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1. Objeto del proyecto

El presente proyecto de ley se radico con el proposite de dignificar las condiciones
de los confratistas de prestacién de servicios y protegerios de abusos mediante la
estructuracion de la actualizacion de las plantas de personal de las entidades del
Estado junto con la modernizacion de las mismas y la prevencion del encubrimiento
de relaciones laborales bajo la modalidad de contratos de prestacion de servicios
en el sector pablico.

! 2. A jentes del proyecto

El proyecto de ley por medio del cual se busca la dignificacion de los contratistas de
prestacion de servicios ha sido presentado en varias legislaturas sin gue a la fecha
se haya dado el debate necesario requerido, con miras a reconocer y propender por
solucionar un problema innegable, que se encuentra representadeo en el abuso
frente a esta modalidad de contratacion y el incremento de manera considerable en
la precarizacién de las condiciones para desarrollar sus labores, especificamente la
de los contratistas del sector plblico.

Una primera iniciativa fue radicada el dia 14 de agosto de 2017 bajo el nimero 090
de 2017, la cual se publicd en la Gaceta 695 de 2017 y fue aprobada en primer
debate el 11 de abril de 2018; Juego empezd la espera para que se suriera el
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segundo debate sin que se legrara dar curso al resto de debales necesarios para
completar el tramite legislative.

Se radico nusvamente el 20 de julio de 2020, en esta oportunidad con la coautoria
del Representante Mauricio Toro y se publicé ponencia para primer debale del
proyecte de ley 154 de 2020 Camara en junio 08 de 2021, sin embargo, fue
archivado el 16 junic de 2021, sin mayor deliberacion y en la dltima votacion del
titulo y la pregunta del quersr gue continle su tramite. Posteriormente se radico el
proyecto de ley 423 de 2021 con la coautoria del Representante Mauricic Toro, y en
esta oportunidad no logrd completar ni siquiera el primer debate en la Comision
Séptima de la Camara.

El dia 2 de agosto de 2022 fue radicado el proyecto de ley nimero 113 de 2022
{Camara) por los Honorables Congresistas mencionados a continuacion: H.S.
Angélica Lisbeth Lozano Correa, H.S. David Andrés Luna Sanchez, H.8. Ana Paola
Agudeln Garcia, H.5. lvan Leonidas Name Vasquez, H.5. Edwing Fabidn Diaz Plata
H.R. Olga Lucia Velésquez NMigto, H.R. Agmeth José Escaf Tijerine, HR. Juan
Carlos Garcla Gémez, H.R. Marfa Fernanda Carrascal Rojas, H.R. Elkin Redolio
Ospina Ospina, H.R. Carolina Giraldo Batero, H.R. Cristian Danilo Avendafio Fino,
H.R. Juan Diego Mufioz Cabrera, HR. Daniel Carvalho Mejia, H.R. Duvalier
Sanchez Arango, H.R. Santiage Osorio Marin, H.R. Jaime Rall Salamanca Torres,
H.R. Algjandro Garcia Rios, H.R. Juan Sebastidn Gémez Gonzéles, H.R. Catherine
Juvinao Clavijo.

El dia 29 de septiembre de 2022, por instrucciones de la Mesa Directiva de la
Comisién Séptima Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, se
designo como coordinador ponente v tnico ponente para primer debate del Proyecto
de Ley 113 de 2022 al H.R. Agmeth José Escaf Tijerino.

Par instrucciones de la Mesa Directiva de la Comisién Séptima de la Camara de
Representantes, mediante Resolucién No. 003 del 25 de octubre de 2022, se
acumularon los proyectos de ley nimero 113 de 2022 Camara, "FPor medio de ja
cual se busca proteger a los contratisfas de prestacion de servicios y se dictan otras
disposiciones para evitar el encubrimienta de relaciones laborales bajo la modalidad
de coniratos de prestacion de servicios en el sector plblico y la modermizacion
estatal de las planias de personal’, el proyecto de ley nimero 166 de 2022 (Camara)
"Por medio de la cual se establecen beneficios para las personas naturales
contratadas mediante la modalidad de conirafos de prestacién de servicios
profesionales y de apoyo a la gestion por parte de las enfidades del eslado” y el

proyecto de ley numero 178 de 2022 (Camara) "Por medio del cual se dignifican las
condiciones de los confratos de prestacion de servicios en persona nafural y se
dictan oiras disposiciones”.

