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SENADO DE LA REPUBLICA

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY 129 DE 2022
SENADO

por medio del cual se garantiza el acceso a los productos de higiene menstrual a las personas
que los necesiten y se dictan otras disposiciones.

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE
Proyecto de Ley N° 129/2022 Senado, “por medio del cual se garantiza el acceso a los
productos de higiene menstrual a las personas que los necesiten y se dictan otras
disposiciones”.

Bogota D. C., 14 de diciembre de 2022 La presente ponencia consta de los siguientes acapites:

I Introduccion

Honorable Senadora 1. Tramite y antecedentes
Norma Hurtado Sanchez III.  Objeto y contenido
Presidente IV. Justificacion

V.  Marco normativo y jurisprudencial

Comision Séptima Constitucional Permanente . .
P VI.  Consideraciones de la ponente

Senado de la Republica VIL Conflicto de interés
VIII. Pliego de modificaciones

Doctor IX. Proposicion

Praxere José Ospino Rey X.  Texto propuesto

Secretario

I.  INTRODUCCION
Asunto: Informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley 129 de 2022
Senado. El objetivo del presente informe de ponencia es realizar un analisis detallado del Proyecto
de Ley No. 129 de 2022 Senado (de ahora en adelante “Proyecto de Ley”) para determinar
la conveniencia de las propuestas e inclusiones normativas al ordenamiento juridico
En cumplimiento de la designacién que me hiciera la honorable Mesa Directiva de corlombiana En_otras p_alabre_ls, se busca determinar si el Pro){ecFo de Ley debe comi_nuar su
la Comision Séptima Constitucional Permanente del Senado de la Republica y de tramite (con o sin modificaciones) en el Congreso de la Republica o, por el contrario, debe
conformidad con lo establecido en los articulos 150 de la Ley 5 de 1992, procedo a ser archivado.

rendir informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley N° 129/2022
Senado, “por medio del cual se garantiza el acceso a los productos de higiene II. TRAMITE Y ANTECEDENTES
menstrual a las personas que los necesiten y se dictan otras disposiciones”.
El presente Proyecto de Ley fue radicado ante la Secretaria General del Senado de la
Atentamente, Republica el dia 18 de agosto de 2022, por el honorable senador Pedro Hernando Florez
Porras, de autoria del mismo y del honorable representante Dolcey Torres Romero.

/\'%L 2 El 30 agosto 2022, el Proyecto de Ley fue repartido a la Comisién Séptima Constitucional
MARTHA ISABEL PERALTA E. Permanente del Senado para rendir primer debate en dicha célula legislativa del Senado,
Senadora de la Republica cuya Mesa Directiva designé como ponente unica a la Senadora que suscribe esta ponencia.

Ponente tnica
III. OBJETO Y CONTENIDO

El presente Proyecto de Ley consta de cinco (5) articulos, incluido el de la vigencia y tiene
por objeto principal garantizar el acceso a los productos de higiene menstrual a las personas
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que menstraan, para salvaguardar los derechos a la salud y a la dignidad humana de esta
poblacion, de conformidad con las disposiciones establecidas en el precedente judicial de la
honorable Corte Constitucional.

El texto normativo se integra de la siguiente manera:

Articulo 1: Objeto.

Articulo 2: Definiciones.

Articulo 3: Suministro de productos de higiene menstrual.
Articulo 4: Politica Publica de manejo de higiene menstrual.
Articulo 5: Vigencia.

IV.  JUSTIFICACION

En Colombia existen multiples evidencias sobre como la discriminacion frente a la
menstruacion y la falta de acceso a elementos higiénicos durante el periodo menstrual se
constituyen en obstaculos para el bienestar de las mujeres y los derechos de acceso
igualitarilo a distintos sectores (como el académico y el laboral) en comparaciéon con los
hombres'.

A la fecha, es extenso el niimero de mujeres en el pais que deben decidir entre adquirir
elementos para su higiene menstrual o productos basicos de la canasta familiar; o incluso,
en el peor de los casos, por productos y/o elementos basicos para su propia subsistencia.

Los impactos generados por la reciente pandemia del Covid-19, acrecentaron estos
escenarios en los que se ven menoscabados tanto el derecho a la salud como el de dignidad
humana de las mujeres, al dificultar el acceso de los hogares a dichos elementos de higiene
para la atencion del periodo menstrual.

Prueba de lo anterior, es el resultado de los datos obtenidos en la encuesta Pulso Social del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de 2021, en el que se puso
de manifiesto y se hizo evidente la imperante necesidad de proteccién del derecho
menstrual de la poblacion colombiana.

En la precitada encuesta se determind que alrededor de 62.000 mujeres en hogares pobres
de las principales ciudades del pais usaron telas, trapos, ropa vieja, calcetines, papel
higiénico, servilletas, entre otros, como sustituto de productos de higiene menstrual.
Aunado a ello, se determiné que alrededor de 24.000 mujeres en hogares pobres no usaron
si quiera algun tipo de elemento de higiene durante su periodo menstrual.

" Criado Pérez. Invisible Women. 2019

Para el caso de las mujeres pertenecientes a la categoria de “hogares no pobres”, se
determind que alrededor de 12.000 usaron elementos como telas, trapos, ropa vieja,
calcetines, papel higiénico, servilletas, entre otros, como sustituto de productos de higiene
menstrual. Asi mismo, se determiné que mas de 21.000 mujeres en este tipo de hogares no
usaron ningun tipo de elemento de higiene durante su periodo menstrual.

Encuesta 8
Pulso Social
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De lo anteriormente expuesto, se colige que solo para el 2021, alrededor de 74.000 mujeres
en el pais no tuvieron acceso a elementos de higiene menstrual tales como toallas
higiénicas, tampon, copa menstrual, ropa interior absorbente, entre otros.

Sumado a la falta de acceso a los distintos elementos de higiene durante el periodo
menstrual, las dificultades en el acceso a servicios pliblicos domiciliarios y al agua potable
son unas de las mas recurrentes y agravantes situaciones que ponen en condicion de
vulnerabilidad a las mujeres en Colombia.

Los hogares pertenecientes a los estratos 1, 2 y 3, que de acuerdo con cifras del DANE
corresponden a los estratos bajos que albergan a la poblacion con menores recursos, son los
que mayores dificultades presentan frente al acceso a bienes y servicios de toda indole.

En concordancia con los datos anteriormente expuestos, la Federacion Internacional de
Ginecologia y Obstetricia, establecio que alrededor de 500 millones de personas que

menstrian en el mundo, viven en condiciones de pobreza menstrual, carecen de los
recursos para el acceso a los servicios y productos necesarios para conservar salud y
bienestar durante su periodo de menstruacion.

La Organizacion Mundial de la Salud, ha sido reiterativa en sefialar que “el derecho a la
salud implica gozar del dptimo estado de bienestar fisico, mental y social, y no solamente
la ausencia de enfermedad o molestar”, es por ello, que debe considerarse como una
obligacion del Estado garantizar el 6ptimo estado de bienestar de las personas en todas las
etapas o momentos de su vida, incluyendo el periodo menstrual para el caso de las mujeres.

En atencion a que, la salud es un derecho fundamental reconocido en el sistema juridico
colombiano (Ley 1751 de 2015), para su aplicacion efectiva el Estado debe garantizar el
acceso a productos de higiene menstrual, dentro del periodo menstrual a las poblaciones
mas vulnerables del pais. Este, seria un gran avance hacia la eliminacion de las evidentes
brechas sociales y economicas, en especial, de los sujetos de especial proteccion
constitucional como la poblacion en condicion de pobreza (estratos 1, 2 'y 3), poblaciones
étnicas y la poblacion habitante de calle.

La Ley Estatutaria de Salud, Ley 1751 de 2015, por medio de la cual se regula el derecho
fundamental a la salud, permite comprender la salud como un derecho fundamental
autéonomo que abarca tanto acciones colectivas basadas en la salud publica, como acciones
individuales relacionadas con el acceso a los servicios de salud, el diagnostico, tratamiento,
promocion y prevencion.

Recientemente, en el ordenamiento juridico colombiano se sancion6 la Ley 2261 de 2022,
por el cual se garantiza la entrega gratuita, oportuna y suficiente de articulos de higiene
menstrual a las mujeres y personas menstruantes privadas de la libertad, medida que sin
duda es una garantia de derechos para la poblacion menstruante privada de la libertad.

Se considera necesario la extension de dicha garantia de acceso y gratuidad de los
elementos o insumos de higiene menstrual a un mayor sector poblacional. Ello, con el
objetivo de obtener una mayor cobertura y proteccion de derechos constitucionales, en
especial, para aquellos mas vulnerables y de especial proteccion constitucional que residen
tanto en zonas urbanas como rurales, como lo son la poblacion perteneciente a los estratos
1, 2 y 3, la poblacion étnica y la poblacion habitante de calle

Frente a la proteccion de los derechos a la dignidad humana, salud y autodeterminacién de
la poblacion vulnerable como la poblacion en habitanza de calle, recopilados en los
denominados derechos sexuales y reproductivos, el maximo 6rgano constitucional mediante
sentencia T-398/19, realiz6 unos de los mas importantes avances en esta materia frente a la
fehaciente problematica de acceso a los productos de higiene menstrual, sentando un
precedente jurisprudencial en el que se orden¢ al Distrito Capital de Bogota, por intermedio
de su Secretaria de Salud, a suministrar insumos adecuados para la higiene menstrual a una
mujer en condicion de habitabilidad en calle y, asi mismo, a la elaboracion coordinada de la

politica plblica territorial en materia de manejo de higiene menstrual para todas las
habitantes de calle del Distrito.

La relevancia de la citada providencia, soporte del presente Proyecto de Ley, reside en que
se logran avances al (i) estudiar de fondo una problematica historicamente ignorada, (ii)
tutelar los derechos la dignidad humana y los derechos sexuales y reproductivos
relacionados con la gestion de la higiene menstrual, (iii) establecer las toallas higiénicas y
tampones, como insumos y productos adecuados e insustituibles para la higiene menstrual
de la mujer y (iv) ordenar a una entidad territorial a la elaboracion de una la politica publica
en materia de manejo de higiene menstrual para todas las habitantes de calle. Dicha
Sentencia al extenderse y aplicarse a la poblacion en condicion de pobreza y vulnerable de
todo el territorio nacional, se convertiria en un avance para dejar atras la desigualdad e
inequidad social que nos acecha.

V.  MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL
a) Constitucional

El Estado colombiano tiene el deber de garantizar los derechos fundamentales reconocidos
en la Constitucion Politica sin discriminacion alguna. Por lo anterior, se debe garantizar el
pleno respeto a la dignidad humana establecido en el articulo 1 de la Carta Politica asi:

“Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repuiblica
lizada, con ia de sus idades territoriales, democrdtica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.”

unitaria, descentr

El articulo 44 de la Carta Politica, elevo el derecho a la salud como un derecho fundamental
e inherente de los nifios y nifias en Colombia:

“Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la
salud y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener
una familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacion y la cultura, la
recreacion y la libre expresion de su opinion. Serdn protegidos contra toda forma de
abandono, violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral o
econémica y trabajos riesgosos. Gozaran también de los demas derechos consagrados en
la Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales ratificados por Colombia.

La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y proteger al niiio para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.
Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento y la sancion
de los infractores.
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Los derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demds.”

El derecho y servicio publico a la atencion de la salud se encuentra consagrado en el
articulo 49 de la Constitucion:

“Articulo 49. La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a
cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocion,
proteccion y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de salud
a los habi y de i bi [ conforme a los principios de eficiencia y
solidaridad. También, establecer las politicas para la prestacion de servicios de salud por
entidades privadas, y ejercer su vigilancia y control. Asi mismo, establecer las
competencias de la nacion, las entidades territoriales y los particulares, y determinar los
aportes a su cargo en los términos y condiciones sefialados en la ley.

()

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y la de su
comunidad””’

La Ley Estatutaria 1751 de 2015 “por medio de la cual se regula el derecho fiundamental a
la salud y se dictan otras disposiciones”, garantiza el derecho fundamental a la salud, lo
regula y establece sus mecanismos de proteccion, establece de manera explicita que la salud
es un derecho auténomo e irrenunciable en lo individual y en lo colectivo. Al respecto,
establece que:

“Articulo 9. Determinantes sociales de salud. Es deber del Estado adoptar politicas
puiblicas dirigidas a lograr la reduccion de las desigualdades de los deter sociales
de la salud que incidan en el goce efectivo del derecho a la salud, promover el
mejoramiento de la salud, prevenir la enfermedad y elevar el nivel de la calidad de vida.
Estas politicas estardn orientadas principalmente al logro de la equidad en salud.

El legislador creard los mecanismos que permitan identificar situaciones o politicas de
otros sectores que tienen un impacto directo en los resultados en salud y determinara los
procesos para que las autoridades del sector salud participen en la toma de decisiones
conducentes al mejoramiento de dichos resultados.

