por la ausencia en dicho tramite de elementos que
contradigan el otorgamiento de dicho aval.

También ha sostenido /a Corte en gque el aval solo pueden otorgario los
ministros o por quien haga sus veces, pero no cualquiera de ellos sino solo de
aquel cuyas funciones tengan alguna relacion tematica o conexion con el
proyecto de ley. Ademdas, ha dicho que es necesario que la coadyuvancia se
manifieste oportunamente, es decir, antes de su aprobacion en las plenarias, y
que sea presentada por el Ministro ante la camara donde se esté tramitando e/
proyecto de ley.

(...)Por ultimo, ha sefalado la Corte que las disposiciones que sean aprobadas
por el Congreso de la Republica sin haber contado con la iniciativa del
Gobierno o el aval del Gobierno en las materias enunciados por el inciso
segundo del articulo 154 superior, se encuentran viciadas de
inconstitucionalidad y pueden, en consecuencia, ser retiradgas del
ordenamiento juridico por la Corte Constitucional bien mediante la accion de
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inexequibilidad ejercida dentro del afo siguiente a la publicacion del acto -ya
que se trata de un vicio de forma-, o bien que al ejercer el control previo de
constitucionalidad por virtud de las Objeciones Presidenciales se llegue a
determinar el incumplimiento de la exigencia contenida en el articulo 154
Superior”.

e Sobre las medidas que focalizan la accion de fomento del Estado -
Discriminacion positiva:

La honorable Corte Constitucional en Sentencia C-115 de 2017%, considerd que las
medidas que focalizan la accién de fomento del Estado, para el acceso al empleo
formal en beneficio de una poblacién de manera sectorizada, materializa el Estado
Social de Derecho, consagrado en el articulo 1° Constitucional. Pues, con estas
medidas se persiguen la prosperidad general, asi 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 Ia
Ley de Formalizacion y Generacion de Empleo”, la cual se pretende modificar con
esta iniciativa, el Alto Tribunal determina que, cuando una norma limita medidas
de fomento a la poblacion que se encuentre en un rango de edad, no se estaria
discriminando a la poblacidon que no se encuentre en el rango, sino que toma en
cuenta la situacién particularmente dificil por la que atraviesan los mismos -en el
caso particular de la sentencia, los jovenes menores de 28 afos-. En el caso que
nos ocupa, los hombres mayores de 50 afios y que requieren una atencidn
especial por parte del Estado, en pro de materializar el Estado Social de Derecho.

Ademas de lo anterior, el Alto Tribunal ha manifestado: 'Una de las formas
especiales de accion afirmativa es la discriminacion 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, e/
sexo o las preferencias sexuales (discriminacion negativa), pero son utilizados, por
el contrario, para romper esa situacion de desigualdad o, al menos, para estrechar

! Corte Constitucional. Sentencia C-115 de 2017. M. P., doctor Alejandro Linares Cantillo.
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la brecha de la desigualdad no formalmente juridica, aunque presente en la
socledad”.

Para la Corte, cuando la edad es utilizada como limite para acceder a un empleo o
para acceder a una prestacion o a un beneficio, se convierte en un criterio semi
sospechoso de discriminacidon negativa, ya que la edad se convierte en una barrera
que, una vez alcanzada, nunca podra superar el ser humano. Con cierta frecuencia
la edad limite es utilizada como instrumento de discriminacion 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 si 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.

Por otro lado, la Corte al analizar la finalidad general de la Ley 1429, en la
sentencia referida, determind que resulta relevante considerar que dicha ley en
general, es un conjunto normativo de medidas de accién afirmativa, toda vez que,
entre otros aspectos, establece, por ejemplo, normas especiales en beneficio de
desplazados y personas en proceso de reintegracion.

