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PROYECTO DE LEY NÚMERO 163 DE 2016 
SENADO

por medio de la cual se expide la ley del actor para  
garantizar los derechos laborales, culturales y de 

autor de los actores y actrices en Colombia.

CAPÍTULO I

Objeto, ámbito de aplicación y definiciones 

Artículo 1°. Objeto. La presente ley tiene por ob-
jeto establecer un conjunto de medidas que garanticen 
el ejercicio de la actuación como una profesión en Co-
lombia, protegiendo los derechos laborales, culturales 
y de autor de los actores y actrices en sus creaciones, 
conservación, desarrollo y difusión de su trabajo y 
obras artísticas.

Artículo 2°. Ámbito de la ley. La presente ley regula 
lo concerniente a la actuación como profesión, derechos 
laborales y oportunidades de empleo, derechos de autor, 
difusión del trabajo de los actores y régimen sancionato-
rio, entre otros; brindando herramientas para dignificar 
esta labor por sus aportes culturales a la nación.

Parágrafo. La presente ley rige para todo tipo de 
producciones o actividades que requieran de actores y 
actrices para su realización, bien sean escénicas, tea-
trales, audiovisuales, sonoras o de doblaje. 

Artículo 3°. Actor o actriz. Se considera actor para 
efectos de esta ley, aquel creador que se sirve de su cuer-
po, su voz, su intelecto y su capacidad histriónica para 
crear personajes e interpretaciones en producciones tea-
trales y todo tipo de expresiones artísticas y realizaciones 
audiovisuales, radiales y demás medios. El actor o actriz 
es titular de derechos morales y patrimoniales de autor. 

Artículo 4°. Actor profesional. Para efectos de esta 
ley se entiende por actor profesional aquel actor o ac-
triz que acredite alguno de los siguientes requisitos:

i) Título profesional de maestro en artes escénicas
o títulos afines;

ii) Experiencia de trabajo actoral mayor de diez
(10) años acumulados y certificados en cualquier me-
dio escénico o audiovisual, avalada por el Comité de
Acreditación Actoral;

iii) Combinación entre educación informal, técni-
ca o tecnológica y, experiencia de trabajo actoral mí-
nimo de cinco (5) años acumulados y certificados en 
cualquier medio escénico o audiovisual, avalada por el 
Comité de Acreditación Actoral.

Artículo 5°. Ensayo, caracterización, actividad pre-
paratoria y conexa a la creación de personajes. Es toda 
actividad propia de la actuación, mediante la cual el 
actor o actriz prepara la creación o caracterización del 
personaje, ensaya la realización de la obra, investiga, 
estudia, memoriza guiones y realiza cualquier otra acti-
vidad relacionada con el mismo, en el lugar de trabajo 
y fuera de él. 

Artículo 6°. Creaciones artísticas como patrimo-
nio cultural. Las creaciones artísticas de los actores, 
como agentes generadores de patrimonio cultural de 
la nación, contribuyen a la construcción de identidad 
cultural y memoria de la nación. De acuerdo con lo an-
terior, el trabajo de los actores profesionales debe ser 
protegido y sus derechos garantizados por el Estado. 
Las producciones dramáticas en cine, televisión, teatro 
y otras formas de lenguaje escénico o audiovisual son 
bienes de interés cultural.

Artículo 7°. Roles en creaciones artísticas. Entién-
dase por creaciones artísticas: 

– Rol protagónico: Personaje interpretado por un
actor o actriz, alrededor del cual gira la trama central 
de la producción.

– Rol coprotagónico o antagónico: Personaje inter-
pretado por un actor o actriz que, teniendo su propia 
historia dentro de la trama, esta gira alrededor de los 
protagonistas.

COMISIÓN PRIMERA  
CONSTITUCIONAL PERMANENTE

AUDIENCIA PÚBLICA (MIXTA) 2023
(febrero 7)

Convocada por la Mesa Directiva de la 
Comisión Primera Constitucional Permanentes 

del Honorable Senado de la República
Salón Guillermo Valencia - Capitolio 

Nacional y en la plataforma virtual zoom
• Proyecto de ley número 97 de 2022, por 

medio de la cual se modifica el Régimen 
Salarial de los Congresistas de la República 
y se modifica la Ley 4ª de 1992.

Siendo las 9:25 a. m. del día 7 de febrero de 
2023, la Presidencia ejercida por el ponente 
honorable Senador Jonathan Ferney Hernández 
Pulido, da inicio a la audiencia pública mixta, 
previamente convocada y con la presencia en el 
salón de la Comisión Primera de Senado salón 
Guillermo Valencia – Capitolio Nacional y en 
la plataforma virtual zoom de los honorables 
Senadores miembros de la Comisión Primera del 
honorable Senado.

La Presidencia interviene para un punto de 
orden:

Buenos días, les doy las bienvenida a esta 
audiencia pública que tiene que ver con el Proyecto 
de ley número 097 que busca la reducción del salario 
de los Congresistas, quiero saludar a los inscritos 
que hacen presencia a esta hora, a los Senadores que 
también están presentes en Comisión Primera y de 
forma virtual, ya que es una sesión mixta y a todos 
los que están viendo esta audiencia.

Así mismo, quiero darle paso a la Secretaria
El Orden del Día para la audiencia es el siguiente:

AUDIENCIA PÚBLICA (MIXTA)
AUDIENCIA PUBLICA MIXTA SOBRE:
Proyecto de ley número 97 de 2022, por medio 

de la cual se modifica el Régimen Salarial de los 
Congresistas de la República y se modifica la Ley 
4ª de 1992.

Ponente Primer Debate: honorable Senador 
Jonathan Ferney Pulido Hernández.

Publicación Proyecto Original: Gaceta del 
Congreso número 899 de 2022.