Paragrafo. Se de por determinantes sociales de salud aquellos factores que
determinan la aparicion de la enfermedad, tales como los sociales, economicos, culturales,
nutricionales, ambientales, ocupacionales, habitacionales, de educacion y de acceso a los
servicios publicos, los cuales seran financiados con recursos diferentes a los destinados al
cubrimiento de los servicios y tecnologias de salud.”.

? Constitucién Politica de Colombia

b) Jurisprudencial

La honorable Corte Constitucional, en sentencia T-732/2009, al referirse a los derechos
sexuales y reproductivos en la Constitucion de 1991 y en el bloque de constitucionalidad,
dispuso que:

Los derechos sexuales y reproductivos reconocen y protegen la facultad de las personas,
hombres y mujeres, de tomar decisiones libres sobre su sexualidad y su reproduccion y
otorgan los recursos necesarios para hacer efectiva tal determinacion.

(.)

Con_find. en la C ion, la jurisprudencia constitucional y los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia es posible afirmar que
los derechos reproductivos reconocen y protegen (i) la autodeterminacion reproductiva y
(ii) el acceso a servicios de salud reproductiva.

Tanto hombres como mujeres son titulares de estos derechos, sin embargo, es innegable la
particular importancia que tiene para las mujeres la vigencia de los mismos ya que la
determinacion de procrear o abstenerse de hacerlo incide directamente sobre su proyecto
de vida pues es en sus cuerpos en donde tiene lugar la gestacion y, aunque no deberia ser
asi, son las principales responsables del cuidado y la crianza de los hijos e hijas, a lo que
se anade el hecho de que han sido historicamente despojadas del control sobre su cuerpo y
de la libertad sobre sus decisiones reproductivas por la familia, la sociedad y el Estado®.”.

En sentencia C-117 de 2018, el maximo 6rgano Constitucional, dispuso que a partir de la
clausula de igualdad constitucional en conjunto con el bloque de constitucionalidad y el
amplio desarrollo de la jurisprudencia, se desprenden diferentes obligaciones respecto a la
garantia de igualdad real y efectiva de las mujeres.

El desarrollo de estos deberes ha surgido de la constatacion de la situacion de las mujeres
en relacion con la de los hombres, que ha develado una desigualdad histérica, en la cual los
ultimos han gozado de privilegios injustificados respecto a las primeras. Sin embargo, el
centro del anélisis no se refiere a los privilegios de éstos ultimos, sino a las desventajas para
ellas como formas de discriminacion tales como la interseccional o multiple que pueden
acentuar una situacion de discriminacion, como, por ejemplo, raza, etnia, religion o
creencia, estatus socioeconomico, discapacidad, edad, clase y orientacion sexual. Situacion
que obliga a los Estados a adoptar medidas diferenciadas para tales grupos

Por tal razon, en torno al estudio de si la imposicion de gravamenes a productos para la
salud e higiene menstrual de las mujeres como las toallas higiénicas y tampones violan los
principios de igualdad, equidad y progresividad tributaria, por tratarse de bienes

? Sentencia T-732/2009, Corte Constitucional

insustituibles determinantes para el ejercicio del derecho a la dignidad, resolvio que estos
productos quedarian exentos de IVA al declarar inexequible la partida 96.19 del articulo
185 de la Ley 1819 de 2016, que los grava con una tarifa de 5% de IVA vy, asi mismo, al
incluirlos en el listado de bienes exentos del impuesto al valor agregado, contemplado en el
articulo 188 de la Ley 1819 de 2016.

Por su parte, la sentencia T-398 de 2019, soporte del presente Proyecto de Ley, en la que se
hace un estudio sobre el suministro de toallas higiénicas a mujeres en habitanza de calle,
representa un hito jurisprudencial en el ordenamiento juridico colombiano puesto que (i)
estudia de fondo una problematica histéricamente ignorada, (ii) se tutelan los derechos la
dignidad humana y los derechos sexuales y reproductivos relacionados con la gestion de la
higiene menstrual, (iii) se establecen las toallas higiénicas y tampones, como insumos y
productos adecuados e insustituibles para la higiene menstrual de la mujer y (iv) ordena a
una entidad territorial a la elaboraciéon de una la politica publica en materia de manejo de
higiene menstrual para todas las habitantes de calle.

En la precitada sentencia, la Corte retine los derechos a la vida, salud y autodeterminacion
en un concepto mucho mas amplio, denominado los derechos sexuales y reproductivo.
Razon por la cual, no solo se dispuso reconocer los derechos a la salud y dignidad humana,
sino que se reconocieron como partes de estos los derechos reproductivos, la
autodeterminacion reproductiva, los servicios de salud reproductiva, los derechos sexuales,
la libertad sexual, los servicios de salud sexual, el manejo de la higiene menstrual como
escenario de la salud sexual y reproductiva.

Con esta vision e interpretacion de los derechos sexuales y reproductivos, se considera que
el suministro de toallas higiénicas debe verse desde la posible afectacion al principio de
dignidad humana, en sus dimensiones normativa y funcional, asi como al principio de
igualdad, no solo desde su prohibicion de discriminacion, sino también desde su faceta de
la igualdad materia.

A través de esta providencia, se reconocio la ausencia de respuesta institucional y la
responsabilidad estatal por la deuda social con determinados sectores desfavorecidos de la
sociedad, entre estos, las personas en habitanza de calle. Asi mismo, la falta de
conocimientos sobre la gestion de la higiene menstrual y la ausencia de programas estatales
concretos sobre la materia, evidencia y recalca la ausencia de una politica integral en
manejo de la higiene menstrual. Al respecto, indico que:

“La ausencia de una politica integral en manejo de la higiene menstrual implica
un desconocimiento de las obligaciones derivadas de la dimension positiva de los
derechos sexuales y reproductivos (en especial, del derecho al manejo de la
higiene menstrual). Dicho desconocimiento es importante, no solo porque, como
lo manifesté Profamilia, existe una relacion entre la indebida higiene menstrual y
problemas de salud, asi como el incremento del riesgo de contagio de
enfermedades de tr sexual, sino también porque, como lo indico el

estudio de la Unicef y algunos intervinientes —Temblores ONG, Secretaria
Distrital de la Mujer de Bogota y la Defensoria del Pueblo—, la menstruacion esta
vinculada a la identidad étnica de las comunidades indigenas —como la
comunidad Indigena Pastos— y a procesos de exclusion historicos, culturales y
sociales. Por otra parte, la politica publica en higiene menstrual es necesaria,
porque ella permite diagnosticar el estado de la infraestructura —puiblica y
privada—, a la cual acuden las mujeres para gestionar su higiene menstrual, asi
como de los procesos educativos sobre esta materia’”.

De igual manera, también se reitera la ausencia de politicas a nivel territorial:

“Si se revisa la existencia de una politica puiblica a nivel territorial y enfocada en
un sector poblacional, como lo son las mujeres en situacion de habitanza de calle
en Bogotd, la respuesta también es negativa. El articulo 7 numeral 2 del Decreto
Distrital 560 de 2015 consagra el componente de la accion integral e integrada en
salud dentro de la politica publica distrital para el fenomeno de la habitabilidad
en la calle. Este componente comprende, a su vez, la garantia general de los
derechos sexuales y de los derechos reproductivos para la poblacion habitante de
calle y para las personas en riesgo de habitar en ella. Sin embargo, dicha politica
publica distrital no contiene planes o estrategias concretas sobre la formacion —o
capacitacion— de las mujeres habitantes de calle en materia de higiene menstrual.
Ello se traduce, como lo manifesté la Secretaria Distrital de Integracion Social, en
que los centros de atencion a esta poblacion solo realizan actividades de atencion
individual y grupal para la recuperacion de la higiene personal, asi como para la
promocion de la salud y prevencion de la enfermedad, especialmente de
transmision sexual, como el VIH/SIDA y la sifilis gestacional’ .

En el analisis realizado, se determind que la gestion de la higiene menstrual se entendié
como el derecho de toda mujer a usar adecuadamente el material para absorber o recoger la
sangre menstrual. Este derecho, a su vez, se compone de cuatro condiciones esenciales, a
saber: a) el empleo de material idoneo para absorber la sangre; b) la capacidad para hacer el
cambio de dicho material en privacidad y tan seguido como sea necesario; c) el acceso a
instalaciones, agua y jabon para lavar el cuerpo, asi como para desechar el material usado
y; d) la educacion que permitan comprender los aspectos basicos relacionados con el ciclo
menstrual y cémo manejarlos de forma digna y sin incomodidad alguna®.

Frente a la poblacion objeto de los derechos amparados, la Corte determind:

“La Sala Novena de Revision recabé que la dignidad 1 esta estrech.
ligada con el derecho de las mujeres a la gestion menstrual y tiene una relacion
estricta con unas condiciones materiales minimas de existencia y a una vida libre

* Sentencia T-398/19, Corte Constitucional
° IDEM

© IDEM
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de humillaciones. Destacé que la jurisprudencia ha sostenido que toda persona
requiere de bienes y servicios esenciales para su subsistencia y cuando se estd
ante personas en situaciones de vulnerabilidad, como aquellas que se encuentran
en habitanza de calle, existe la obligacion estatal de otorgar dichos bienes y

servicios.”.

Por 1ltimo, en esta providencia se reitera la existencia de una potencial responsabilidad
estatal y la necesidad de velar por los derechos en cuestion y por la implementacion de una
politica publica diferencial. Al respecto, la Corte indico que:

“La Sala Novena de Revision derivé de la dimension positiva del derecho a la
gestion de la higiene menstrual el deber estatal de desplegar todas las acciones
posibles, para que la mujer cuente con las condiciones necesarias y asi poder
practicar adecuadamente su higiene menstrual. Esto implica, necesariamente, el
diserio de una politica publica, en la que se aborden tanto los temas relacionados
con la higiene en concreto -material absorbente, infraestructura adecuada- como
con el abordaje de los estigmas sociales que existen en torno a la menstruacion -
procesos educativos-. Esta dimension involucra, en especial, al legislador y a las
autoridades gubernamentales, tanto del nivel nacional como del nivel territorial.”

()

“Luego de revisar el contexto nacional y local de las mujeres en situacion de
habitanza de calle, asi como de estudiar el caso en concreto, la Sala Novena de
Revision de Tutelas considero que las entidades accionadas y vinculadas al
proceso vulneraron los derechos sexuales y reproductivos de Martha Cecilia
Durdn Cuy. Ello se debe a que: a) no existe una politica integral de manejo de
higiene menstrual, con unos componentes minimos; b) no existe una colaboracion
adecuada entre la Secretaria distrital de Salud y la Secretaria Distrital de
Integracion Social y; c¢) no hay un registro adecuado de los servicios prestados a
Martha Cecilia Durdn Cuy, que permitan inferir que ha recibido el suministro de
material absorbente de sangre menstrual idoneo, ni capacitaciones sobre la
higiene menstrual’”.

¢) Contexto normativo nacional
e Ley 1641 de 2013 "Por la cual se establecen los lineamientos para la formulacion
de la politica piiblica social para habitantes de la calle y se dictan otras

disposiciones”:

El objeto de esta Ley consiste en establecer los lineamientos generales para la formulacién
de la politica publica social para habitantes de la calle dirigidos a garantizar, promocionar,
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proteger y restablecer los derechos de estas personas, con el propésito de lograr su atencion
integral, rehabilitacion e inclusion social.

El Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio de Salud y Proteccion Social tienen la labor
de coordinar la politica piblica y 1) formular la politica publica social para la poblacion
habitante de calle y 2) brindar orientacion frente al disefio de los servicios sociales para las
personas habitantes de la calle en articulacion con las entidades territoriales.

Si bien, esta Ley no establece u ordena la obligatoriedad de entrega o suministro de
elementos y/o insumos de aseo para la higiene menstrual, si contempla la atencion Integral
en Salud; y el Desarrollo Humano Integral, como componentes fundamentales de la politica
publica.

e Politica Nacional de Sexualidad y Derechos Sexuales y Reproductivos (2014):

La politica liderada por el Ministerio de Salud tiene como proposito orientar el desarrollo
de acciones sectoriales e intersectoriales en materia de sexualidad y garantia del ejercicio
de los derechos sexuales y reproductivos en el marco de la Atencion Primaria en Salud®
para que todos los ciudadanos del pais se desarrollen en condiciones de bienestar.

Al tener como vocacion la promocion y prevencion con el objeto que estos derechos se
reconozcan y se materialicen, esta Politica direcciona el desarrollo de la sexualidad como
dimension prioritaria definida en el Plan Decenal de Salud Publica, que incluye el disfrute
de la sexualidad y el ejercicio de los derechos sexuales y los derechos reproductivos en
forma digna, libre, e igualitaria y la transformacion de los lugares, conceptos e imaginarios
desde donde se piensa y vive la sexualidad, no solo orientada por la necesidad de
prevencion del riesgo de enfermar; a fin de contribuir a que la ciudadania alcance el mas
alto estandar de salud sexual, salud reproductiva, bienestar fisico, mental y social, como de
desarrollo humano, a partir de acciones que promuevan el ejercicio auténomo de estos
derechos para todas y todo, se hace necesario y urgente debatir esta iniciativa para proteger
la poblacion objetivo de esta iniciativa.