3. JUSTIFICACION Y CONSIDERACIONES GENERALES
3.1 Sustento para la modificacion al articulo 10, de la Ley 1429, de 2010

Generar incentivos sobre la renta y complementarios de los aportes parafiscales y
otras contribuciones de némina para los empleadores que contraten personas que
hagan parte de la poblacién reconocida como victima y poblacion que haga parte
de los procesos que implementa la Agencia para la Reincorporacion y la
Normalizaciéon (ARN), es una medida alineada con el pronunciamiento de la
Honorable Corte Constitucional, que mediante Sentencia 115 de 2017, vya
referenciada en el acapite anterior, se pronuncié en el sentido que, en desarrollo
del derecho fundamental al trabajo, en desarrollo de lo establecido en el articulo 1

2 Corte Constitucional. Sentencia C-093 de 2001. M.P., doctor Alejandro Martinez Caballero.
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constitucional sobre los fines esenciales del estado, el derecho a la igualdad no se
ve vulnerado cuando se privilegia a sectores de la poblacidn que merecen una
especial atencién del Estado, precisamente por la particularidad de sus
condiciones, las cuales pueden ser temporales, como permanentes.

En consecuencia, la Corte Constitucional considera que es posible que dentro del
marco del principio de progresividad, el Estado haga un especial andlisis de su
poblacién, de tal suerte que para hacer efectivo el derecho a la igualdad, debe
poner adelante acciones que equiparen las desventajas derivadas de la
circunstancias diferenciales, tales como la condicién de victima de desplazamiento
forzado, o los ciudadanos en condicién de discapacidad o los excombatientes que
tras haber culminado un proceso de dejacién de armas y de retorno a la vida civil,
a través de un proceso de desarme, desmovilizacion y reincorporacion (DDR)
requieran especial apoyo estatal.

En el caso particular de la poblacion atendida por la Agencia de Reincorporacion y
Normalizacion (ARN), en las cifras con corte a 31 octubre de 20203, existe una
tasa de ocupacion del 74% de las personas en proceso de reintegracion y del 78%
de las personas reintegradas, lo cual amerita que desde la institucionalidad se
adopten medidas de discriminacion positiva para promover el empleo, como lo es
realizar acciones tendientes a gestionar, a través de politicas que busquen
promover la contratacion de esta poblacidn focalizada, otorgando beneficios
tributarios en descuentos al impuesto de renta, que ya se encuentran
estructurados en la Ley 1429 de 2010, para quienes contraten o vinculen
laboralmente a poblacidon de especial atencion por parte del Estado, debido a su
vulnerabilidad.

Cabe destacar que la condicion de vulnerabilidad de la poblacién atendida por la
ARN es considerada temporal, y precisamente son las medidas derivadas de la
ruta de reincorporacion las que pueden hacer que estos ciudadanos superen tal
situacidon y puedan integrarse de nuevo en plena capacidad de cara a la sociedad,

®Boletin de la ARN, la reincorporacion en cifras. 2020. Disponible en:
http://www.reincorporacion.gov.co/es/agencia/Documentos%20de%20ARN%20en%20Cifras/ ARN%20en%?2
0Cifras%20corte%200ctubre%20%202020.pdf
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toda vez que esta es una medida que propicia las condiciones de reconciliacion,
evitando con ello la posibilidad del regreso a las armas.

Esta modificacion, sin duda, permitird contribuir con el Plan Progresivo de
Formalizaciéon Laboral, proposito que se trazd el Congreso de la Republica y el
Gobierno Nacional en la Ley 1955 de 2019, permitiendo obtener beneficios tales
como la reactivacion econdmica del territorio, que a su vez evite la revictimizacion.
Lo cual se justifica en lo siguiente:

e Esta propuesta apuesta por la civilidad y la recuperaciéon de la ciudadania
que experimenta una marginacion del mercado laboral.

e Las acciones focalizadas a estas poblaciones tienen un fundamento en la
esencia del Estado Social de Derecho, y es la plena inclusién de toda la
ciudadania, pero esto no se puede lograr sin acciones practicas que
garanticen la plenitud de derechos a focos de la poblacion que han sido
situados al margen de la sociedad.

e En particular, frente a la poblacion en ruta de reintegracion o
reincorporacion, vale la pena indicar que las condiciones que hacen que
sean sujetos especiales de atencidn, es fruto de la transicion a la vida civil,
y que la mejor apuesta es precisamente que estas personas superen tal
situacion.

e Respecto de los posibles impactos fiscales de incluir esta proposicidn, estos
se consideran bajos, dado que el beneficio tributario es temporal, y
focalizado a un grupo poblacional que no es numeroso.