Intervinientes: Personas naturales o jurídicas, 
para que formulen sus observaciones, inscritos 
previamente de conformidad con el artículo 230 de 
la Ley 5ª de 1992; e invitados especiales.

Convocada por la Mesa Directiva de la Comisión 
Primera de Senado

Mediante Resolución número 22  
del 30 de enero de 2023.

Cuatrienio 2022 - 2026 Legislatura 2022 - 2023 
Primer Periodo

Día: martes 7 de febrero de 2023
Lugar: Salón Guillermo Valencia - Capitolio 
Nacional Primer Piso y Plataforma Zoom.

Hora: 9:00 a. m.
I

Lectura de la Resolución número 22 de 2023
(enero 30)

II
Intervenciones invitados especiales e inscritos

“La Mesa Directiva de la Comisión Primera 
Constitucional Permanente del honorable Senado 
de la República, informa que para esta audiencia, 
la presencia será mixta a través de la plataforma 
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ZOOM, la invitación para la conexión, el ID y la 
contraseña se enviará vía WhatsApp”.

El Presidente,
honorable Senador Fabio Raul Amín Saleme.

La Vicepresidenta,
honorable Senadora Aída Marina Quilcue Vivas. 
La Secretaría General Comisión Primera Senado,

Yury Lineth Sierra Torres.
Atendiendo instrucciones de la Presidencia por 

Secretaria se da lectura a la Resolución número 22 
del 30 de enero de 2023.

La Secretaria informa que, conforme a la 
resolución de esta audiencia y para el conocimiento 
de la ciudadanía en general se realizaron las siguientes 
gestiones para la divulgación: un aviso para que fuera 
publicado en un periódico de circulación nacional, 
publicación en la página de la Comisión Primera del 
Senado (comisionprimerasenado.com) y en el twitter 
de la Comisión @PrimeraSenado e informando a la 
Oficina de Prensa del Senado para la publicación en 
el Canal del Congreso.

La Presidencia interviene para un punto de 
orden:

Bueno muy bien, ese Proyecto de ley número 
97 de 2022 es una modificación que nosotros 
estamos pretendiendo hacerle a la Ley 4ª de 1992, 
esta ley es una ley marco que fija los parámetros 
para la asignación salarial de Congresistas y otros 
funcionarios, se puede modificar, la podemos 
modificar nosotros como Congresistas y lo que se 
busca puntualmente es eliminar la ya conocida prima 
especial de servicios que tienen los Congresistas y 
que reciben mensualmente.

Reducir el salario de los Congresistas ha sido 
una petición que durante varios años ha venido 
haciendo la población colombiana y que, aunque se 
han presentado muchos proyectos, actos legislativos, 
nunca se ha podido llegar a hacer una realidad, nunca 
se ha podido lograr el objetivo, creemos nosotros 
que con este proyecto podemos hacerlo real, incluso 
en este año, este proyecto de ley que estamos 
presentando, es un proyecto de ley que puede ser 
aprobado en un tiempo menor a un acto legislativo, 
que es la mayoría de las propuestas que han hecho 
para reducir el salario de los Congresistas y eso ya es 
algo favorable para este proyecto.

¿Qué necesitamos? la disposición por parte de 
los Congresistas y los buenos aportes, opiniones 
y sugerencias que los hoy asistentes, invitados y 
Senadores nos puedan hacer, para eso estamos 
haciendo esa audiencia pública.

En el transcurso de la audiencia intervinieron los 
siguientes Ciudadanos:

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al 
doctor David Clemente Retamoso Castrillón, 
Coordinador de equipo del Centro de Pensamiento 
en Política Fiscal de la Universidad Nacional:

Buenos días, muchas gracias por la invitación 
honorable Senadores, intervinientes en esta 
audiencia, academia en general, desde la Universidad 
Nacional nos complace mucho poder ayudar en la 
construcción de estos proyectos de ley, la idea que 
nosotros realizamos es un estudio sobre el Proyecto 
de ley número 97 de 2022, que precisamente tiene 
un impacto en la reducción de los salarios de los 
Congresistas, es importante precisamente por una 
serie de motivos, de esta manera se realizó un 
análisis desde 3 puntos de vista, un análisis jurídico, 
un análisis económico y un análisis desde el punto de 
vista del impacto fiscal.

No sé si pueda al final volver a intervenir sobre 
este último punto, sobre impacto fiscal, en una 
intervención de máximo de 4 minutos, sería breve y 
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darles paso a mis compañeros para el análisis de cada 
uno de los puntos de la reforma.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al 
doctor Nicolás Felipe Osorio Reyes, Centro de 
Pensamiento en Política Fiscal de la Universidad 
Nacional:

Bueno, muchas gracias a los miembros de 
esta corporación por permitirnos el espacio para 
intervenir, lo que tenemos por decir frente a las 
consideraciones jurídicas, digamos respecto al 
análisis que se hizo en la reforma propuesta, es que 
más allá de los beneficios que esto pueda tener, en la 
medida en que puede ayudar a reconstruir el vínculo 
que tiene pues la población con el Congreso, dada la 
crisis de legitimidad que tiene no solo el Congreso 
que está en turno, sino también el Congreso como 
institución misma, consideramos que hay algunos 
puntos que el Congreso debería tener en cuenta antes 
de continuar con la reforma.

En primer lugar, según el texto que se nos envió 
para analizarlo, pues muestra darle el trámite de una 
ley orgánica, sin embargo, lo que consideramos es 
que como pues muchos de ustedes deben saber, esta 
reforma lo que busca es modificar la Ley 4ª, que es 
precisamente la ley marco, esto tiene pues algunas 
implicaciones de carácter constitucional, en la 
medida en que las leyes orgánicas tienen una reserva 
expresa pues dispuesta por la propia Constitución 
en el artículo 151, si no estoy mal y por ello, la 
Corte Constitucional ha entendido que la reserva de 
ley orgánica, pues los cambios de trámite que esto 
implica, no deben ser extendidos a otras materias que 
no correspondan a las materias de ley orgánica.