Si bien, esta politica no establece u ordena la obligatoriedad de entrega o suministro de
elementos y/o insumos de aseo para la higiene menstrual, si contempla la creacion e
implementacion de politicas publicas por parte de los entes territoriales para garantizar los
derechos sexuales y reproductivos de toda la poblacion.

- Ley 2261 de 2022, “Por medio de la cual se garantiza la entrega, gratuita, oportuna y
suficiente de articulos de higiene y salud menstrual a las mujeres y personas
menstruantes privadas de la libertad y se dictan otras disposiciones”:

® La APS es una estrategia que incluye los servicios de salud desde la més baja complejidad y las acciones de promocion de la salud y
prevencién primaria del riesgo y el dario, hasta la disposicion y uso del més alto nivel del conocimiento técnico y cientifico para superarios o
atenuarlos y mantener la salud, incluidos os procesos de rehabiltacion.

El objeto de la presente iniciativa legislativa consiste en garantizar la entrega gratuita,
oportuna y suficiente de articulos de higiene menstrual a las mujeres y personas
menstruantes privadas de la libertad, con el fin de lograr la materializacion de los derechos
a la dignidad humana, la salud y bienestar, la no discriminacién y la igualdad de género.

De conformidad con lo establecido en el texto normativo, por intermedio del Ministerio de
Justicia, garantizara la entrega de articulos de higiene y salud menstrual como compresas,
toallas higiénicas, tampones, protectores diarios, copas menstruales y ropa interior
femenina absorbente.

Esta disposicion permite que cada privada de la libertad en edad fértil reciba como minimo
un paquete de toallas higiénicas de 10 unidades o una cantidad equivalente en cualquier
otro producto, de acuerdo con la reglamentacion del Gobierno, para suplir el manejo de su
periodo.

Frente a los casos con situaciones especiales como postparto, estado de lactancia,
endometriosis o alguna patologia clinica, se garantizara el suministro suficiente y oportuno
de los productos de higiene menstrual de acuerdo a cada necesidad. Normativa, que sin
duda constituye un paso hacia adelante en el reconocimiento de los derechos a la salud e
higiene menstrual de las personas que menstriian en el pais.

d) Contexto normativo internacional
e Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1976)

En concordancia con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y conforme a los
principios enunciados en la Carta de las Naciones Unidas, respecto de que la libertad, la
justicia y la paz en el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad inherente a
todos los miembros de la familia humana y de sus derechos iguales e inalienables, la
Asamblea General establecio en su articulo 3° lo siguiente:

“Articulo 3. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a asegurar a los
hombres y a las mujeres igual titulo a gozar de todos los derechos econémicos, sociales y
culturales enunciados en el presente Pacto’.”

e Convencién sobre la Eliminacion de toda forma de Discriminacién contra la
Mujer (1979)

Con arreglo a la reafirmacion de las Naciones Unidas a la fe en los derechos humanos
fundamentales, en la dignidad y el valor de la persona humana y en la igualdad de derechos
de hombres y mujeres, y considerando que los Estados Partes tienen la obligacion de
garantizar a hombres y mujeres la igualdad en el goce de todos los derechos economicos,

? Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales

sociales, culturales, civiles y politicos, la Asamblea General establecio en su articulo 3° lo
siguiente:

“Articulo 3. Los Estados Partes tomardan en todas las esferas, y en particular en las esferas

politica, social, economica y cultural, todas las medidas apropiadas, incluso de cardcter
legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de la mujer, con el objeto de
garantizarle el ejercicio y el goce de los derechos humanos y las libertades fundamentales
en igualdad de condiciones con el hombre.”

e Convencién sobre los derechos del niiio (1989)

En atencion a que en la Declaracion Universal de Derechos Humanos las Naciones Unidas
se proclamo que la infancia tiene derecho a cuidados y asistencia especiales, la Asamblea
General establecio en su articulo 24° lo siguiente:

“Articulo 24.

1. Los Estados Partes reconocen el derecho del niiio al disfrute del mds alto nivel posible
de salud y a servicios para el tratamiento de las enfermedades y la rehabilitacion de la
salud. Los Estados Partes se esforzardn por asegurar que ningiin niiio sea privado de su
derecho al disfrute de esos servicios sanitarios.

2. Los Estados Partes aseguraran la plena aplicacion de este derecho y, en particular,
loptardn las medidas apropiadas para:

()

e) Asegurar que todos los sectores de la sociedad, y en particular los padres y los nifios,
conozcan los principios basicos de la salud y la nutricion de los nifios, las ventajas de la
lactancia materna, la higiene y el iento ambi l y las medidas de prevencion de
accidentes, tengan acceso a la educacion pertinente y reciban apoyo en la aplicacion de
esos conocimientos,

/) Desarrollar la atencion sanitaria preventiva, la orientacion a los padres y la educacion y
servicios en materia de planificacion de la familia. (...)".

* Disposici de Organizaci Inter
La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) considera que la higiene menstrual y su
atencion, son un tema de derechos humanos, que no solo tiene que ver con los derechos a la
dignidad humana y la igualdad de género, sino también inmiscuye los derechos al agua y
saneamiento, a la salud, a la educacion y a la participacion.
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La organizacion Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) definen la “gestion higiene menstrual” (GHM) como aquella que
permite a mujeres y nifias “utilizar material para la higiene menstrual limpio, que absorba o
recoja la sangre y pueda ser cambiado en privado, utilizando agua y jabon para higienizar el
cuerpo, y teniendo acceso a instalaciones para disponer del material ya utilizado”.

Recientemente, en un evento realizado el 5 de marzo de 2019 en el marco del Dia
Internacional de la Mujer, el Relator Especial y otros expertos en derechos humanos de las
Naciones Unidas hicieron una llamado a la comunidad internacional para que se rompiera
el tabu que rodea a la salud menstrual y se adoptaran medidas concretas para cambiar las
actitudes discriminatorias y proteger la salud menstrual de las mujeres y las nifias.'’

En el mundo, varias naciones han adaptado su legislacion disposiciones para proteger y
garantizar los derechos menstruales de su poblacion. Ejemplo de ello es Escocia, que
recientemente se convirtié en el primer pais en el mundo en garantizar la gratuidad de los
productos de higiene menstrual para su poblacion.

El Gobierno escocés aprobo la ley de productos para el periodo menstrual, la cual prevé
la total gratuidad de los productos de higiene menstrual para las mujeres. Los denominados
“ayuntamientos” y las instituciones educativas son las encargadas de distribuir estos
productos o insumos a las mujeres.

VI. CONSIDERACIONES DE LA PONENTE

Tal como se establecio en la exposicion de motivos del presente Proyecto de Ley, por
medio de la Sentencia T-398/19, la Corte Constitucional tom6 una decision trascendental a
favor de los derechos de las mujeres, al disponer que el Estado debia garantizar y velar por
la proteccion de la dignidad de las mujeres habitantes de calle y al ordenar a las Secretarias
de la Mujer y de Integracion Social del Distrito Especial de Bogota, a disefiar e
implementar la politica publica territorial en materia de manejo de higiene menstrual para
dicha poblacion.

Lo destacable dentro de la plurimencionada decision judicial, es que ademas de impartir
ordenes concretas al Distrito, se exhorto a los entes territoriales a revisar, disefiar o
actualizar sus politicas plblicas en materia de gestion de la higiene menstrual para las
mujeres en situacion de habitanza de calle.

Sin embargo, este tipo de vulneracion de los derechos sexuales y reproductivos de la mujer
presentado en Bogota, en cuanto al acceso a los productos de higiene para atender su
periodo menstrual, se ha caracterizado por ser una constante en muchas regiones del pais.

" Higiene menstrual y los derechos humanos al agua y saneamiento. Una compilacion del Relator Especial sobre derechos humanos, Léo
Heller. Tomado de hchr.org/D S.pdf

Segiin la encuesta Pulso Social del DANE, a mayo de 2021, casi el 15 % de las mujeres
tenian barreras economicas para atender su periodo menstrual y para agosto del mismo afo,
casi 683.000 colombianas no pudieron acceder a productos de higiene menstrual por falta
de dinero.

Como se ha podido evidenciar, la no garantia de acceso a los productos de higiene
menstrual de determinadas poblaciones del pais, no solo se ha mantenido, sino que incluso
ha aumentado con el tiempo, por entre tantas causas, la inexistencia de politica publicas
claras y con enfoque diferencial para la poblacion en condicion de pobreza, poblacién
étnica y poblacion habitante de calle.

Esta iniciativa legislativa es mas relevante que nunca, siendo necesaria su aplicacion no
solo para el Distrito Capital, sino para todos los municipios del pais.

El mundo no ha sido ajeno a esta problematica, por el contrario, cada vez mas la discusion
alrededor del tema pierde su connotacién de tabu y resulta mas relevante que nunca.
Escocia recientemente aprobo la primera ley que garantiza la gratuidad de productos de
higiene menstrual para las mujeres. Por su parte, en Taiwan se dispuso empezar a ofrecer
estos productos de manera gratuita en los sistemas de transporte, al igual que otros paises
del sudeste asiatico.

Por todo lo anterior, considero la absoluta pertinencia y conveniencia del presente Proyecto
de Ley que, de ser aprobado, generara un goce efectivo de un cumulo de derechos
fundamentales, como lo son el derecho a la dignidad, salud, autodeterminacion y los
derechos sexuales y reproductivos de grupos poblacionales que historicamente han
padecido por la ausencia de estos productos para atender sus necesidades.

VII.  CONFLICTO DE INTERES

Respecto del conflicto de intereses teniendo en cuenta el articulo 3° de la Ley 2003 de
2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 5* de 1992 y se dictan otras
disposiciones, que modifica el articulo 291 de la misma Ley, que establece la obligacion al
autor del proyecto presentar la descripcion de las posibles circunstancias o eventos que
podrian generar un conflicto de interés para la discusion y votacion del Proyecto de Ley,
siendo estos, criterios guias para que los congresistas tomen una decision en torno a si se
encuentran en una causal de impedimento, se considera que frente al presente Proyecto de
Ley, no se generan conflictos de interés alguno, puesto que las disposiciones aqui
contenidas son generales, van dirigidas a poblaciones vulnerables y no originan beneficios
particulares a algln congresista. Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que la
descripcion del posible conflicto de interés que se pueda presentar frente al tramite del
presente Proyecto de Ley, no exime del deber del congresista de identificar causales
adicionales.

Es oportuno reiterar que sobre este asunto ha sefialado el Consejo de Estado lo
siguiente: “No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento,
pues se sabe que solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es,
que per se el alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su fiente en el asunto
que fue conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal,
bien para el congresista o quienes se encuentren relacionados con él; y actual o
inmediato, que concurra para el momento en que ocurrioé 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”

VIII.  PLIEGO DE MODIFICACIONES

Texto original Texto propuesto para primer Anotaciones

debate

Articulo 1. Objeto. La presente
ley tiene por objeto garantizar el
acceso a los productos de higiene
menstrual a las personas que
menstrian, para salvaguardar los
derechos a la salud y a la
dignidad  humana de esta
poblacion.

Articulo 2. Definiciones. Para el
desarrollo del presente proyecto
se tendran en cuenta las
siguientes definiciones:

Productos de higiene
menstrual: Son todos aquellos
productos salubres e idoneos que
permiten absorber y recoger la
sangre y el tejido que sale de la
vagina durante el  periodo
menstrual.

Personas que menstrian: Son
todas  las  personas  que,
independientemente de su género,

*! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 10 de noviembre de 2009, radicacién
namero: PI. 01180-00 (C. P. Martha Teresa Bricefio de Valencia).

se encuentran en periodo de
menstruacion.

Toalla higiénica: Almohadilla
absorbente usada durante el

periodo menstrual o casos de
sangrado vaginal.

Copa menstrual: Recipiente que
se inserta en la vagina para
recolectar el sangrado durante la
menstruacion.

Tampones: Articulos de higiene
femenina utilizado para absorber
el sangrado vaginal.

a la poblacion habitante de calle,
corresponde a las Entidades
Promotoras de Salud de los
regimenes contributivo,
subsidiado, a las que pertenecen,
o en su defecto, a las Secretarias
de Salud municipales, distritales o
departamentales.

Paragrafo 1. Los productos de
higiene  menstrual deberan
corresponder a la calidad y
condiciones que dispongan los
médicos adscritos a la respectiva
Entidad Promotora de Salud del
régimen contributivo o subsidiado
a la que se pertenezca o, en su
defecto, por los médicos adscritos
a las Secretarias de Salud
municipales, distritales [

Articulo 3. El suministro de | Articulo 3. El suministro de | Modificada
productos de higiene menstrual a | productos de higiene menstrual | redaccion del
las personas que menstruan que | de las personas que menstrian | paragrafo
pertenezcan a los estratos 3, 2, 1 y | que pertenezcan a los estratos 1, | primero, en

2, 3, a poblaciones étnicas y a
la poblacion habitante de calle,
correspondera a las Entidades
Promotoras de Salud de los
regimenes contributivo y
subsidiado, al ue se
encuentren_afiliados, o en su
defecto, a las Secretarias de
Salud municipales, distritales o
departamentales.