3.2 Sustento para la modificacion al articulo 11, de la Ley 1429, de 2010

La poblacion laboral tiende a depender no solo de la demanda de trabajo; sino
también de la oferta laboral, entendiendo esto como el nimero de personas en
edad de trabajar que estan dispuestas a participar en el mercado laboral mediante
la busqueda o el ejercicio de una ocupacion remunerada para pertenecer al
nimero de empleados®. Ademas de ello, es necesario mencionar que estas cifras

4 Banco de la replblica. (2001). La participacion laboral en Colombia. Disponible en:
https://www.banrep.gov.co/docum/ftp/borra217.pdf
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se pueden ver afectadas por las tendencias demograficas de envejecimiento de la
poblacion y de mayor urbanizacién que se puede presentar en el pais, como
también los choques a los que se enfrenta la economia.

Segun cifras del DANE, para el mes de febrero 2021, la tasa de desempleo fue
15,9%, lo que significd un aumento de 3,7 puntos porcentuales frente al mismo
mes del afio anterior (12,2%)>, realidad que ha afectado de manera directa a las
personas mayores debido a que los trabajadores mayores de 55 afios tenian un
17% mas de probabilidad de perder su empleo que las personas un poco mas
jévenes en donde la poblacidn mayor a 55 anos alcanzo el 20%, en 2019°,

Figura 1: Tasa de desempleo por género (2012 — 2021).
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Fuente: DANE 2021 (Cifras a Febrero del presente afno).

La grafica anterior, es el resultado de mirar el comportamiento que ha presentado
la tasa de desempleo colombiana dividida por géneros, en la que se puede

SDANE. Principales indicadores del mercado laboral. 2021. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-y-desempleo

6 Web Conexidn Capital. Desempleo en poblacion adulto mayor es del 20%. 10 de agosto de 2019.
Disponible en: https://conexioncapital.co/desempleo-en-poblacion-adulto-mayor-es-del-20/
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identificar que a lo largo del tiempo, la tasa de mujeres desempleadas ha sido
mayor que la de los hombres, en mas de 7 puntos porcentuales.

Ahora bien, podemos observar que para el 2020 el aumento de esta tasa de
desempleo ha tenido un crecimiento considerable generando consigo que la tasa
de desempleo para las mujeres representara el 20,7% y para los hombres fuera
del 11,7%. Ademas, las diferencias del desempleo por género son
geograficamente heterogéneas, siendo mas amplias en las ciudades de la costa
Caribe’.

Estas diferencias de géneros se pueden explicar por el comportamiento del
mercado laboral debido a factores como la fecundidad, cambios en la composicién,
tamano y funciones dentro del hogar, y en los que es necesario lograr una mayor
incursidon de la mujer en todos los sectores y ocupaciones de la economia ya que
es evidente que siguen existiendo brechas significativas entre hombres y mujeres
en el mercado laboral.

Por las anteriores razones, la Ley 1429, de 2010 establecid descuentos en el
impuesto sobre la renta y complementarios de los aportes parafiscales y otras
contribuciones de ndmina a los empleadores que vinculen mujeres mayores de 40
ahos, como forma de incentivar la empleabilidad femenina. En el caso que trata
este proyecto, se busca extender los mismos beneficios a los empleadores que
vinculen laboralmente hombres pero que sean mayores de 50 afios, aumentando
la edad precisamente en atencion a las cifras de desempleo por género develadas
en los parrafos anteriores y teniendo en cuenta que esta adicidn a la referida ley
se hace con el fin de incentivar el empleo en una poblacién que esta cercana a la
edad de pension.