En esa medida, se recomienda digamos se realice 
pues el trámite de una ley ordinaria que, pues modifica 
una ley marco, que en el fondo es pues justamente 
una ley ordinaria en cuanto a trámite.

¿Por qué? Pues el motivo es que los cambios en el 
trámite lo que pueden provocar es una limitación en 
la deliberación democrática y también complicar que 
se apruebe el proyecto de ley, pues teniendo en cuenta 
que impone cambios en las mayorías requeridas para 
su aprobación.

En segunda medida, justamente recordando que 
se trata de reformar la ley marco en una ley orgánica, 
también hay algunos conflictos que pues pueden 
presentar digamos con esta finalidad de intervención 
conjunta que tiene el legislativo y el ejecutivo, 
cuando se trata de leyes marco, lo que se recuerda 
es que las leyes marco lo que pretenden es generar 
regulaciones generales o unas pautas para que el 
ejecutivo mediante su potestad reglamentaria, llene 
los vacíos o llene este marco general que ha trazado 
el legislativo.

La dificultad concreta es que, en el caso del 
Proyecto de ley número 97 de 2022, cuando se busca 
fijar específicamente el salario de los Congresistas 
en un monto total de 25 salarios mínimos, se elimina 
el campo de intervención que puede tener el poder 
ejecutivo, pues usando su poder reglamentario en 
estas materias, pues se recuerda justamente que, las 
leyes marco buscan tener como una delimitación 

general para que sea el ejecutivo el que concrete y 
delimite estas disposiciones.

Ahora, pues el otro punto es el concepto de 
salario y digamos lo que se entiende desde la 
jurisprudencia constitucional y también desde los 
convenios internacionales de trabajo, es que un 
salario se entiende como toda la contraprestación que 
reciba una persona por la prestación personal de un 
servicio y justamente en las sentencias que citaban 
en el proyecto de ley, la Corte también entendió que 
las primas de servicio que en ese momento eran las 
que primas que corresponden a salud, transporte y 
vivienda, eran una contraprestación del servicio.

En esa medida, reducir el salario puede tener 
algunas implicaciones constitucionales o una 
extensión con los derechos de los trabajadores, 
específicamente con el artículo 53 constitucional, 
en esa medida, lo que se sugiere es que se difiera la 
vigencia del proyecto de ley una vez aprobado para 
el 20 de julio del 2026, de manera que empiece a 
regir con el nuevo Congreso.

¿Cuál sería el efecto de fondo? que no se trate 
de una reducción del salario, sino de un cambio de 
régimen salarial, que no afecte digamos las garantías 
de los Congresistas que ya están vinculados al 
Congreso.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra 
al doctor Juan David Dueñas, Centro de 
Pensamiento en Política Fiscal de la Universidad 
Nacional:

Muchísimas gracias honorable Congresista, a 
todos los Senadores, Congresistas, muchísimas 
gracias por esta oportunidad, por parte del análisis 
de impacto fiscal vamos a dimensionar cuales 
son los alcances del proyecto de ley en materia 
pues monetaria, salarial y no solo esto, sino pues 
profundizar en que es fundamental establecer un 
mecanismo, el escrito de la Ley 4ª es establecer 
un mecanismo por medio del cual se limiten los 
topes de los altos cargos, en función del salario del 
Congresista.

Entonces, necesitamos que se establezca este tope 
de una manera diferente, nosotros proponemos que 
se establezca en función del salario mínimo, que ya 
no sea en función del Congresista, porque es esto 
lo que se va a modificar, sino en función del salario 
mínimo.

Esto con el fin de evitar pues incentivos perversos, 
para que el ejecutivo pueda establecer sus propios 
salarios, de manera pues arbitraria, entonces para 
colocar un límite a eso.

Le doy paso a mi compañero Diego Robayo, el 
cual va a hablar respecto a cuáles son los impactos 
en materia monetaria de este proyecto de ley, 
muchísimas gracias.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al 
doctor Diego Alejandro Robayo Molina, Centro de 
Pensamiento en Política Fiscal de la Universidad 
Nacional:

Buenos días, bueno, en línea con lo que venían 
hablando mis compañeros, yo voy a tocar las 
recomendaciones económicas respecto a este 
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proyecto, entonces pues desde el análisis técnico 
que nosotros hicimos, encontramos unas cifras que 
merecen ser tenidas en cuenta dentro del debate 
acerca de este proyecto de ley.

Entonces, de acuerdo a la Ley 4ª de 1992, 
se establece que la remuneración actual de los 
Congresistas se divide en 3 rubros, el primero, es 
la asignación básica con una participación del 36% 
del salario, en segundo lugar, tenemos los gastos 
de representación con una participación cerca del 
64% y en tercer y último lugar, tenemos las primas 
especiales de servicios.

Entonces de acuerdo al proyecto de ley en curso, se 
busca eliminar y prohibir estas primas especiales de 
servicio, lo que significa una reducción de cerca del 
30% del salario neto de los Congresistas, en términos 
nominales, más o menos así a cifras del 2022, esta 
reducción es alrededor de 10 millones 315.000 
mensuales por Congresista y en términos agregados, 
al año tenemos una disminución de poco más de 
36.000 millones de pesos, dentro del presupuesto 
total del Congreso es un monto alrededor de 4,2%, 
este monto es similar al presupuesto que se le asigna 
a objetos como la defensa civil o el club de oficiales 
de la Policía.