Paragrafo 1. Los productos de
higiene  menstrual ue se
entreguen a las personas que
menstraan, en concordancia con
lo_establecido en la presente
Ley. deberan  contar _con
condiciones de calidad
idoneidad y eficacia.
salvaguardando la _situacion
particular de la persona que
menstria_y en procura_de la

concordancia con
el espiritu de la
Ley, que busca,
adicional a la
garantia de la
entrega de estos
productos,  que
estos  cumplan
con todos los
estandares de
calidad posibles.

Adicionalmente,
dentro de la

reglamentacion
que realizara el
Ministerio de
Salud y
Proteccion
Social, este

determinara  de
dénde saldran o a
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departamentales, debiéndose en
todo caso procurar el suministro
de productos que preserven el
medioambiente, salvaguardando
en todo caso las condiciones
particulares de la persona que
menstria, sin oposicion de orden
economico.

Paragrafo 2. El Ministerio de
Salud 'y Proteccion  Social
reglamentard en un término no
superior a los seis meses lo

preservacion del medioambiente.

Paragrafo 2. En todo caso se
respetara el derecho de las
personas que menstraan a elegir
el insumo que consideren

que cargo,
saldran los
productos a
otorgar.

Se adiciona un
nuevo paragrafo
que en el texto
que se propone

contenido en la presente ley. adecuado de acuerdo a sus
convicciones _ personale su
identidad étnica y cultural, y

otros criterios que consideren.

para primer
debate pasa a ser
el paragrafo 2.

Paragrafo 3. El Ministerio de | Se conserva la
Salud 'y Proteccion Social | redaccion del
reglamentara en un término no | paragrafo 2 del
superior a los seis meses lo | texto original y
contenido en la presente Ley. pasa a ser el
paragrafo 3

Articulo 4. El  Gobierno | Se
nacional en coordinacion con el
Ministerio de Salud y Proteccion
Social y demas instancias
competentes, disefaran la
Politica Publica de manejo de
higiene menstrual en un plazo no
mayor a un (1) afo, contado a
partir de la entrada en vigencia
de la presente Ley.

incluye un
nuevo  articulo
exhortando el
diseio de wuna
politica publica,
de acuerdo con lo
estipulado por la
Corte
Constitucional.

Articulo 5. La presente Ley rige
a partir de su promulgacion.

Sin modificacion

IX. PROPOSICION

Por las anteriores consideraciones y haciendo uso de las facultades conferidas por el
articulo 153 de la ley 5 de 1992, se rinde PONENCIA POSITIVA y se solicita a la

Honorable Comision Séptima Constitucional Permanente del Senado de la Republica, dar
primer debate al Proyecto de Ley No. 129 de 2022 Senado, “Por medio del cual se
garantiza el acceso a los productos de higiene menstrual a las personas que los necesiten
y se dictan otras disposiciones”.

X. TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NO. 129 DE 2022 SENADO, “por medio del cual se garantiza el acceso a los
productos de higiene menstrual a las personas que los necesiten y se dictan
otras disposiciones”.

PROYECTO DE LEY NO. 129 DE 2022 SENADO, “por medio del cual se garantiza el
acceso a los productos de higiene menstrual a las personas que los necesiten y se dictan
otras disposiciones”.

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto garantizar el acceso a los productos de
higiene menstrual a las personas que menstrian, para salvaguardar los derechos a la salud y
a la dignidad humana de esta poblacion.

Articulo 2. Definiciones. Para el desarrollo del presente proyecto se tendran en cuenta las
siguientes definiciones:

Productos de higiene menstrual: Son todos aquellos productos salubres e idoneos que
permiten absorber y recoger la sangre y el tejido que sale de la vagina durante el periodo
menstrual.

Personas que menstrian: Son todas las personas que, independientemente de su género,
se encuentran en periodo de menstruacion.

Toalla higiénica: Almohadilla absorbente usada durante el periodo menstrual o casos de
sangrado vaginal.

Copa menstrual: Recipiente que se inserta en la vagina para recolectar el sangrado durante
la menstruacion.

Tampones: Articulos de higiene femenina utilizado para absorber el sangrado vaginal.

Articulo 3. El suministro de productos de higiene menstrual de las personas que menstriian
que pertenezcan a los estratos 1, 2, 3, a poblaciones étnicas y a la poblacion habitante de
calle, correspondera a las Entidades Promotoras de Salud de los regimenes contributivo y
subsidiado, al que se encuentren afiliados, o en su defecto, a las Secretarias de Salud
municipales, distritales o departamentales.

Paragrafo 1. Los productos de higiene menstrual que se entreguen a las personas que
menstrian, en concordancia con lo establecido en la presente ley, deberan contar con
condiciones de calidad, idoneidad y eficacia, salvaguardando la situacion particular de la
persona que menstriia y en procura de la preservacion del medioambiente.

Paragrafo 2. En todo caso se respetara el derecho de las personas que menstraan a elegir el
insumo que consideren adecuado de acuerdo a sus convicciones personales, su identidad
étnica y cultural, y otros criterios que consideren.

Paragrafo 3. El Ministerio de Salud y Proteccion Social reglamentara en un término no
superior a los seis meses lo contenido en la presente ley.

Articulo 4. El Gobierno nacional en coordinacion con el Ministerio de Salud y Proteccion
Social y demas instancias competentes, disefiara la Politica Publica de manejo de higiene
menstrual en un plazo no mayor a un (1) afio, contado a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley.

Articulo 5. La presente ley rige a partir de su promulgacion.

oy %@: p
MARTHA ISABEL PERALTA E.

Senadora de la Republica
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Teniendo en cuenta lo dispuesto en articulo 156 de Reglamento Interno del Congreso (Ley 5°de
1992), remito a su despacho en medio electronico para su publicacion en la Gaceta del Congreso
de la Republica,de la siguiente ponencia, asi:

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de 2011.

El secretario,

3 Hvere. Tos< O Pey
PRAXERE JOSE OSPINO REY
SECRETARIO DE LA COMISION SEPTIMA
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PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE PROYECTO DE LEY NO. 117/2022 SENADO

por medio del cual se establece el ingreso base de cotizacion de los independientes al sistema general de seguridad
social y se dictan otras disposiciones tendientes a garantizar las situaciones minimas de los contratistas”

Bogotd, diciembre 14 de 2022

Senadora

NORMA HURTADO SANCHEZ
Presidenta

Comision Séptima Constitucional
Senado de la Republica

Ciudad.

Asunto: Ponencia para segundo debate Proyecto de Ley No. 117/2022 Senado, “Por medio del cual se
establece el ingreso base de cotizacion de los independientes al sistema general de seguridad social y se
dictan otras disposiciones tendientes a garantizar las situaciones minimas de los contratistas”

Respetada presidenta,

De conformidad con lo dispuesto por la Ley 52 de 1992 y dando cumplimiento a la designacion realizada
por la Mesa Directiva de la Comision Séptima Constitucional Permanente del Senado de la Republica, como
ponente de esta iniciativa legislativa, me permito rendir Informe de Ponencia POSITIVA para segundo
debate del Proyecto de Ley No. 117/2022 Senado, “Por medio del cual se establece el ingreso base de
cotizacion de los independientes al sistema general de seguridad social y se dictan otras disposiciones
tendientes a garantizar las situaciones minimas de los contratistas”

en los siguientes términos:

. Antecedentes de la Iniciativa

. Objeto y Justificacion del Proyecto

. Marco Juridico y jurisprudencial

. Consideraciones

Impacto Fiscal y conflicto de intereses
. Pliego de modificaciones

. Proposicion

. Texto propuesto para segundo debate.

ONOUAWN S

At"qvtamente,l

Nouowio

HONORIO MIGUEL HENRI:

Semador Ponente Unico

(Luguey-

EZ PINEDO

PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE PROYECTO DE LEY NO. 117/2022 SENADO
“POR MEDIO DEL CUAL SE ESTABLECE EL INGRESO BASE DE COTIZACION DE LOS
INDEPENDIENTES AL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES TENDIENTES A GARANTIZAR LAS SITUACIONES MiNIMAS DE LOS
CONTRATISTAS”

1. ANTECEDENTES DE LA INICIATIVA

El Proyecto de Ley No. 117 Senado fue radicado el 9 de agosto de 2022 en la Secretaria General
del Senado de la Republica por el H.S. ENRIQUE CABRALES BAQUERO, el texto original radicado
fue publicado en la Gaceta del Congreso No. 921 de 2022.

El Proyecto de ley fue enviado a la Comision Séptima Constitucional Permanente del Senado de la
Republica el 19 de agosto de 2022, y se designa como ponente Unico al suscrito Senador
HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO.

Este proyecto de ley ya se habia presentado con anterioridad ante el Congreso de la Republica, ya
se habia puesto a consideracion del Congreso de la Republica por parte de Enrique Cabrales
Baquero, en su calidad de Representante a la Camara por Bogota D.C., y fue rotulado en su
momento, como Proyecto de Ley No. 160 de 2020 Camara, 211 de 2021 Senado. Durante el citado
tramite, el asunto se habia concertado de forma favorable con las carteras de trabajo y hacienda.
Sin embargo, la iniciativa quedé archivada por términos en su tercer debate, en tanto, no se le dio
el tramite correspondiente en los términos de la Constitucion, no alcanzé a surtir su tercer debate
y como se estipula en el articulo 190 de la ley 5 de 1992 fue archivado, siendo nuevamente
radicado por su autor en la legislatura que corre del 20 de Julio de 2022 al 20 de junio de 2023,
en la cual confiamos que el Congreso de la Republica finiquite el proceso legislativo con éxito
cumpliendo su labor legislativa.

El pasado 14 de septiembre de 2022, seguin acta 12 de la legislatura 2022-2023, fue discutido y
aprobado por unanimidad con el mecanismo de votacién ordinaria en la Comision Séptima del
Senado de la Republica, con 9 votos positivos y ninguno en contra.

En el curso de debate las HS NORMA HURTADO SANCHEZ y LORENA RIOS CUELLAR, presentaron
proposiciones al articulo 2 del texto propuesto para debate las cuales fueron retiradas por sus
autoras y dejadas como constancias y con las honorables senadoras y sus equipos de UTL, se
hicieron mesas de trabajo antes del segundo debate, de donde surgié el texto propuesto para

segundo debate que se pone a consideracion de la plenaria del Senado y en especial el texto del
articulo 2 que fue el tnico sobre el cual surgieron proposiciones en el primer debate.

2. OBJETO Y JUSTIFICACION DEL PROYECTO

Este proyecto de ley tiene por objeto establecer de manera clara y unanime, el ingreso base de
cotizacion (IBC) con el cual los independientes deben hacer sus aportes al Sistema de Seguridad
Social Integral.

El Estado Colombiano, definido desde la Constitucion de 1991 como un Estado Social de Derecho,
cuenta con la obligacion de garantizar la eficacia de los principios y derechos consagrados en la
Carta Politica, no solo desde una perspectiva negativa, esto es, procurando que no se vulneren los
derechos de los individuos, sino que, en adicién de ello, se encuentra obligado a tomar todas las
medidas pertinentes que permitan su efectiva materializacion y ejercicio.

En este orden de ideas, la seguridad social, concebida como un instituto juridico de naturaleza
dual que tiene la condicién tanto de derecho fundamental, como de servicio publico esencial bajo
la direccion, coordinacién y control del Estado, surge como un instrumento a través del cual se
garantiza a las personas el ejercicio de sus derechos fundamentales cuando se encuentran ante la
materializacion de algln evento o contingencia que afecte su estado de salud, calidad de vida y
capacidad econdémica, o que se constituya en un obstaculo para la normal consecucion de sus
medios minimos de subsistencia a través del trabajo.

A través del proyecto de ley que se propone en este documento, se busca mejorar las condiciones
de vida a las personas que desarrollan contratos bajo la modalidad de prestacion de servicios y
otras figuras juridicas que permiten obtener una remuneracion o contraprestacion por los
servicios prestados a mutuo propio, especialmente a los independientes mas vulnerables,
haciéndoles mas justa la forma en la que realizan su contribucion al Sistema de Seguridad Social
en Salud y Pension.

De igual forma analizar la situacion que se presenta con las personas que bajo su libre autonomia,
prestan sus servicios, y devengan menos de un salario minimo, como es el caso de los prestadores
de servicios de medio tiempo o las personas que se dedican al servicio doméstico, o de aquellos
que prestan servicios por dias, ya que deben hacer aportes como si devengaran un salario minimo
legal mensual vigente, no siendo esto coherente con la realidad.