Para la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe - CEPAL®, Ila
participacion laboral de las personas mayores es un tema de creciente interés,

" DANE. Boletin Técnico Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) Diciembre — Febrero 2021.
Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/ech/ech_genero/boletin_GEIH_sexo_dic20_feb21.pdf
8 CEPAL. Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe. 2018. Disponible en:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43603/1/S1800398_es.pdf
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tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo, incluidos los de
América Latina. Entre las causas que influyen en la participacion de las personas
mayores en el mercado laboral se pueden destacar las siguientes:

e 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 mas alla de la edad legal
de jubilacién para generar ingresos para su subsistencia.

e 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
razon entre jubilados y personas en edad activa) como para los sistemas de
ahorro individual (con un periodo de jubilacion cada vez mas extenso en
comparacion con el periodo durante el cual se contribuye a la cuenta) y
puede fomentar el diseno de medidas que incentiven o, como en el caso del
aumento de la edad legal de jubilacién, impongan una actividad laboral mas
extendida.

e Los mejores niveles de salud, el interés en el contenido, los aspectos
sociales y econdmicos 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.

e Especificamente, la evolucion de la participacion laboral de las mujeres
mayores de 60 afios debe considerarse en el contexto del incremento
gradual de la insercion de las mujeres, en general, en los mercados de
trabajo, que determinaria una reduccidon de las brechas de participacion y
ocupacion entre hombres y mujeres en todos los grupos etarios. Ademas,
pueden influir aspectos como la mayor esperanza de vida de las mujeres y
los niveles correspondientes de viudez, en un contexto de baja autonomia
econdomica de muchas mujeres mayores, relacionada con los sesgos
inherentes a los sistemas de jubilacién, que se traducen en menores niveles
de cobertura y montos.
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La Ley 1315, de 2009, "Por medio de la cual se establecen las condiciones
minimas que dignifiguen la estadia de los adultos mayores en los centros de
proteccion, centros de dia e instituciones de atencion”, establece que en Colombia
se considera Adulto Mayor a aquella persona que cuenta con sesenta (60) afios de
edad o mas. Hoy, de los 48 millones 258 mil 494 habitantes® del pais, el 9,2%, es
decir, 4,4 millones de personas tienen 65 anos o mas, lo que demuestra que la
poblacidn se esta envejeciendo; sin embargo, esto no seria problema si nuestros
adultos mayores contaran con una pensién para cubrir sus gastos de vejez de
manera tranquila®.

Desafortunadamente, en Colombia el sistema pensional estd colapsado debido a
que las transferencias realizadas, en 2021, por la Nacién al pago de mesadas
pensionales abarca una suma de aproximadamente $42,4 billones, que es
aproximadamente el 13,5% del Presupuesto General de la Nacion. El gasto del
Gobierno en el sistema pensional pasé de 1,9% del PIB en 2000 al 3,7% del PIB
en 2021, sin embargo, es necesario tener en cuenta que en términos constantes el
gasto en pensiones ha crecido aproximadamente 3,8 veces a corte del 2019, con
una tasa de crecimiento promedio anual del 7,8%, bastante superior al promedio
anual del crecimiento del PIB real'!, en el que es necesario tener en cuenta el
decrecimiento que se presentd a causa de la pandemia en el 2020.

Sobre el mismo punto, ANIF, en un trabajo liderado por Sergio Clavijo!?, calculd las
proyecciones del Valor Presente Neto pensional en Colombia bajo distintos
escenarios. La importancia de este calculo es que permite cuantificar el costo que
habria que afrontar hoy ante el valor de las pensiones futuras. En primer lugar, se

® Presidencia de la Republica. Poblacién de Colombia es de 48,2 millones de habitantes, segiin el DANE.
2019. Disponible en: https://id.presidencia.gov.co/Paginas/prensa/2019/190704-Poblacion-de-Colombia-es-
de-48-2-millones-habitantes-segun-DANE.aspx