En perspectiva, este ahorro visto desde lo que 
representa dentro del Presupuesto General de la 
Nación, es cerca del 0,01%, la magnitud de esta 
reducción implica que no tiene grandes impactos 
fiscales, ya que las reducción es poco significativa, 
pero desde otro lado, teniendo presente que más de 
la mitad de los trabajadores en Colombia viven en 
menos de un salario mínimo, de acuerdo a cifras del 
DANE, este salario viene siendo alto, poniéndolo en 
términos de salarios mínimos, a cifras del 2023 este 
salario de cerca de 33 salarios mínimos, lo cual es 
alto.

Incluso con sus pares en la región, donde por 
poner un ejemplo, podemos ver Chile donde el 
salario de los Congresistas es 26 salarios mínimos, 
en Panamá es de 21 salarios mínimos, en mínimo es 
México es 16 y pues yéndonos un poquito más lejos, 
podemos ver Alemania donde es 6 salarios mínimos.

Entonces finalmente, para cerrar ya esta 
intervención, de aprobarse este proyecto da un buen 
mensaje a la sociedad, de cara a reducir las brechas de 
desigualdad, ya que este es un problema estructural 
del país.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al 
doctor David Clemente Retamoso Castrillón, 
Coordinador de Equipo del Centro de 
Pensamiento en Política Fiscal de la Universidad 
Nacional:

Muchas gracias, bueno, quisiera poner estas 
cifras en perspectiva para que las podamos entender, 
un poco desde el punto de vista de nuestro bolsillo, 
imagínense que ustedes fueran un trabajador que 
gana el salario mínimo actual. que es de $1.160.000 
¿a qué equivale la reducción respecto al Presupuesto 
General de la Nación? equivale a que nos dejáramos 
de comer al mes 3 empanadas y una gaseosa, eso es 
más o menos el impacto que tiene.

¿Cuál es el asunto? si uno lo ve desde el punto de 
vista de los grandes gastos del estado, por ejemplo, 
los grandes gastos de los trabajadores en arriendo, 
pagando servicios, pagar alimentación, pues puede 
que esta reducción de precisamente unos 12.000 
pesos, no vaya a representar que ahora pues ya 
pueda llegar a final de mes, sin embargo, tiene otro 
impacto adicional, es precisamente me estoy dejando 
de comer 3 empanadas al mes ¿cuál es este impacto 
adicional? que es precisamente un impacto sobre la 
salud que yo voy a tener, ahora hoy a comer mejor, 
puede que yo lo haga mediante este ahorro.

¿Cuál es el símil al que yo quiero llegar del 
impacto fiscal? En los estados democráticos, en 
los estados republicanos que tenemos actualmente, 
la gente tiene que responderse a una pregunta 
fundamental y es: ¿Yo para qué pago impuestos? en 
muchos, de en los estudios que se hacen en la región, 
en toda América Latina tenemos altos índices de 
evasión y erupción fiscal, precisamente porque los 
ciudadanos se preguntan: bueno ¿por qué yo voy 
a seguir pagando impuestos si tengo por ejemplo, 
ciertas prerrogativas o puedo pues elegir no pagarlos 
y me arriesgo por ejemplo a la sanción?

Por ejemplo, uno de los elementos que se explican 
normalmente cuando se le pregunta a la gente sobre 
¿por qué no paga sus impuestos? además del carácter 
egoísta de pues yo puedo, un poco esta idea del 
vivo vive del bobo, podemos hablar también de 
otros aspectos que hacen una crítica del manejo de 
macroeconómico del país, precisamente 2 elementos 
fundamentales del gasto público, la gente se pregunta 
¿y yo para qué pagos impuestos si se lo roban? o

¿Yo para que pago impuestos si los malgastan 
en gasto lujosos, en gastos suntuarios, que son 
precisamente este tipo de gastos que no tienen una 
relación con la concreción de un servicio o con la 
materialización de un derecho.

En este sentido, el salario de los Congresistas 
puede verse precisamente como uno de estos gastos 
lujosos, ya comentó aquí mi compañero, 32 salarios 
mínimos para un representante, en este sentido, el 
proyecto de ley tiene un impacto significativo en la 
reconstrucción de este impacto fiscal y es que son 
una serie de eventos y corresponsabilidades entre 
los 2 actores, la gente tiene que aportar mediante sus 
impuestos, es un deber que está en el numeral 9 del 
artículo 95 Constitucional, pero también tiene que 
recibir cosas del Estado ¿y qué es lo que tiene que 
recibir del Estado? precisamente esta situación en el 
que el Estado le dice: Vamos a utilizar sus impuestos 
de la mejor manera.

De esta manera, también teniendo en cuenta pues 
los diferentes elementos que mencionamos, que es 
primero el trámite mediante el cual se va a aprobar, 
segundo que se establezca pues ciertas limitantes 
¿cuáles van a ser las consideraciones que va a tomar 
el ejecutivo? también una limitante de ¿cuál va a 
ser los salarios máximos de cualquier empleado 
público de ahí en adelante? junto pues con las demás 
recomendaciones que nosotros hemos traído.

A partir de eso, consideramos que el proyecto 
es un proyecto muy valioso para la reconstrucción 
precisamente las relaciones de los ciudadanos con el 
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estado, que también tienen una buena técnica jurídica 
y por lo tanto, el Centro de Pensamiento de Política 
Fiscal, da un concepto técnico preliminar favorable 
del Proyecto numero 97 2022, muchas gracias.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra a la 
doctora María Angélica Rubiano, Asesora Escuela 
Superior de Administración Pública (ESAP):

Muy buenos días para todos, Senador, buenos días 
para todos los presentes de la mesa, los invitados, 
muchísimas gracias, primero extenderle un saludo a 
todos de parte del director de la escuela, el profesor 
Jorge Iván Bula, quien no se pudo hacer presente, 
pero me pide que les indique a ustedes que este 
proyecto de ley es importante para la escuela y por 
eso también pues me ha designado a presentarles y a 
compartirles a ustedes algunas de las consideraciones 
que la escuela tiene frente al mismo.