Por otra parte, el ingreso base de cotizacion puede ser depurado, es decir, se le pueden restar los
costos asociados con la actividad siempre que cumplan con los requisitos del articulo 107 del
Estatuto Tributario. Pero la deduccion de costos y expensas necesarias aplica exclusivamente para
trabajadores independientes que no tengan un contrato de servicios, es decir, es para aquellos
trabajadores independientes que desarrollan una actividad en la que por su naturaleza se requiere
de insumos para ser desarrollada, o que requiera subcontratar, caso de comerciantes
independientes, arquitectos, o cualquier otra persona que requiera de materiales o de personal
para poder ejercer su actividad.

Hace referencia a los trabajadores independientes vinculados con un tipico contrato de servicios,
donde no se requiere de insumos, como por ejemplo el contador publico que presta una asesoria
tributaria o el abogado que es contratado para brindar asesoria laboral a la empresa, no puede
descontar ningun valor de su ingreso para determinar la base de cotizacion.

Lo anterior genera preocupacion porque se afecta a los independientes mas vulnerables (con un
salario minimo), pero también puede ayudar a reducir las posibilidades de avanzar en el control
de la evasion. Respecto a esto Ultimo, un analisis desde la perspectiva de la Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscales (UGPP) cuyo objetivo es en cumplimiento de la legislacion, realizar tareas
de seguimiento, colaboracion y determinacion de la adecuada, completa y oportuna liquidacion
y pago de las contribuciones parafiscales de la Proteccion Social, de manera que se logren
mejores resultados en la lucha contra la evasion, resulta ideal. Esto, sumado a la funcion de la
Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales, de lograr que el aseguramiento se produzca, los ubica
en una encrucijada que debe ser resuelta prontamente, de cara a la meta de seguir reduciendo la
evasion en los aportes a la seguridad social que, en monto, pasé de 15,6 billones en 2012 a 5,4
billones en 2017.

De hecho, la misma UGPP ha informado que 4 de cada 10 trabajadores independientes le "hacen
conejo” al pago de los aportes a salud y pension y afirma que la evasion de los trabajadores
independientes es 2,4 veces mayor que la de los dependientes y representa el 70 % de la evasion.

La cifra total de los aportes que no se registran ante la entidad estaria por el borde de los $5.4
billones. Esto, segun expertos, se estaria presentando por el desconocimiento de las normas
laborales y de seguridad social, sumado a la complejidad de interpretacion de algunas normas
tributarias, cuyo cumplimiento regula, fiscaliza y sanciona dicha entidad.

Frente a dichas necesidades juridicas enunciadas para una cabal conformacion del ordenamiento
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juridico, se considera pertinente, necesario y conducente el presente proyecto de ley, toda vez
que resuelve de fondo el vacio normativo y convalida el principio de sostenibilidad financiera de
nuestro sistema de seguridad social, segtn el cual se debe buscar la mejor estrategia, sin
desconocimiento de los derechos fundamentales, para hacer sostenible el régimen pensional,
en primer medida pero sin que este principio pueda y deba extenderse a las areas de salud y
riesgos laborales, para con ello garantizar el pago y reconocimiento de las pensiones, beneficios
en salud y coberturas en las areas de riesgo con ocasion de la prestacion de servicios, asi como
la cobertura universal que impone la principialistica del sistema general de seguridad social, que
se logro gracias a la Ley 100 de 1993.

3. MARCO JURIDICO Y JURISPRUDENCIAL

La Corte Constitucional, en Sentencia T-628 de 2007, estableci6 que la finalidad de la seguridad
social guarda “[...] necesaria correspondencia con los fines esenciales del Estado social de derecho
como el servir a la comunidad; promover la prosperidad general; garantizar la efectividad de los
principios y derechos constitucionales; promover las condiciones para una igualdad real y efectiva;
adoptar medidas a favor de grupos discriminados o marginados; proteger especialmente a aquellas
personas que por su condicién econémica, fisica o mental se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta; y reconocer sin discriminacion alguna de la primacia de los derechos
inalienables de la persona como sujeto, razon de ser y fin ultimo del poder politico, donde el gasto
publico social tiene prioridad sobre cualquier otra asignacion.”

Adicionalmente, es necesario destacar que el concepto de seguridad social hace referencia a la
totalidad de las medidas que propenden por el bienestar general de la poblacion en lo relacionado
con la proteccién y cobertura de unas necesidades que han sido socialmente reconocidas. Esta
Corporacion ha sefialado que el caracter fundamental de este derecho encuentra sustento con el
principio de dignidad humana y en la satisfaccion real de los derechos humanos, pues, a través de
éste, resulta posible que las personas afronten dignamente las circunstancias dificiles que les
obstaculizan o impiden el normal desarrollo de sus actividades laborales y la consecuente
recepcion de los recursos que les permitan ejercer sus derechos subjetivos.

En la misma linea, la citada corporacion en Sentencia T-200 de 2010, destacé que la importancia
de este derecho radica en que: "[...] su mdxima realizacion posible es una condicion ineludible de
la posibilidad real de goce del resto de libertades inscritas en el texto constitucional" y, por tanto, se
constituye en un elemento esencial para la materializacién del modelo de Estado que hemos acogido

¥ que nos define como una sociedad fundada en los principios de dignidad humana, solidaridad,
trabajo y prevalencia del interés general.”

Respecto al modelo de Estado Social de Derecho construido por el constituyente de 1991 y la
garantia del bienestar general y la dignidad humana como faros que irradian todo nuestro
ordenamiento constitucional, la Sentencia T-622 de 2016, sefial6 que:

“[...] el bienestar -en su acepcién mds sencilla- representa todas las cosas buenas que le
pueden suceder a una persona en su vida y que hacen que su vida sea digna: esto significa
que el concepto de bienestar general debe comprender, a su vez, el bienestar material,
entendido como calidad de vida -en términos de buena alimentacién, educacién y
seguridad-, e ingreso digno, basado en la garantia de un trabajo estable; mientras que
el bienestar fisico, sicoldgico y espiritual esta representado por el acceso a la salud, a la
cultura, al disfrute del medio ambiente y la legitima aspiracion a la felicidad; y en todo caso,
a la capacidad -y también a la posibilidad- de participar en la sociedad civil a través de las
instituciones democrdticas y el imperio de la ley”. (Subraya y negrilla fuera de texto).

En suma, resulta claro que la garantia del derecho a la seguridad social, entendida como el
mecanismo a partir del cual es posible asegurar la efectividad de los deméas derechos de un
individuo, en los eventos en los que éste se ha visto afectado por ciertas contingencias -en especial
su bienestar y dignidad-, se constituye en uno de los institutos juridicos fundantes de la formula
del Estado Social de Derecho, que el Estado debe asegurar a sus asociados.

La Sentencia C-219 de 2019 - Inexequibilidad del articulo 135 de la Ley 1753 de 2015

El articulo 2° del presente proyecto de ley que se propone en este proyecto de ley, fue establecido
inicialmente en el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015; sin embargo, el mismo fue objeto de revision
por parte de la Corte Constitucional en sentencia C-219 de 2019, y consideré que dicha
disposicion, consignada en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 "Todos por un Nuevo Pais"
(Ley 1753 de 2015), vulnerd la Constitucion Politica por infraccion al principio de unidad de
materia, con fundamento en las siguientes consideraciones:

La Corporacion reiterd la linea jurisprudencial sentada en las Sentencias C-008 y C-092 de 2018
sobre la verificacion del cumplimiento del principio de unidad de materia, no solo como vicio
formal, sino visto desde la perspectiva de un examen material, esto es, que su analisis se adelantd

' El sustento y referencia del
http://www.cor i 90 %2016
_pdf (Recuperado el 20 de agosto de 2019 a las 11:55a.m.).

presente acapite, puede verse en:
%20y %2023%20de%20mayo%20de%202019

[

a partir del escrutinio del contenido normativo de la disposicion acusada, con el fin de verificar
que éste guarde coherente relacion con el estatuto legal del cual hace parte, es decir, la Ley 1753
de 2015.

Adicionalmente, la Corte recordd la naturaleza juridica de las leyes que aprueban el Plan Nacional
de Desarrollo y sus contenidos, y se especificd que este tipo de leyes son multi-tematicas o
heterogéneas porque estan compuestas de una parte general, en donde se formulan los
propositos, objetivos y metas de la politica econémica, social y ambiental, en un periodo de cuatro
afos, y un plan de inversiones publicas en donde se determinan los recursos financieros y las
normas juridicas instrumentales para poder llevar a cabo los objetivos generales del PND. Asi
mismo, se puso de manifiesto que para verificar el respeto del principio de unidad de materia
previsto en el articulo 158 de la Constitucion Politica, en las leyes que aprueban el Plan Nacional
de Desarrollo se tiene que efectuar un control de constitucionalidad mas estricto, a fin de
comprobar si las normas contenidas en este cumplen con los presupuestos de conexidad directa
e inmediata entre los objetivos generales y las normas instrumentales o de ejecucion.

En esa misma linea argumentativa, y mediante sentencia C-068 de 2020, la Corte Constitucional
declard la inexequibilidad del articulo 244 del Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022, referente
al ingreso base de cotizacion de los trabajadores independientes. Esta declaratoria se fundamento
en el desconocimiento del principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158 de la
Constitucion Politica, segun el cual, toda disposicion que no guarde relacion con la tematica a
regular en el instrumento legal que la contempla, resulta inadmisible.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, se realizo el juicio de conexidad directa e
inmediata y se comprobé que no se cumplieron con los criterios fijados en la jurisprudencia del juicio
estricto de constitucionalidad de las normas que se incorporan al Plan Nacional de Desarrollo en la
medida en que se trata de una disposicion de seguridad social de indole transversal y con cardcter
permanente en el orden juridico que debe estar incluida en una Ley ordinaria que se ocupe de
regular concretamente esta materia.

Sin embargo, puntualizé la Corte que, de declararse de manera inmediata la inexequibilidad de la
norma censurada (como lo fue), ello podria afectar derechos y principios constitucionales
relacionados con la base de cotizacion de trabajadores independientes al Sistema Integral de
Seguridad Social. Por ello, con estricta atencion y sobre todo teniendo en cuenta que, al amparo
del estandar jurisprudencial impuesto, sucesivas leyes han incorporado mandatos con similar
contenido, la Corte decidi6 diferir los efectos de la inexequibilidad de la decision hasta por las dos
proximas legislaturas, a fin de que se elaborara por parte del legislador ordinario la regulacién de

la materia a través de una ley ordinaria con las garantias de los principios democréaticos de la
debida transparencia y deliberacion, situacion que hasta el dia de hoy no ha obtenido un final
exitoso.

EFECTOS JURIDICOS DE LA DECLARACION DE INEXEQUIBILIDAD DEL ARTICULO 135 DE
LA LEY 1753 DE 2015%

Surge la duda entonces, sobre la legalidad, constitucionalidad y vigencia de los decretos que
expidié la Rama Ejecutiva con ocasion de la entrada en vigencia de la Ley 1753 de 2015 “Plan
Nacional de Desarrollo” del gobierno 2018-2022. Ello es asi puesto que tales decretos buscaron
reglamentar la ejecucion del articulo 135 de la mencionada Ley porque conminaba al Gobierno
Nacional en ejercicio de sus competencias reglamentarias, a establecer las formas, criterios,
tiempos y métodos en los cuales dicho articulo surtiria sus efectos luego de entrar en vigencia el
cuerpo legal al que éste pertenecia.

El problema surge en el momento en el que la Corte Constitucional declaré inexequible el articulo
135 de la Ley 1753 de 2015, articulo base de los decretos 780 de 2016 y 1273 de 2018 que lo
reglamentaban, pues sin Ley que ordenara su reglamentacion, los decretos quedaban sin
fundamento juridico para seguir produciendo los efectos legales para los cuales fueron previstos
y expedidos.

Como solucién a ese vacio normativo y confusion legislativa y reglamentaria, surge la necesidad
del presente proyecto de ley que en esta ponencia positiva para primer debate se argumenta y
fundamenta de manera juridica y razonable.

Los decretos en sus distintas tipologias reconocidas constitucionalmente, son expedidos por la
rama ejecutiva del poder publico. Ello implica que dentro la jerarquia normativa que rige nuestro
ordenamiento juridico, los decretos salvo aquellos que tienen fuerza de Ley, luego de la
Constitucion y la Ley misma, ocupan el tercer lugar.

Asi mismo, la naturaleza de estas normas es de caracter administrativo, no legal. Es decir, que los
decretos que no son expedidos con fuerza de Ley, son actos administrativos y como tales, sus
efectos son los mismos que la Constitucion y la Ley les otorga. Es asi como un acto administrativo
que reglamenta una Ley, norma de rango superior a aquel, pierde la base legal a la cual le sirve,
éste pierde sus efectos puesto que corre la misma suerte de aquella norma legal a la que accede,
cabe recordar el principio de Derecho que estipula que la cosa que accede, corre la suerte de la

2 Igual derrotero se debera entender respecto al articulo 244 del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (Ley 1955 de 2019).
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cosa principal a la cual fue accedida.

Es por ello que los Decretos expedidos para reglamentar el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015,
perdieron su razon de ser y pierden toda vigencia con la expedicion en forma de Ley del proyecto
en cuestion. De igual manera, se le exige al Gobierno Nacional en este proyecto de Ley que
reglamente la materia, tal cual como fue establecido en el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015.