10 La Opinién. 20% de los adultos mayores debe trabajar, no tiene pension. 2019. Disponible en:
https://www.laopinion.com.co/economia/20-de-los-adultos-mayores-debe-trabajar-no-tiene-pension-
169677#0P

11 CEPAL. (2020). El sistema de pensiones en Colombia Institucionalidad, gasto publico y sostenibilidad
financiera. Repositorio cepal. Disponible en:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45780/1/52000379 _es.pdf

12 | a Republica. Sergio Clavijo. 2017. Elementos para una Reforma Estructural Pensional. Disponible en:
https://www.larepublica.co/analisis/sergio-clavijo-500041/elementos-para-una-reforma-estructural-pensional -
2561735
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calcula un VPN de 114% del PIB actual entre 2017 y 2050 si no hay ningin cambio
con respecto al sistema vigente. Lo ideal es que ese porcentaje esté por debajo del
100%.

Tabla 2: Valor Presente Neto pensional bajo distintos escenarios
Escenario VPN pensional (% del PIB 2017-2050)
Sin reforma 113.9%
Aumen ando cobarmura al 64% 205.5%
Con reforma estructural pensional 07.5%

En el pais, 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!3, es decir, hay un gran nimero de personas que hoy no tienen ningln
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, mas
aun si se tiene en cuenta que solo el 37% de quienes llegan a edad de
pensionarse reciben una pension, lo que contrasta con la realidad de los paises de
la OCDE, donde el 90% de los adultos mayores se pensional4.

Debido a esta realidad, en el pais se deben propiciar politicas y leyes que busquen
que la poblacién en edad cercana a la edad de pension 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 mas alla de la edad legal de jubilacién, mas aun
cuando no se presentan grandes oportunidades laborales para el adulto mayor.

13 Alicia Arango, Ministra de Trabajo. Entrevista con Noticias Caracol. 2019. Disponible en:
https://noticias.caracoltv.com/politica/reforma-pensional-no-tocaria-maestros-ni-militares-dice-la-ministra-
alicia-arango

14 Roberto Junguito. La OCDE y las pensiones. 2018. Disponible en:
https://www.usergioarboleda.edu.co/centro-de-pensamiento/la-ocde-y-las-pensiones/
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Contratar empleados mayores 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 mas completo, al tener en cuenta tanto la teoria como la experiencia™?.
Quien posee experiencia, capacidades adquiridas y conocimiento del trabajo, hace
que el tiempo de supervision sea menor y su aportacion a la empresa sea mas
rapida. Asi 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 mas con la empresa y tienen una visién a largo plazo?®.

RELACION DE POSIBLES CONFLICTOS DE INTERES

En cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 2003 del 19 de
noviembre de 2019, que modifica el articulo 291 de la Ley 5 de 1992, disposicion
por medio de la cual se le imparte a los autores y ponentes la obligacion de
presentar en el cuerpo de la exposicion de motivos un acapite que describa las
circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la
discusion y votacidn del presente proyecto, de acuerdo al articulo 286; manifiesto
que, esta iniciativa legislativa no genera conflictos de interés a los congresistas
que participen en su discusion y votacion, por ser un proyecto que no resulta en
un beneficio particular, actual y directo en su favor, de conformidad con lo
establecido en el articulo 1 de la referida Ley 2003.

Ese beneficio particular se presenta cuando el congresista tiene un privilegio del
cual no gozan el resto de los ciudadanos, es decir, no hay conflicto de interés
cuando se trata del interés general, comin a todos, es decir, si el interés se
confunde con el que le asiste a todas las personas o a la comunidad en general,

15 Venegas Humberto. Futuro del adulto mayor ¢Por qué no desde hoy mismo? Disponible en:
http://www.envejecimientoactivo.cl/noticias/futuroadultomayor.html