De manera general, la escuela considera que 
pues por supuesto el Congreso como órgano de 
representación popular, pues es el primer llamado 
a sensibilizarse frente a todos los requerimientos 
que hace la ciudadanía en esta materia, en particular 
este proyecto digamos que, atiende directamente 
observaciones y reclamaciones que vienen desde 
hace muchísimo tiempo y se sensibiliza en torno 
a tratar de buscar un vehículo jurídico para poder 
atender y disminuir esa brecha que hay entre la 
remuneración mensual de los miembros del Congreso 
y la remuneración de cualquier otro servidor, incluso, 
de cualquier ciudadano de a pie.

Por supuesto, pues el Congreso más que nadie 
está llamado a dar un ejemplo en estos momentos de 
grandes transformaciones sociales y económicas que 
está viviendo el país y en esa medida, legislar para 
la austeridad y para la equidad, pues tiene que verse 
con muy buenos ojos, es digamos un mecanismo de 
buena gestión pública y por eso, hay que celebrar 
este ejercicio.

De tal manera que, la propuesta como está 
estructurada para tratar de acercar los componentes 
mínimos de la asignación mensual de los miembros 
del Congreso, a cualquier otra asignación de 
servidores públicos o de cualquier trabajador 
colombiano, pues es un ejercicio interesante y por 
eso la escuela pues quisiera hacer realmente algunas 
consideraciones de orden meramente académico 
y jurídico, frente al proyecto para enriquecerlo 
un poco más, por supuesto, recogiendo algunos 
de los elementos que ya han manifestado nuestros 
compañeros de la Universidad Nacional.

En particular, pues digamos que el elemento 
o digamos la estructura que plantea el proyecto, 
modificando la Ley 4ª, pues es creemos el vehículo 
jurídico adecuado, en la medida en que pues ¿quién 
más que el Congreso tiene la capacidad para 
modificar sus propias normas? la Ley 4ª fue expedida 
para definir ese marco general de criterios y objetivos 
que le dan los elementos al gobierno para regular el 
régimen salarial. 

Y en esa medida, pues la modificación como esta 
propuesta no requeriría ningún trámite adicional, 
es decir, pensar en una modificación constitucional 
digamos que sería innecesario, en la medida en que 

en la Ley 4ª está radicada justamente esos elementos 
que quieren modificarse hoy, por eso la propuesta 
como esta consideramos que está bien estructurada 
y bien planteada.

Ahora, como lo manifestó también el compañero, el 
colega de la Universidad en términos de la naturaleza 
jurídica de la propuesta, pues efectivamente uno ve 
que el encabezado del proyecto habla de una ley 
orgánica, evidentemente si lo que hace la estructura 
de la propuesta es modificar y adicionar la Ley 4ª, 
debería tratarse de una ley de la misma naturaleza, 
entonces digamos que considerar ese aspecto es 
muy importante para efectos de no lanzar al traste la 
propuesta.

El centro de la propuesta, pues evidentemente 
es eliminar ese componente un poquito complejo 
relativo a la prima especial de servicios que tienen 
los miembros del Congreso, si eso es así y hay 
decretos del Gobierno nacional que en el marco de 
esa facultad compartida que tiene con el Congreso 
de regular estos aspectos, pues lo que se debería 
proponer digamos en la parte final del articulado si se 
quiere, es una derogatoria expresa de esos decretos 
que están, el Decreto número 801 y el 2170, dado 
que digamos habría de cierta manera un decaimiento 
jurídico en términos de su contenido, porque pues 
regulan justamente en varios de esos artículos ese 
componente que hoy pretende eliminarse. Entonces 
esa sería también una sugerencia, para efectos de un 
artículo final de derogatoria.

Pues finalmente, la escuela propone que, para 
efectos de dar un poco más de transparencia al 
debate, se pudiera plantear unas consideraciones 
en el proyecto de ley relativos a los gastos de 
representación, ese componente siempre es crítico y 
para el ciudadano de a pie es difícil entender ¿por 
qué los miembros del Congreso? ¿Y por qué otros 
funcionarios que ocupan altos cargos en el Estado 
disfrutan de ese tipo de gastos de representación?

Si bien desde el punto de vista jurídico, 
conocemos su naturaleza y entendemos porque están 
previstos, valdría la pena en la parte considerativa de 
la ley reforzar lo que implican esos gastos, porque 
ellos se mantienen en la propuesta, para que sea más 
transparente y más entendible para la ciudadanía, 
que ese componente se mantiene, por supuesto, 
como factor salarial.

Por último, bueno ya los aspectos de pertenencia 
y conveniencia, obviamente si son temas políticos 
que son del resorte del Congreso, la escuela no se 
pronuncia frente a eso, pero digamos que esos son 
los aportes que quisiera hacer la escuela frente al 
proyecto, muchísimas gracias.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra a la 
doctora Martha Elizabeth Rico Ospina, Asesora 
del Viceministerio de Promoción de la Justicia, 
Ministerio de Justicia y del Derecho:

Gracias doctor, buenos días para todos, yo soy 
Elizabeth Rico, Asesora del Viceministerio de 
Promoción de la Justicia del Ministerio de Justicia y 
del Derecho.

Frente al Proyecto de ley 97 del 2022, 
compartimos lo que expuso aquí la escuela de 
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pensamiento de la Universidad Nacional, respecto 
de que necesariamente pues esta es una ley marco, 
en los términos del artículo 150 numeral 19 de la 
Constitución Política y como tal, pues debe tener 
el trámite de una ley marco en su carácter ordinario 
y no dentro de las temáticas que establece las leyes 
orgánicas.