2020- Ef

« Decretos sin validez juridica

De manera paralela a la normatividad citada, se destacan los decretos que expidi6 la Rama
Ejecutiva con ocasion de la entrada en vigencia de la Ley 1753 de 2015 “Plan Nacional de
Desarrollo” del ex presidente Juan Manuel Santos Calderdn. Ello es asi puesto que tales decretos
buscaron reglamentar la ejecucion del articulo 135 de la mencionada Ley porque conminaba al
Gobierno Nacional en ejercicio de sus competencias reglamentarias, a establecer las formas,
criterios, tiempos y métodos en los cuales dicho articulo surtiria sus efectos luego de entrar en
vigencia el cuerpo legal al que éste pertenecia.

No obstante, la controversia juridica surge a partir del momento en que la Corte Constitucional
declara inconstitucional el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015, toda vez que los decretos 780 de
2016 y 1273 de 2018 encargados de reglamentar el articulo de la referencia, quedaron sin base
juridica y, por consiguiente, sin los efectos legales para los cuales fueron previstos y expedidos.
Previamente lo enunciado, es preciso tener en cuenta que los decretos en sus distintas tipologias
reconocidas constitucionalmente, son expedidos por la rama ejecutiva del poder publico. Ello
implica que dentro la jerarquia normativa que rige nuestro ordenamiento juridico, los decretos,
salvo aquellos que tienen fuerza de Ley, ocupan el tercer lugar en la piramide normativa.

Asi mismo, la naturaleza de estas normas es de caracter administrativo, no legal. Es decir, que los
decretos que no son expedidos con fuerza de Ley, son actos administrativos y como tal, sus efectos
son los mismos que la Constitucion y la Ley les otorga. Por las razones previamente expuestas, y
avizorando la legalidad de la norma, la iniciativa parlamentaria le otorga la facultad de reglamentar
el asunto al Gobierno Nacional, tal cual como fue establecido en el articulo 135 de la Ley 1753 de
2015.

Efectos diferidos

La sentencia C-219 DE 2019 y C-068 de 2020 declaré la inexequibilidad de las normas previamente
mencionadas, no solo porque vulneraban el principio de unidad de materia, sino también porque
el IBC de este tipo de trabajadores por su caracter permanente, debe incluirse en una ley ordinaria
que se ocupe de regular concretamente este tema, como la que a través de esta ponencia se
sustenta y argumenta juridicamente.

De cierta manera, el alto tribunal tuvo en cuenta que declarar la inexequibilidad inmediata de la
norma podria afectar derechos y principios constitucionales relacionados con la base de cotizacion
de los independientes, por lo que decidié diferir los efectos de la decision hasta por las dos
proximas legislaturas, a fin de que se elabore una regulacion especifica para la materia a través de
una ley ordinaria.

Ahora bien, en consonancia con la decision de la Corte Constitucional y a efectos de resolver los
asuntos planteados en las consideraciones expuestas a lo largo de la ponencia, la presente
iniciativa legislativa se consolida como una solucién factible para mejorar las condiciones de vida
a las personas independientes, haciéndoles mas justa la forma en la que realizan su contribucion
al Sistema de Seguridad Social en Salud, Pension y Riesgos Laborales.

Se han creado una serie de normas dirigidas a racionalizar y simplificar el ordenamiento juridico
como una de las principales herramientas para asegurar la eficiencia econémica y social del
sistema legal y para afianzar la seguridad juridica. En ese orden de ideas, han intentado compilar
una diversidad de normas que existen en torno a la afiliacion a la seguridad social, y de este trabajo
compilatorio se ha expedido la siguiente reglamentacion:

NORMA
Ley 100 de 1993

SINTESIS
Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan
otras disposiciones
Por medio de la cual se aprueba el “Convenio 144 sobre consultas
tripartitas para promover la aplicacion de las normas internacionales
del trabajo", adoptado en la 612 reunién de la Organizacion
Internacional del Trabajo, Ginebra, 1976.

Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de
pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones
sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales -UGPP-, es una entidad adscrita al
Ministerio de Hacienda, que se crea con el Plan Nacional de

Ley 410 de 1997

Ley 797 de 2003

Ley 1151 de 2007
(Art. 156)

Desarrollo a través de la Ley 1151 de 2007 en su articulo 156 para
ejercer las tareas de seguimiento, colaboracién y determinacion de
la adecuada, completa y oportuna liquidacion y pago de los aportes

al sistema general de seguridad social.
Decreto Unico reglamentario del Trabajo

Decreto 1072 de
2015
Decreto 780 de
2016
Decreto 1625 de
2016
Decreto 1833 de
2016

Decreto Unico reglamentario del sector salud y proteccion social

Decreto Unico reglamentario en materia tributaria

Decreto Unico del Sistema General de Pensiones

4. CONSIDERACIONES

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) ha venido denominando como “formas atipicas de
trabajo” al conjunto de actividades laborales que no se encuentran plenamente amparadas por las
garantias y derechos propios de la relacion laboral estandar, sea este prestado en el sector publico
o privado. Es asi como la International Labour Organization (ILO) —por sus siglas en inglés— ha
definido estas relaciones laborales atipicas como: “aquellas ocupaciones que no forman parte de
los arreglos laborales estdndar; esto es, no constituyen empleo asalariado contratado por el

empleador que hace uso directo de la mano de obra, a tiempo completo y por tiempo indefinido”.

Estas formas atipicas de trabajo estan ganando cada dia mas terreno en el mundo laboral, asi lo
demuestra el informe del mercado colombiano presentado por la OCDE en 2018, en el cual se
revela que Colombia cuenta con la tasa de trabajadores por cuenta propia mas alta del mundo,
que para 2016 llegaba a 51,3% del total de trabajadores del pais:

3 https:/i ilo. i tandard. dex.htm

11 Grafico 5. Trabajadores por cuenta propia, 2015
%

Fuente: OCDE Informe de Mercado Laboral, 2018

En la gréfica anterior, se evidencia que Colombia tiene el porcentaje de trabajadores por cuenta
propia mas alto de la OCDE, al 2018, incluso por encima de su promedio. Este fenémeno, en su
mayoria conlleva a que los trabajadores carezcan o evadan la afiliacion a la seguridad social
generando dificultades en la efectividad de las politicas publicas. De hecho, una de las
recomendaciones de la OCDE es facilitar la afiliacion de los trabajadores a la seguridad social, de
ahi la necesidad de forjar una reglamentacion robusta que nos permita avanzar en doble via, por
una parte, brindandole al trabajador independiente unas garantias plenas y accesibles al sistema
y al mismo tiempo, generar en la economia altos indices de productividad.

Para el afio 2020 el panorama no cambid, de hecho, Colombia se ubica en el nimero 1 del ranking
con la misma tasa de 51,3% al cierre de 2020. Le siguieron Brasil, con 33%; México, con 31,9%;
Grecia, con 31,9%, y Turquia, con 30,2%, en el sexto puesto se ubicé Costa Rica, con 26,6%. Le
siguieron Corea del Sur (24,6%), Chile (23%), Italia (22,5%) y Polonia (20,6%). Vale la pena destacar
que los paises de América Latina miembros de la OCDE hacen parte del top 7 de los mercados con
mas trabajadores por cuenta propia. Los paises con las tasas de trabajadores independientes mas
bajas para 2020 fueron Estados Unidos (6,3%), Noruega (6,5%) y Rusia (6,8%)*.

4Tomado de https:/,

ia.com/col ia-el-pais-de-|; de-con-mas-trabaj; uenta-propia/12
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10 PAISES DE LA OCDE CON MAS INDEPENDIENTES (2020)

513%

33% 31.9%31.9%

302%

W Paises.

Fuente: mascolombia.com -OCDE

Por ello, y en aras de garantizarles a las personas que perciben ingresos, su sustento, el minimo
vital a través de las modalidades de cuenta propia, contratista independiente o trabajador
independiente, puedan seguir devengando la fuente de su sostenimiento y el de su ntcleo familiar
en la mayoria de los casos, a través de esta modalidad, es que es necesario regular como deben
hacer los aportes a la seguridad social en cumplimiento del mandato de que el trabajo es un
derecho y una obligacién social conforme lo estipula el articulo 25 de la Constitucion Politica de
Colombia, asi como la garantia del acceso a la seguridad social como mandato imperante de los
articulos 48 y 53 de la Carta Magna, que en su tenor literal dispone el primero de ellos:

Articulo 48. La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter obligatorio que se
prestard bajo la direccion, coordinacién y control del Estado, en sujecion a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley. Se garantiza a
todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social El Estado, con la
participaciéon de los particulares, liara progresi la_cobertura de la
Seguridad Social que comprendera la prestacion de los servicios en la forma que determine
la Ley. La Seguridad Social podrd ser prestada por entidades publicas o privadas, de
conformidad con la ley. No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de
la Seguridad Social para fines diferentes a ella. La ley definird los medios para que los
recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante. (...)

Es tan pertinente, oportuna, conducente y necesaria, la radicacion, tramite, debate y aprobacion
del presente proyecto de ley, en tanto resulta conveniente a efectos de garantizar derechos
fundamentales constitucionales derivados del Sistema General de Seguridad Social.

Asi mismo, se debe tener en cuenta que en la actualidad hay consideraciones de la doctrina que
establecen que la falta de regulacion de la presente situacion, posiciona en un limbo juridico a
quienes se desempefnan como contratistas de los sectores publico y privado.

El pasado 28 de julio de 2022, Ambito Juridico publicé una opinién de Carlos Mario Salgado
Morales y Diego Chimbi Naicipa, titulada “Inminente caos legal en cotizaciones de trabajadores
independientes, contratista con prestacion de servicios y rentistas de capital”, en la cual se sostuvo
lo siguiente:

“El pasado 20 de junio del 2022, fenecié el plazo que otorgd la Corte Constitucional al
Congreso de la Republica para reemplazar la normativa en seguridad social aplicable a los
trabajadores independientes, contratistas con prestacion de servicios y rentistas de capital,
desarrollada en estos ultimos afios a través de las leyes 1753 del 2015 y 1955 del 2019, por
medio de las sentencias C-219 del 2019 y C-068 del 2020.

Como recordardn, la Sentencia C-068 del 19 de febrero del 2020 declaré la
inconstitucionalidad del articulo 244 de la Ley 1955 del 2019, por desconocer el principio de
unidad de materia previsto en el articulo 158 de la Constitucion Politica. Esta normativa fue
importante, pues trajo como avances, entre otros, los sistemas de presuncion de costos para
el gremio transportista y los demds trabajadores independientes, desarrollados en las
resoluciones 1400 del 2019 y 209 del 2020, expedidos por la UGPP, respectivamente. Sin
embargo, esta reglamentacion, entre otras cosas, dejé de tener efecto el 1° de julio del 2022,
dado que, por un lado, el término de dos legislaturas siguientes a la publicacion de la
sentencia otorgado por la Corte Constitucional se cumplié el pasado 21 de junio del 2022, y
por el otro, como los periodos fiscales en seguridad social son mensuales y la aplicacion de
la ley tributaria se efectia a partir del periodo siguiente a su vigencia, de acuerdo con los
articulos 338 y 363 de la Constitucion, el antiguo marco de cotizacion en la base gravable
para los trabajadores independientes volveria a regir a partir del mes julio.

A pesar de que lo anterior es preocupante, pues los trabajadores independientes ya no
contarian con un sistema que les permitiera establecer sus ingresos netos, sin la complejidad

® Vease en: http: te-caos-legal. d

contratistas (Recuperado el 31 de julio de 2022, a las 21:40 horas).

de tener que guardar o conservar los soportes contables de sus costos y gastos, las alarmas
se encienden cuando sumamos a esto los efectos de la Sentencia C-219 del 2019, que declaré
inconstitucional el articulo 135 de la Ley 1753 del 2015, norma previa que establecié el pago
vencido de aportes a seguridad social para trabajadores independientes y los contratistas, asi
como la cotizacién mensualizada sobre una base del 40 % no prevista en otra norma de
rango legal, para los trabajadores independientes sin contrato de prestacion de servicios.

Si lo anterior es cierto, cabe preguntarse entonces: ;qué normativa se encuentra rigiendo la
base gravable de las cotizaciones de aportes al Sistema de Seguridad Social para este mes de
Julio del 2022?

La pregunta no es sencilla de responder, puesto que, si tenemos en cuenta que los fallos de
la Corte Constitucional (C-219/19 y C-068/20) declararon la inconstitucionalidad de los
articulos que regulaban la base gravable de los trabajadores independientes con o sin
contrato de prestaciones de servicios, pero no sefialaron la inexequibilidad de las derogatorias
especiales que traia cada ley, por lo tanto, el articulo 267 de la Ley 1753 del 2015 sigue
vigente y, por ende, sobrevive la derogatoria del articulo 18 de la Ley 1122 del 2007, primera
norma con rango legal que regulé la mensualizacion del ingreso sobre una base del 40 %
del total del ingreso bruto para los trabajadores con contrato de prestacion de servicios, y, de
otra parte, establecia que el IBC de los demds trabajadores independientes se debia regular
con base en el sistema de presuncion de ingresos disefiado por el Gobierno, que, por cierto,
al dia de hoy no existe, aunado a que los aportes al Sistema de Proteccién Social se debian
realizar de manera anticipada por parte de los independientes.