16 Empleo para personas con mas de 40 afios. 2018. Disponible en:
https://blog.computrabajo.com.co/candidato/empleo-para-personas-con-mas-de-40-anos/
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en igualdad de condiciones, no existe conflicto, pues en tal caso estaria actuando
en interés de la colectividad y no en el suyo propio, en palabras del Consejo de
Estado. El beneficio es actual cuando efectivamente se configura en las
circunstancias presentes y es directo cuando se produce de forma especifica
respecto del congresista, de su conyuge, companero o compainera permanente, o
parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o
primero civil. En este caso, se trata de un proyecto que busca otorgar incentivos
sobre la renta y complementarios de los aportes parafiscales y otras
contribuciones de ndémina para empleadores que contraten poblacién que alli se
determina, por tanto, el beneficio no puede ser particular, actual y directo, esto
hace parte de la funcién de control politico que le asiste a los congresistas.

Sobre el respecto, el Consejo de Estado en Sentencia proferida el 10 de noviembre
de 2009, hace las siguientes precisiones al referirse a los elementos que deben
concurrir para que se configure la violacion al régimen de conflicto de intereses
como causal de pérdida de investidura:

"o cualquier interés configura la causal de desinvestidura en 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
0 quienes se encuentren relacionados con €l; y actual o inmediato, que
concurra para el momento en que ocurrio la participacion o votacion del
congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o imprevisibles.
También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier naturaleza,
esto es, economico o moral, sin distincion alguna™’(SUBRAYADO FUERA DE
TEXTO).

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 10 de noviembre de 2009, radicado
No. FI. 01180-00 (Concejera Ponente: Martha Teresa Bricefio de Valencia).
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PLIEGO DE MODIFICACIONES

Nos permitimos radicar la siguiente ponencia para segundo debate en Camara de
Representantes, que adopta en su integridad el texto definitivo aprobado por la
honorable Comision Tercera, Constitucional Permanente de Camara. Ademas, se
le hicieron unas modificaciones en la exposicidn de motivos en aras de actualizar
informcion.

PROPOSICION FINAL

Por las anteriores consideraciones y teniendo en cuenta el importante impacto
social que esta iniciativa legislativa genera, rendimos PONENCIA POSITIVA y
proponemos a plenaria la honorable Camara de Representantes, darle segundo
debate al Proyecto de Ley No. 166 de 2020 Camara, "Por medio de la cual se
modiifica la Ley 1429 de 2010, ley de formalizacion y generacion de empleo”.

Atentamente;

//
] E GA L AMAR SEPULVEDA A A
epresentante a la Camara :
Departamento del Atlantico JUAN PABLO CELIS VERGEL

Representante a la Camara
Norte de Santander

Ced &0

Armando Zabarain D” Arce
Representante a la Camara
Departamento del Atlantico
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TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE EN CAMARA DE
REPRESENTANTES

PROYECTO DE LEY No. 166 DE 2020, CAMARA

"Por medio de la cual se modifica la Ley 1429, de 2010, ley de formalizacion y
generacion de empleo”

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto modificar los articulos 10 y
11 de la Ley 1429 de 2010, con el fin de otorgar incentivos sobre la renta y
complementarios de los aportes parafiscales y otras contribuciones de ndmina,
para los empleadores que contraten poblacién reconocida como victima vy
poblacion que haga parte de los procesos que implementa la Agencia para la
Reincorporacion y la Normalizacién, y también para aquellos que vinculen
laboralmente hombres mayores de 50 afos y que, durante los ultimos doce (12)
meses, hayan estado sin contrato de trabajo.

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 10, de la Ley 1429, de 2010, el cual quedara
asi:

Articulo 10. Descuento en el impuesto sobre la renta y complementarios
de los aportes parafiscales y otras contribuciones de ndomina para los
empleadores que contraten personas en condiciones de vulnerabilidad.
Los descuentos y beneficios sefialados en el articulo 9° de la presente ley
aplicaran, para los nuevos empleos ocupados para poblaciones en
situaciones de desplazamiento, en—precese-dereintegracién-o la poblacidon
en condicion de discapacidad, poblaciéon reconocida como victima en el
registro que lleva la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral
a las Victimas o quien haga sus veces, y poblacion que haga parte
de los procesos que implementa la Agencia para la Reincorporacion
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y la Normalizacion (ARN) o quien haga sus veces, siempre que estén
debidamente certificados por la autoridad competente.