En cuanto a la concepción de que, efectivamente 
esta ley entre en rigor para el 20 de julio del 2026, que 
también lo expone la Universidad Nacional, es un 
hecho que también se compartiría en varios aspectos, 
es claro que dentro de la Ley 4ª, pero además pues 
porque es básicamente tanto norma convencional 
en bloque de constitucionalidad, como dentro 
del artículo 53 y varios apartes de la Constitución 
Nacional, es clarísimo que hay el contexto y 
entraríamos en el estudio de lo que se llaman los 
derechos adquiridos, que básicamente ahí podríamos 
referenciarnos en la Sentencia C-177 del 2015 de la 
Corte Constitucional, que habla de forma extensa 
sobre los derechos adquiridos en materia laboral y 
que nos irradia cuales serían las condiciones en la 
cual pues uno puede concluir que, el salario actual 
de un Congresista tiene 3 componentes y los 3 son 
factor salarial.

Es decir, el sueldo básico, los gastos de 
representación y la prima de servicios, teniendo 
en cuenta que la prima de servicios fue creada en 
el 2013, como forma de suplir el desequilibrio que 
se presentaba por la declaratoria de nulidad de la 
prima de localización, vivienda y posteriormente la 
declaratoria de nulidad de la prima de salud y para 
compensar se dio esta prima de servicios.

Teniendo además en cuenta, que también de 
acuerdo a la misma Ley 4ª de 1992 el salario de 
los Congresistas tiene un impacto sobre otra rama 
del poder y sobre organismos autónomos, es decir, 
todos tienen como tope máximo el salario de los 
Congresistas.

Hay que tener en cuenta que, efectivamente 
digamos que un impacto sobre el esquema de salario 
de los Congresistas, hay que preguntarnos si puede 
existir un desequilibrio fuerte entre digamos que no 
se afecte, porque es muy difícil de afectar el salario 
de los magistrados de las Altas Cortes y de ahí lo 
que se deriva, o del procurador o del defensor, donde 
ellos quedarían digamos con el salario actual que 
está sobre el 37 millones de pesos y así tratemos 
de modificar como el artículo 187 que dice cómo 
se incrementan los salarios de los Congresistas, de 
todos modos entraría unos funcionarios de la rama 
judicial o de los organismos autónomos, con 37 
millones y los Congresistas entrarían con un salario 
totalmente diferencial.

Es decir, en esto hay que tener tal equilibrio 
que si bien no debemos mirar cómo suplimos la 
brecha que se crea entre estos salarios y el resto de 
los colombianos, que es lo que la opinión pública 
siempre ha reclamado, pero tampoco que podemos 
generar unas brechas entre ramas del poder público 
a nivel salarial.

Entonces hay que tener ese equilibrio suficiente 
para saber cómo manejamos esto, bajo una parte que 
me parece que es importante que se resalta en estas 2 

Sentencias de la Corte Constitucional, tanto en la que 
ya les mencioné la C-177 de 2015, como la C-408 
del 2021, que hay una parte que me parece que es 
fundamental y es que si bien existe la legislación 
laboral, el respeto al derecho adquirido, la diferencia 
con las meras expectativas, eso no puede implicar 
tampoco que la legislación laboral sea eterna y a 
perpetuidad, que no pueda esa ley laboral tener 
modificaciones en el término.

Entonces esto nos invita a que miremos nuestro 
estado de derecho, nuestro orden jurídico, tanto desde 
el esquema constitucional como en el bloque con 
todo lo que son los convenios de derechos humanos 
y básicamente convenios de la OIT, para mirar como 
generamos una norma que efectivamente cumpla 
las expectativas de lo solicitado por los ciudadanos, 
pero cumpliendo también, no arrasando, porque 
no lo podemos hacer, con derechos adquiridos 
o imponiendo normas con el retroactividad o 
retrospectivita dentro de la norma laboral, para no 
afectar.

Por eso supongamos, nosotros estaríamos en 
consonancia de que esta norma operará el 20 de 
julio del 2026, porque ahí ya se estaría frente a una 
expectativa más no un derecho adquirido.

Y segundo, que miráramos, ahí decían los de la 
Universidad Nacional, un poco el tope en función 
del salario mínimo, el grave problema es que eso 
implicaría un acto legislativo modificatorio del 
artículo 187 de la Constitución, porque el que fija, 
que es el que certifica y cómo es el incremento de los 
Congresistas no es la Ley 4ª del 92, sino el artículo 
187 Constitucional.

Entonces si ya entramos a modificar como es 
el incremento del salario de los Congresistas, ya 
tendríamos que entrar con un acto legislativo que 
modificará ese artículo 187, que es el que determina 
como se da el incremento del salario de los Congresistas, 
entonces en esa parte si bien digamos se quiere un tope 
máximo, eso implicaría que, si el incremento se diera 
por salario mínimo, necesariamente tendría que ir por 
acto legislativo modificatorio del artículo 187 de la 
Constitución Nacional.

Entonces pues básicamente digamos que, es 
una reflexión de cómo podemos cumplir sin crear 
mayores desequilibrios y además, que a través de 
la reforma no incentivemos que el día de mañana 
entremos con una serie de demandas, que ya esas si 
serían una afectación fiscal gravísima, porque una 
demanda en este sentido, el día que reconozcan una 
se van a reconocer todas, con la implicación que 
tiene una demanda en materia laboral, que ustedes 
saben que es salarios caídos, indexación, más todo lo 
que implica y esto podría tener una afectación muy 
fuerte el día de mañana.