Recientemente, la firma Spl Salgado y Abogados Consultores obtuvo fallo a favor en la
Seccion Quinta del Consejo de Estado, proveniente de la accion de cumplimiento del articulo
33 de la Ley 1438 del 2011, mediante la cual ordend al Gobierno, en un plazo de seis meses,
el disefio de un sistema de presuncién de ingresos para los trabajadores independientes. No
obstante, el problema de dicho sistema consiste en que la prediccion de un ingreso, de
acuerdo con las caracteristicas de la poblacion colombiana, es una tarea casi imposible o
alejada de la realidad. De hecho, ha sido una tarea que el Gobierno ha incumplido desde la
creacion de la Ley 100 de 1993, y que ha sido un punto de debate dlgido en los litigios
desarrollados por la firma en contra de las fiscalizaciones realizadas por la UGPP a los
trabajadores independientes sin contrato de prestacion de servicios, en especial para los
periodos de fiscalizacion anteriores al afio 2014, y que podria llegar a ser el IBC del trabajador
independiente.

Después de cientos de capacitaciones, tutoriales, conceptos y guias de pago desarrolladas por
15

los diferentes operadores de pago y entidades del Gobierno, entre ellas la UGPP, para que los
contribuyentes trabajadores independientes y contratistas pagaran de acuerdo con la ultima
normativa, el escenario juridico al que hoy se verdn enfrentados los trabajadores
independientes por el propio Estado es legalmente reprochable, ya que se ha creado una
completa incertidumbre juridica, que puede desembocar en las funestas conclusiones que se
relacionan a continuacion:

- Tanto los contratistas como los trabajadores independientes deberdn cotizar mes anticipado
¥ no mes vencido.

- Los contratistas o trabajadores independientes con contrato de prestacion de servicios
deben calcular sus aportes sobre el 100 % del valor mensual de su contrato, sin que puedan
apelar a la base minima del 40 %, pues, recordemos, ademds, que la norma regulatoria previa
y anterior a la Ley 1122 del 2007 era el articulo 23 del Decreto 1703 del 2002, el cual fue
declarado, en el 2004, nulo por parte del Consejo de Estado, y la Ley 797 del 2003 tampoco
previé una base minima de aportes.

- Que los trabajadores independientes sin contrato de prestacion de servicios ya no puedan
cotizar sobre la base minima del 40 % de sus ingresos brutos, y tampoco puedan hacer uso
de los esquemas de presuncion de costos establecidos por la UGPP, al sufrir el fenémeno del
decaimiento del acto administrativo, limitandose a cotizar sobre sus ingresos netos.

Bajo este escenario juridico es que las entidades estatales y privadas deberdn exigir el pago
“correcto” de los aportes de seqguridad social a los contratistas independientes de acuerdo con
el articulo 50 de la Ley 789 del 2002 o el pardgrafo 2° del articulo 108 del Estatuto
Tributario. Infortunadamente, ninguna de las precitadas normas incorpora de manera
sumaria la base gravable para el pago de aportes al sistema de proteccion social, solo su
exigibilidad, consecuencia de ello los independientes se encontraran en la dificultad de
aportar al sistema, debido a que no existe un marco juridico minimo, que otorgue seguridad
Jjuridica al pago de aportes.

Al margen de las multiples interpretaciones juridicas y hermenéuticas que se generen sobre
este tema, tanto el Gobierno como el nuevo Congreso electos tendrdn la tarea apremiante
de expedir una nueva ley de seguridad social que afectard al grueso de los contribuyentes del
sistema de seguridad social, pues ya son mds de 12 millones de colombianos en calidad de
trabajadores independientes y contratistas, de los cuales, prdcticamente, el 20 % son
contribuyentes activos del sistema”.
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Asi entonces, con miras a proporcionar la seguridad juridica que corresponde, y sobretodo, en
cumplimiento al exhorto que en reiteradas ocasiones ha realizado la Corte Constitucional respecto
al presente tematica, se solicita al Congreso de la Republica tramitar el presente proyecto de ley,
que se repite, es completamente pertinente y necesario dentro del ordenamiento juridico.

5. IMPACTO FISCAL Y CONFLICTO DE INTERESES

Ratificando la exposicion de motivos del presente proyecto de ley, con relacién al impacto fiscal
del presente Proyecto de Ley nos remitimos a la Jurisprudencia del primer nivel hermenéutico en
materia constitucional; la Honorable Corte Constitucional establecié que®:

“Las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03 constituyen un pardmetro de
racionalidad legislativa, que estd encaminado a cumplir propésitos constitucionalmente
valiosos, entre ellos el orden de las finanzas publicas, la estabilidad macroeconomica y la
aplicacion efectiva de las leyes. Esto dltimo en tanto un estudio previo de la compatibilidad
entre el contenido del proyecto de ley y las proyecciones de la politica economica, disminuye
el margen de incertidumbre respecto de la ejecucion material de las previsiones legislativas.
El mandato de adecuacion entre la justificacion de los proyectos de ley y la planeacion de la
politica econémica, empero, no puede comprenderse como un requisito de tramite para la
aprobacién de las iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el
Congreso.

Ello en tanto (i) el Congreso carece de las instancias de evaluacion técnica para determinar
el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacion de las fuentes adicionales de
financiacién y la compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo; y (i) aceptar una
interpretacion de esta naturaleza constituiria una carga irrazonable para el Legislador y
otorgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda,
respecto de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este cardcter, que
involucra una barrera en la funcién constitucional de produccion normativa, se muestra
incompatible con el balance entre los poderes puiblicos y el principio democratico.

Si se considera dicho mandato como un mecanismo de racionalidad legislativa, su
cumplimiento corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, una vez
el Congreso ha valorado, mediante las herramientas que tiene a su alcance, la compatibilidad

¢ Honorable Corte Constitucional, Sentencia C-625 del diez (10) de agosto dos mil diez (2010) M.P. Honorable Magistrado Nilson
pinilla, disponible en https://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2010/C-625-10.htm .

entre los gastos que genera la iniciativa legislativa y las proyecciones de la politica econémica
trazada por el Gobierno. Asi, si el Ejecutivo considera que las cdmaras han efectuado un
andlisis de impacto fiscal erréneo, corresponde al citado Ministerio el deber de concurrir al
procedimiento legislativo, en aras de ilustrar al Congreso sobre las consecuencias econdmicas
del proyecto. El articulo 7° de la Ley 819/03 no puede interpretarse de modo tal que la falta
de concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso legislativo
afecte la validez constitucional del tramite respectivo.

Como lo ha resaltado la Corte, si bien compete a los miembros del Congreso la
responsabilidad de estimar y tomar en cuenta el esfuerzo fiscal que el proyecto bajo estudio
puede implicar para el erario publico, es claro que es el Poder Ejecutivo, y al interior de aquél
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el que dispone de los elementos técnicos
necesarios para valorar correctamente ese impacto, y a partir de ello, llegado el caso,
demostrar a los miembros del drgano legislativo la inviabilidad financiera de la propuesta
que se estudia.

De alli que esta corporacion haya sefialado que corresponde al Gobierno el esfuerzo de llevar
a los legisladores a la conviccion de que el proyecto por ellos propuesto no debe ser aprobado,
¥ que en caso de resultar infructuoso ese emperio, ello no constituye razon suficiente para
tener por incumplido el indicado requisito, en caso de que las cdmaras finalmente decidan
aprobar la iniciativa cuestionada.”

De conformidad con la sustentacion previamente desarrollada, el proyecto de ley en cuestion no
exige erogaciones fiscales por parte del Estado para garantizar el cumplimiento de sus estipulados,
toda vez que como se dijo en acapites precedentes, la disposicion actualmente rige en el sistema
normativo de manera condicionada por parte de la Sentencia C-219 de 2019 y la Sentencia C-068
de 2020 de la Corte Constitucional.

Ahora bien, respecto del conflicto de intereses teniendo en cuenta el articulo 3° de la Ley 2003 de
2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 52 de 1992 y se dictan otras disposiciones, que
modifica el articulo 291 de la misma Ley, que establece la obligaciéon al autor del proyecto
presentar la descripcion de las posibles circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto
de interés para la discusion y votacion del proyecto, siendo estos, criterios guias para que los
congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran en una causal de impedimento, se
considera que frente al presente proyecto, no se generan conflictos de interés alguno, puesto que
las disposiciones aqui contenidas son generales y no generan beneficios particulares, actuales y
directos.

Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que la descripcion del posible conflicto de
interés que se pueda presentar frente al tramite del presente proyecto de ley, no exime del deber
del Congresista de identificar causales adicionales.

6. CONTENIDO DE LA INICIATIVA, CONSTANCIAS Y PLIEGO DE MODIFICACIONES

El proyecto de ley radicado originalmente estaba conformado por cinco articulos de la siguiente
manera:

1. El primer articulo establece el objeto del proyecto, que como se dijo con anterioridad,
pretende establecer el ingreso base de cotizacion -IBC- para el pago de aportes de los
independientes al Sistema de Seguridad Social Integral.

2. El articulo 2° establece el Ingreso Base de Cotizacion de los Independientes, reiterando
parcialmente la disposicion establecida en los articulos 135 de la Ley 1753 de 2015 y 244
de la Ley 1955 de 2019.

3. Elarticulo 3° busca otorgar a los aportantes, asesorias, advertencias y avisos acerca de la
importancia de realizar el pago de aportes en la fecha establecida o efectuar el reporte
de novedad de retiro.

4. El articulo 4° establece para los operadores de informacion y entidades financieras que
recauden aportes parafiscales por medio de la planilla integrada de liquidacion de aportes
la obligacion de suscribir convenios con todas las administradoras del SGSSI que lo
soliciten para la prestacion de sus servicios.

5. Finalmente, el articulo 5° establece la vigencia y derogatoria de las disposiciones que le
sean contrarias.

A este articulado propuesto inicialmente, se le hicieron después de un anélisis juridico y tributario
riguroso, unas mejoras, cambios que permitieron fortalecer la iniciativa y como resultado se
presento para consideracion de los honorables senadores de la Comision Séptima del Senado de
la Republica, el pliego de modificaciones contenido en la ponencia para primer debate y asi qued6
aprobado.

Las proposiciones presentadas en el curso del debate que fueron retiradas por sus autoras y

dejadas como constancia consistian en:

H.S. LORENA RIOS CUELLAR

ARTICULO 2. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS INDEPENDIENTES: Los
independientes por cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos diferentes a
prestacion de servicios personales con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1) salario
minimo legal mensual vigente (SMLMV) efectuardn su cotizacion mes vencido, sobre una base
minima de cotizacion del 40% del valor mensual de los ingresos causados para quienes estdn
obligados a llevar contabilidad o los efectivamente percibidos para los que no tienen dicha
obligacion, sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

" I

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estdn obli a llevar cor 1 y decidan llevarla en
debida forma, podrdn tomar como ingresos para determinar la base de cotizacion el valor causado
o el efectivamente percibido. En estos casos serd procedente la imputacion de costos y deducciones
siempre que se cumplan los criterios determinados en el articulo 107 del Estatuto Tributario y sin
exceder los valores incluidos en la declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1) salario
minimo legal mensual vigente que celebren contratos de prestacién de servicios personales, u
ordenes de prestacion de servicios (OPS) cotizardn mes vencido al Sistema de Seguridad Social
Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado del contrato, sin incluir el valor del
Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley perciban ingresos de forma simultdnea
provenientes de la ejecucion de varias actividades, contratos, o de ordenes de prestacion de servicios,

las cotizaciones correspondientes serdn efectuadas a partir de la suma del total de porcada-uno

de-los ingresos percibidos de conformidad con la normatividad aplicable.