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

Paragrafo 2°. El beneficio de que trata este articulo en ningun caso podra
exceder de tres (3) anos por empleado.

Paragrafo 3°. Los valores solicitados como descuentos tributarios, por
concepto de la aplicacion del presente articulo, no podran ser incluidos
ademds como costo o deduccion del Impuesto sobre la Renta y
Complementarios, sin perjuicio de lo establecido por el inciso 10 del articulo
259 del Estatuto Tributario.

Paragrafo 4°. Para efectos de que los aportes al Sena, ICBF y cajas de
compensacion familiar sean reconocidos como descuentos tributarios, dichos
aportes deberan haber sido efectiva y oportunamente pagados.

Paragrafo 5°. No podran ser beneficiarios de este articulo las cooperativas
de trabajo asociado en relacion con sus asociados.

Paragrafo 6°. En ningln caso, el descuento previsto se podra realizar
sobre los aportes de personas en situacion de desplazamiento, personas en
proceso de reintegracion o poblacién en condicion de discapacidad, que se
vinculen para reemplazar personal contratado con anterioridad.

Paragrafo 7°. Los descuentos, beneficios y condiciones sefialados en el
articulo 9° de la presente ley aplicaran para los nuevos empleos cabeza de
familia de los niveles 1y 2 del Sisbén.

El Gobierno Nacional reglamentara las condiciones para acceder a este
beneficio, el cual sblo podra aplicarse una vez se haya expedido dicha
reglamentacion.
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Articulo 3°. Modifiquese el articulo 11, de la Ley 1429, de 2010, el cual quedara
asi:

Articulo 11. Descuento en el impuesto sobre la renta y complementarios
de los aportes parafiscales y otras contribuciones de nomina. Los
empleadores que vinculen laboralmente a mujeres que al momento del
inicio del contrato de trabajo sean mayores de cuarenta (40) afos y a
hombres que sean mayores de 50 aios y que durante los Ultimos doce
(12) meses hayan estado sin contrato de trabajo, podran tomar los aportes
al Sena, ICBF y cajas de compensacion familiar, asi 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) v el aporte al
Fondo de Garantia de Pensién Minima correspondientes a los nuevos
empleos, como descuento tributario para efectos de la determinacion del
Impuesto sobre la Renta y Complementarios, siempre que:

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

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

Paragrafo 2°. Los valores solicitados como descuentos tributarios, por
concepto de la aplicacion del presente articulo, no podran ser incluidos
ademas como costo o deduccién en la determinacion del impuesto sobre la
renta y complementarios, sin perjuicio de lo establecido por el inciso 1° del
articulo 259 del Estatuto Tributario.

Paragrafo 3°. Para efectos de que los aportes al Sena, ICBF, y cajas de
compensacion familiar sean reconocidos como descuentos tributarios, dichos
aportes deberan haber sido efectiva y oportunamente pagados.
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Paragrafo 4°. No podran ser beneficiarias de este articulo las cooperativas
de trabajo asociado en relacién con sus asociadas.

Paragrafo 5°. El beneficio de que trata este articulo solo aplica para
mujeres mayores de cuarenta (40) afios y hombres mayores de
cincuenta (50) afos y en ningln caso podra exceder de dos (2) afios por
empleado.

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

Articulo 4°. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacién
y deroga las disposiciones que le sean contrarias.

De los Congresistas;

/' — s ’ V‘
JOSE GABRIEL AMAR SEPULVEDA h—
epresentante a la Camara

Departamento del Atlantico JUAN PABLO CELIS VEi!GEL

Representante a la Camara
@
{ %?E

Norte de Santander
Armando Zabarain D Arce

Representante ala Camara
Departamento del Atlantico
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