Entonces es ¿cómo logramos equilibrar? para que 
podamos satisfacer este sentir de la ciudadanía, pero 
dentro de un estado de derecho y de acuerdo a una 
normatividad laboral, que siempre es muy sensible, 
porque tenemos que partir de la base de que los 
Congresistas son trabajadores y los cobija digamos 
todos esos derechos respecto al derecho adquirido 
de cualquier trabajador, o sea, ahí no podemos 
excluirlos de la norma, de las normas generales, 
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tanto de norma convencional como interna del país 
en materia laboral.

Entonces esa sería nuestra intervención, desde 
el punto de vista también de esquema netamente 
jurídico, muchísimas gracias.

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al 
doctor Mauricio Alejandro Moncayo Valencia, 
Secretario General de la Agencia Nacional de 
Defensa Jurídica del Estado:

Honorable Senadores, honorable Senador muchas 
gracias por la invitación y a los demás intervinientes 
en esta sesión.

Ya ha hecho una anotación extensiva la 
Universidad Nacional, el Ministerio de Justicia 
sobre algunos aspectos cardinales del proyecto, me 
centraré exclusivamente en la relación de algunos 
principios que recomienda la Agencia Nacional de 
Defensa, sean valorados con precisión de pronto 
ahondados en la exposición de motivos.

Recordemos del principio de no menoscabo de los 
derechos a los trabajadores, como ya bien lo anotaba 
el Ministerio de Justicia, este principio se zanja, 
se fundamenta en el principio de estos derechos 
adquiridos, los cuales ya en sentencia del doctor 
José Manuel Cepeda en Sentencia C-177, expreso 
de manera contundente la Corte Constitucional, que 
estos derechos adquiridos no pueden ser de manera 
permanente, que no puede estar petrificados en 
nuestro ordenamiento jurídico.

Esto nos habilitaría digamos, en el sentido partiendo 
de este principio fundamental para el derecho laboral 
y de la seguridad social, en la posibilidad de plantear 
este proyecto que muy bien le podría llegar a resultar 
al estado colombiano, igualmente estaríamos 
hablando y hacer mención especial al principio de no 
regresividad y progresividad.

Acá este principio también desarrollado en 
Sentencia C-258 del año 2013, en aquella sentencia 
que recordamos mucho proferida por la Corte 
Constitucional, en la cual se estableció que la pensión 
no podría superar los 25 salarios mínimos, se ahondo 
en este principio de derecho laboral y de seguridad 
social, el cual también en esa oportunidad se hizo 
mención al escrito de admisibilidad en la Comisión 
Interamericana de Derechos Humanos, para efectos 
de atender reclamaciones que en su oportunidad 
había presentado ciudadanos en Perú, con ocasión 
de la misma modificación que ellos habían surtido 
y el Sistema Interamericano en esa oportunidad, 
precisó que esta modificación era posible, es decir, 
era posible la modificación y la reducción salarial, 
siempre y cuando se esté velando por la equidad 
social.

En este caso, el Sistema Interamericano se 
abstuvo de conocer las demandas que se presentaron 
en esta oportunidad, precisamente porque estaba 
debidamente justificada la razón de la disminución 
en término prestacional.

También hago alusión como tercer punto, a 
la aseveración que hace el Ministerio de Justicia 
respecto al artículo 187, es importante que en el 
proyecto se hace precisión que los 25 salarios 
mínimos podrían digamos entrar, digamos esa 

limitación una vez proferida la ley, pero que al 
siguiente año daría aplicación al artículo 187, ahí 
la invitación honorable Senador y demás presentes, 
sería observar cómo podemos armonizar ese sentido 
de salarios mínimos, con la posibilidad del reajuste 
que establece el artículo 187, que adicionalmente no 
podríamos a través de una disposición legal limitar 
la existencia o presencia de este artículo 187. Esa es 
una invitación que debemos tener en cuenta.

Y por último, para ser muy breve, también como 
lo había mencionado las anteriores intervenciones, 
es importante que en la exposición de motivos 
se realice un estudio más profundo, digamos del 
impacto que podría generar esta disposición respecto 
a la existencia de otras ramas del poder público, que 
eventualmente podrían verse afectadas.

Ese es un tema que ¿y esto para que efectos? 
para que, en algún estudio de constitucionalidad, 
haciendo referencia como ya indicamos, al principio 
de progresividad y no regresividad, tengamos los 
sustentos necesarios para argumentar que la decisión 
viene y se fundamenta en ese principio de equidad y 
solidaridad.

Entonces digamos que esas son unas de las 
recomendaciones que presenta la agencia, para 
no extendernos en lo que ya anteriormente se ha 
indicado, muchas gracias honorable Senador.

La Presidencia concede el uso de la palabra 
al honorable Senador Humberto De la Calle 
Lombana:

Bueno, muchas gracias Senador Hernández y 
bienvenido el señor Presidente que acaba de llegar, 
yo de manera muy breve diría lo siguiente: Primero, 
un enfoque puramente político, incluso desde los 
momentos de la campaña para llegar al Senado, 
apoyé las ideas del Senador Hernández y de otros 
Senadores que han estado preocupados por la brecha 
y el malestar dijéramos de buena parte de la sociedad 
en relación con los salarios de los Congresistas.

Incluso ya en desarrollo de las sesiones, yo envié 
una carta a la Secretaría del Senado anunciando que 
renunciaba a algunas de las llamémosla arandelas, 
algunas antiguas primas que había sobre localización, 
etc., y la respuesta fue negativa en el sentido de 
sostener como algunos lo han dicho aquí, el carácter 
irrenunciable de esos derechos laborales.

Por lo pronto, yo lo que quiero es expresar de 
manera categórica que seguimos y yo particularmente 
sigo pensando en que este es un paso que es 
necesario, en términos de recuperar legitimidad para 
el Congreso y mostrar dijéramos una sensibilidad 
respecto de la opinión pública que se reciente por este 
tipo de regulación, que ahora el Senador Hernández 
propone modificar.