Pardgrafo_transitol ara _la implementacion de la presente ley, el Gobierno Nacional
creard el que permita_identificar y ear el caso de los bajadores
independientes que a la fecha no reportan la totalidad de sus ingresos por un monto superior
a 1 SMMLV y facilitard que, para realizar sus aportes, la base minima sea incrementada

gradualmente de la siguiente manera:

Aiio de implementacién Base minima

Afo1y2 20%
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La proposicion presentada por H.S. NORMA HURTADO SANCHEZ consistia en:

ARTICULO 2. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS INDEPENDIENTES: Los
independientes por cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos diferentes a
prestacion de servicios personales con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1) salario
minimo legal mensual vigente (SMLMV) efectuaran su cotizacion mes vencido, sobre una base
minima de cotizacién del 40% del valor mensual de los ingresos causados para quienes estdn
obligados a llevar contabilidad o los efectivamente percibidos para los que no tienen dicha
obligacion, sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estdn obligados a llevar contabilidad y decidan llevarla en
debida forma, podrdn tomar como ingresos para determinar la base de cotizacién el valor causado
o el efectivamente percibido. En estos casos serd procedente la imputacion de costos y deducciones
siempre que se cumplan los criterios determinados en el articulo 107 del Estatuto Tributario y sin
exceder los valores incluidos en la declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1) salario
minimo legal mensual vigente que celebren contratos de prestacion de servicios personales, u
ordenes de prestacion de servicios (OPS) cotizardn mes vencido al Sistema de Seguridad Social
Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado del contrato, sin incluir el valor del
Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley perciban ingresos de forma simultdnea
provenientes de la ejecucion de varias actividades, contratos, o de érdenes de prestacién de servicios,
las cotizaciones correspondientes serdn p d delos i ibidos d: idad
la-normatividad-aplicable- efectuadas en primera tnstancta por el contrato de mayar valor, el
cual se cotizard sobre un Ingreso Base de cotizacién del cuarenta por ciento (40%) y en los
demds contratos la base de cotizacién serd equivalente al veinticinco por ciento (25%)
siempre y cuando el valor mensualizado del contrato de mayor valor sea superior a los siete
(7) SMLMV.

Estas proposiciones fueron retiradas y dejadas como constancia y se armonizaron a efecto de

garantizar la igualdad frente a los empleados con concurrencia o coexistencia de contratos de
conformidad con el articulo 25 y 26 del CST que deben hacer aportes al sistema de seguridad
social integral por cada uno de sus contratos garantizando de esta misma manera que el Ingreso
Base de Liquidacion (IBL) este mas cercano a su real Ingreso Base de Cotizacion (IBC) en estrecha
proporcionalidad con su proyeccién de mesada pensional. Adicionalmente se busca propender
por la sostenibilidad financiera y la solidaridad que caracteriza el Sistema de Seguridad Social
Integral, sin afectar los ingresos de los contratistas, por lo que las honorables senadoras, y el
suscrito ponente, proponemos este texto del articulo 2 armonizando o consensuando ambas
proposiciones:

ARTICULO 2. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS INDEPENDIENTES: Los
independientes por cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos diferentes a
prestacion de servicios personales con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1)
salario minimo legal mensual vigente (SMLMV) efectuaran su cotizacion mes vencido, sobre una
base minima de cotizacion del 40% del valor mensual de los ingresos causados para quienes estan
obligados a llevar contabilidad o los efectivamente percibidos para los que no tienen dicha
obligacion, sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estan obligados a llevar contabilidad y decidan llevarla en
debida forma, podran tomar como ingresos para determinar la base de cotizacion el valor causado
o el efectivamente percibido. En estos casos sera procedente la imputacion de costos y
deducciones siempre que se cumplan los criterios determinados en el articulo 107 del Estatuto
Tributario y sin exceder los valores incluidos en la declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1)
salario minimo legal mensual vigente que celebren contratos de prestacion de servicios
personales, u ordenes de prestacion de servicios (OPS) cotizaran mes vencido al Sistema de
Seguridad Social Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado del contrato,
sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley perciban ingresos de forma
simultdnea provenientes de la ejecucion de varias actividades, contratos, o de ordenes de
prestacion de servicios, las cotizaciones correspondientes seran efectuadas a partir de la suma
total de los ingresos percibidos de conformidad con la normatividad aplicable, el Ingreso Base

de cotizacién sera el cuarenta por ciento (40%) de la suma del total de los ingresos

Paréagrafo: Para la implementacion de la presente ley, el Gobierno Nacional creard un
mecanismo que permita identificar y monitorear los trabajadores independientes que no
reportan la totalidad de sus ingresos y perciben ingresos por montos superiores a los 3
SMMLYV facilitando que realicen sus aportes, de manera gradual hasta llegar al cuarenta por
ciento (40%) de la suma del total de los ingresos percibidos

7. PROPOSICION

En virtud de las consideraciones expuestas, solicitamos respetuosamente a los Honorable Plenaria
del Senado de la Republica dar SEGUNDO DEBATE y APROBAR el Proyecto de Ley No. 117/2022
Senado, “Por medio de la cual se establece el ingreso base de cotizacion de los independientes al
sistema general de seguridad social y se dictan otras disposiciones tendientes a garantizar las
situaciones minimas de los contratistas”

00Ul jE & J
HONORIJO MIGUEL HENRIQ EDO

Senador Ponente U

Atentamente,

6. TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE
“Por medio de la cual se establece el ingreso base de cotizacion de los independientes al sistema
general de seguridad social y se dictan otras disposiciones tendientes a garantizar las situaciones
minimas de los contratistas”
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

DECRETA:

ARTICULO 1. OBJETO. La presente ley tiene como objeto establecer el ingreso base de cotizacion
(IBC) para el pago de aportes de los independientes en el Sistema de Seguridad Social Integral.

ARTICULO 2. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS INDEPENDIENTES: Los
independientes por cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos diferentes a
prestacion de servicios personales con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1)
salario minimo legal mensual vigente (SMLMV) efectuaran su cotizacién mes vencido, sobre una
base minima de cotizacion del 40% del valor mensual de los ingresos causados para quienes estan
obligados a llevar contabilidad o los efectivamente percibidos para los que no tienen dicha
obligacion, sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estan obligados a llevar contabilidad y decidan llevarla en
debida forma, podran tomar como ingresos para determinar la base de cotizacion el valor causado
o el efectivamente percibido. En estos casos sera procedente la imputacion de costos y
deducciones siempre que se cumplan los criterios determinados en el articulo 107 del Estatuto
Tributario y sin exceder los valores incluidos en la declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales iguales o superiores a un (1)
salario minimo legal mensual vigente que celebren contratos de prestacion de servicios
personales, u ordenes de prestacion de servicios (OPS) cotizaran mes vencido al Sistema de
Seguridad Social Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado del contrato,
sin incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley perciban ingresos de forma
simultdnea provenientes de la ejecucion de varias actividades, contratos, o de ordenes de
prestacion de servicios, las cotizaciones correspondientes seran efectuadas a partir de la suma
total de los ingresos percibidos de conformidad con la normatividad aplicable, el Ingreso Base de
cotizacion sera el cuarenta por ciento (40%) de la suma del total de los ingresos percibidos.

Paragrafo: Para la implementacion de la presente ley, el Gobierno Nacional creara un mecanismo
que permita identificar y monitorear los trabajadores independientes que no reportan la totalidad
de sus ingresos y perciben ingresos por montos superiores a los 3 SMMLV facilitando que realicen
sus aportes, de manera gradual hasta llegar al cuarenta por ciento (40%) de la suma del total de
los ingresos percibidos

ARTICULO 3. PRESUNCION DE COSTOS. Para efectos de la determinacion del ingreso base de
cotizacion de los trabajadores independientes por cuenta propia y para quienes celebren contratos
de prestacion de servicios personales que impliquen subcontratacion y/o compra de insumos o
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expensas, la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales - UGPP debera, atendiendo a los datos
estadisticos producidos por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN, por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, por el Banco de la Republica, por la
Superintendencia de Sociedades u otras entidades cuyas estadisticas fueren aplicables, determinar
un esquema de presuncion de costos.

No obstante, lo anterior, los obligados podran establecer costos diferentes de los definidos por el
esquema de presuncion de costos de la UGPP, siempre y cuando cuenten con los documentos
que soporten los costos y deducciones, los cuales deben cumplir con los requisitos establecidos
en el articulo 107 del Estatuto Tributario y demas normas que regulen las exigencias para la validez
de dichos documentos.

La UGPP podra aplicar el esquema de presuncion previsto en este articulo a los procesos de
fiscalizacion en curso y a los que se inicien respecto de cualquier vigencia fiscal y a los que, siendo
procedente y sin requerir el consentimiento previo, estén o llegaren a estar en tramite de resolver
a través de revocacion directa y no dispongan de una situacion juridica consolidada por pago.

ARTICULO 4. INFORMACION A LOS COTIZANTES. Los operadores de informacion o a quienes
estos contraten como terceros para operar la liquidacion de aportes al Sistema de Seguridad Social
Integral, tendran como condicién habilitante de funcionamiento y de suscripcion de convenios
con las Administradoras del Sistema de Seguridad Social Integral, administradoras de aportes
parafiscales y entidades financieras encargadas del recaudo de los aportes, la obligacion de
otorgar a los aportantes asesorias, advertencias y avisos acerca de la importancia de realizar el
pago de aportes en la fecha establecida o efectuar reporte de novedad de retiro cuando el
contrato o la orden de prestacion de servicios, la afiliacion como independiente por cuenta propia
e independientes con contratos diferentes a prestacion de servicios personales estén cercanos a
expirar o concurra la situacion de no continuar efectuando aportes sin haber reportado novedad
de retiro.

En todo caso, el trabajador independiente, contratista o prestador de servicios, debera informar al
operador de informacion o a quienes estos contraten, sobre el plazo de ejecucion previsto en el
contrato. Vencido dicho plazo, serd obligatorio que el operador deshabilite al aportante del
sistema a efectos de evitar cobros adicionales una vez haya finalizado el mismo. En todo caso, para
que opere esta des habilitacion se requerira que el aportante ratifique dentro de los 30 dias previos
a la fecha de terminacion del contrato o la orden de prestacion de servicios la informacion
inicialmente reportada.

Para el cumplimiento de las disposiciones aqui estipuladas, el operador de informacion o el tercero
contratado tendra la obligacion de explicar de manera didactica, sencilla y entendible la
generacion de intereses de mora y demas cobros adicionales con cargo al aportante cuando no
se paguen los aportes de manera oportuna o no se efecttie la novedad de retiro, asi como proceder
a realizar las operaciones necesarias de comunicacion de la informacion, orientacion y
colaboracion establecidas en el Decreto 780 de 2016, o aquel que lo modifique o sustituya, para
que el aportante evite cometer errores en la liquidacion y omisiones en el reporte de novedades
de retiro.

Articulo 5. USO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES (TIC)
Para efectuar la liquidacion asistida, asesorias, advertencias, comunicacion de la informacion y
avisos de que trata el articulo anterior, los operadores de informacion deberan utilizar correos
electrénicos, mensajeria de texto, canales de contacto con los aportantes y la totalidad de la
capacidad de los sistemas o mecanismos tecnoldgicos suscritos en los convenios de operacion
para garantizar el flujo oportuno de informacion de liquidacion de aportes al Sistema de Seguridad
Social Integral.

El Ministerio de Salud y Proteccion Social, en conjunto con el Ministerio de Trabajo y la Unidad
Administrativa Especial Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion, reglamentaran
lo dispuesto en el presente articulo.

ARTICULO 6. CONVENIOS EN EL RECAUDO DE LOS APORTES. Los Operadores de Informacion
y las entidades financieras que recauden aportes parafiscales por medio de la Planilla Integrada
de Liquidacion de Aportes deberan suscribir los convenios para la prestacion de sus servicios con
todas las Administradoras del Sistema General de Seguridad Social Integral que asi lo soliciten.
Las Administradoras del Sistema General de Seguridad Social Integral que lo consideren
pertinente podran solicitar que la dispersion de recursos, por parte de las entidades financieras
que recauden los aportes, se realice de manera conjunta y en la periodicidad requerida por estas.

ARTICULO 7. VIGENCIA Y DEROGATORIA. La presente ley rige a partir de su promulgacién y
deroga todas las disposiciones que le sean contrarias

Atentamente,

EDO

Comision Séptima Constitucional Permanente
LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO
DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C.,alos (15) quince dias del mes de diciembre del afio dos mil
veintidos (2022) - En la presente fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del Conareso de la
Republica, Informe de Ponencia para Segundo Debate, Pliego de Modificaciones y Texto Propuesto para
Segudo Debate.

INFORME DE PONENCIA PARA: SEGUNDO DEBATE
NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 117/2022 SENADO.

TITULO: “POR MEDIO DEL CUAL SE ESTABLECE EL INGRESO BASE DE COTIZACION DE LOS
INDEPENDIENTES AL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES TENDIENTES A GARANTIZAR LAS SITUACIONES MINIMAS DE LOS
CONTRATISTAS”.

INICIATIVA: H.S. ENRIQUE CABRALES BAQUERO

PONENTES SEGUNDO DEBATE
HH.SS. PONENTES (14-09-2022) ESTRADO | ASIGNADO (A) |
HONORIO MIGUEL HENRIQUEZ PINEDO | PONENTE UNICO [

PARTIDO
CENTRO DEMOCRATICO

NUMERO DE FOLIOS: VEINTISIETE (27)
RECIBIDO EL DIA: JUEVES (15) DE DICIEMBRE DE 2022.
HORA: 1:44 P.M.

Teniendo en cuenta lo dispuesto en articulo 156 de Reglamento Interno del Congreso (Ley 52de 1992),
remito a su despacho en medio electrénico para su publicacion en la Gaceta del Congreso de la Republica,
de la siguiente ponencia, asi:

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de 2011.

El secretario,

:\%xexgyosé oo Pey
PRAXERE JOSE OSPINO REY
SECRETARIO DE LA COMISION SEPTIMA
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