Por lo tanto, quiero primero aplaudir al Senador 
Hernández, a los otros Senadores que por caminos 
jurídicos distintos también han tratado de llegar a esa 
conclusión y luego por los intervinientes aquí en esta 
audiencia.

Noto que hay evidentemente una reflexión jurídica 
detrás de esto, que no basta la vocación política y he 
escuchado con mucho cuidado las argumentaciones 
de los distintos intervinientes, yo solo quisiera hacer 
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una reflexión que yo sé que va contra la corriente 
y es el carácter de trabajadores de los Congresistas, 
yo sé que el mundo y particularmente el derecho 
laboral es expansivo y ha ido copando cada vez más 
la categoría de trabajadores para todo aquel que 
preste un servicio personal, dijéramos para utilizar 
palabras de la coyuntura política, lo progresista es 
ese carácter expansivo de la noción de trabajador, 
que por lo tanto, como aquí se ha dicho desde el 
punto de vista convencional, constitucional y legal, 
se aplica a nosotros los Congresistas.

Pero yo me atrevería a discrepar un poco con una 
mirada más innovadora, por una razón que repito, va 
en contra del derecho escrito, pero que debiéramos 
reflexionar sobre ella, porque un Congresista tiene 
una categoría de alguna manera diferente a la de un 
trabajador, nosotros somos servidores públicos que, 
por lo tanto, deberíamos tener un estatus que no 
esté ligado de manera tan indisoluble a la noción de 
derecho adquirido.

Y para eso, incluso utilizo mi memoria, en el año 
de 1991 en la Asamblea Nacional Constituyente, se 
convocó a elecciones, lo cual implicó la revocatoria 
del mandato de los Congresistas que estaban en ese 
momento elegidos, ya ante esa decisión, muchos de 
los Congresistas que terminaron siendo excluidos, 
presentaron incluso demandas basándose en el tema 
de los derechos adquiridos y no solo en decisiones, 
sino en el marco de la opinión pública, pues esa 
pretensión fracasó, con el argumento de que se 
trataba de una función particular, que el Congresista 
está revestido de unas ciertas características distintas 
y que este tipo de modificaciones podría tener lugar 
de manera inmediata, sin refugiarnos en esa noción 
de trabajadores.

Yo soy consciente de que lo que estoy diciendo no 
es de recibo y también soy consciente como aquí se ha 
dicho, pues que la construcción jurídica actual sí brinda 
esa categoría de trabajadores a los Congresistas, pero 
yo quisiera que trabajáramos un poco más en eso, para 
ser franco desde el punto de vista más bien político 
que jurídico, no me siento satisfecho refugiándome 
en la noción de derecho adquirido para desatender un 
clamor de muy buena parte de la sociedad colombiana 
y en particular, también de actitudes y promesas que 
hicimos durante la campaña.

Por lo tanto, lo que quiero es señalar que apoyo 
las distintas iniciativas en este sentido, ojalá con 
vigencia inmediata, sin dejar de reconocer unas 
complicaciones jurídicas y también el impacto en 
otras ramas del poder, que es un tema delicado.

Pero termino reiterando mis felicitaciones al 
Senador Hernández y diciéndole que, en la medida de 
lo posible, previa evaluación prudente de los efectos, 
pues aquí estaremos firmes con una promesa que 
hicimos desde la campaña, muchas gracias Senador.

La Presidencia concede el uso de la palabra a 
la honorable Senadora Paloma Valencia Laserna:

Gracias, un saludo Presidente y a todos los 
miembros de la Comisión y a todos los que nos 
acompañan, yo como lo expresé desde el principio, 
vengo haciendo un gran esfuerzo con el tema de los 
salarios de los Congresistas desde hace más de 8 

años, de hecho, este camino ha implicado incluso la 
modificación de la ley de impedimentos, que hoy no 
permite que los Congresistas se impidan para discutir 
y votar estos proyectos.

Esta reforma la hicimos ya hace también 
varios años para lograr este propósito, entonces yo 
simplemente quería reafirmar el compromiso mío 
personal y del partido, de avanzar en esta discusión 
y ojalá este proyecto salga, yo lamento mucho que el 
proyecto mío y del Centro Democrático, que recogía 
todos los puntos que se habían acordado con otros 
partidos, después de las decisiones de algunos otros 
partidos de sabotear la discusión en Senado, haya 
terminado hundiéndose, porque sigo manteniendo 
los reparos que tengo en torno al tema de los derechos 
adquiridos y lo que eso pues puede significar en el 
futuro para este proyecto.

Sin embargo, como lo dije en el primer debate y lo 
vuelvo a sostener ahora, lo acompañaremos porque 
el propósito es el mismo, creo que el camino va a 
encontrar unas dificultades de índole legal y sobre 
todo constitucional, pero lo acompañaremos con el 
mismo entusiasmo que lo hicimos en el primer debate 
y que hemos acompañado los múltiples proyectos 
que han fracasado sobre este propósito.

Agradeciéndole a su autor y agradeciéndoles a 
todos, su compañía y ya nos vemos allá, espero llegar 
en minutos, pero como van a levantar pues antes de 
que se acabe quería dejar estos comentarios, muchas 
gracias Presidente.

De conformidad con la Ley 5ª de 1992, la 
Presidencia informa que se publican los documentos 
enviados al correo de la Comisión Primera del 
honorable Senado de la República, comisión.
primera@senado.gov.co y los radicados en el 
trascurso de la audiencia y se envían los documentos 
a los honorables Senadores miembros de la Comisión 
Primera de Senado.
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Siendo las 10:20 a. m. la Presidencia da por 

finalizada la audiencia pública.

IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA - 2023