En la resolucion 003 de 2022 de la Comision Séptima de la Camara de
Representantes, del 25 de oclubre de 2022, se considerd que los proyectos
mencionados en el inciso anterior contaban con un objele equivalente y se
arientaban a “establecer beneficios y proteger a las personas naturales contratadas
mediants modalidad de contratos de prestacien de servicios profesionales y de
apoyo a la gestion por parte de las entidades del Estado” (Resolucion 003 de 2022,
Comision Séptima Constitucional Permanente de la Camara de Representantes).

El articulo 154 de la Ley Sta de 1992 establece que “el ponente debera informar
sobre la totalidad de las propuestas gue le han sido entregadas, ademas ds las
razones para acumularlas o para proponer el rechazo de algunas de ellas”, por lo
que el articulado entonces propuesto para primer debate recogio la intencién
general de los proyectos de ley 166 de 2022 (Camara) y 178 de 2022 (Camara).

En particular, los articulos 1, 2, 3, 5,9, 10, 11y 13 del proyecto de ley 178 de 2022
(Camara) fueron incluidos en las disposiciones generales del texto propuesto para
primer debate o en los articulos del capitulo asociado a las garantias de los
contratistas, Adicionalmente, los articulos 4, 6, 8 y 12 fortalecieron &l articulado
propuesto en términos de adicionar garantias a los contratistas de prestacion de
servicios como el procedimiente de pago de henorarios, la cedificacion de
cbligaciones, las capacitaciones y la actualizacion del manual de confratacion de
las entidades estatales. Por el contrario, se determind que el articule 7 se debla
incluir parcialmente debido a un impacte fiscal no estimado en parte de |as
consideraciones incluidas en el mismo.

En cuanto al proyecto de ley 186 de 2022 (Camara), los articulos 1, 2 y 12 del
proyecto de ley estaban incluides en las disposicionas generales del texto propuesto
para primer debate. Adicionalmente, los articulos 4, 5, 8 y 11 fortalecieron el
articulado propuesto en témincs de adicionar garantias a los contratistas de
prestacion de servicios como la licencia de maternidad y paternidad, licencia en
caso de aborto, las actividades de bienestar de las entidades v la afiliacion a cajas
de compensacién familiar. En contraposicion, los articulos 3, 6, 7, 8 y 10 fueron
acogidos parcialmente debido a impactos fiscales indeterminados come la no
obligatoriedad del registro come responsable de IVA a los contratistas, el descanso

remunerado con una proporcionalidad superior a la de un empleado con contrato
laboral y la prestacion del servicio en modalidad remota.

El dia 26 de actubre, por instrucciones de la Mesa Directiva de la Comisién Séptima
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, se designo al H.R.
Agmeth José Escaf Tijerino como ponente Gnico para primer debate del Proyecto
de Ley Mo. 113 de 2022 (Camara) acumulado con los Proyectos de Ley Mo, 166 y
178 de 2022 (Camara). Sin embargo, radicado el informe de ponencia, no se logrd
surtir su primer debate y se procedio a su archivo.

El 20 de agosto de 2023 los Honerables Cong : H.S. Angélica Lozano
Correa, H.S. Sor Berenice Bedoya Pérez, H.5. Fabian Diaz Plata, H.R. Cristian
Danilo Avendaro Fino, H.R, Olga Lucia Velasquez Nieto, H.R. Carclina Giraldo
Botero y H.R. Agmeth José Escaf Tijerin, procedieron a radicar un nuevo texto
teniendo en cuenta algunos de los aportes de la ponencia del Representante
Agmeth Escaf.

A este proyecto de ley se le asignd el nimero 173 de 2023 (Camara) y el dia 4 de
octubre de 2023, por instrucciones de la Mesa Direcliva de la Comision Séptima
Constitucional Permanente de la Camarz de Representantes, se designd como
Unice ponente para primer debate del Proyecto de Ley 172 de 2023 al H.R. Agmeth
José Escaf Tijerino. Sin embarge, radicado el informe de ponencia y debido al
transito legislative producido en especial por las reformas laboral, pensional y de
salud en asta célula legislativa, no se logrd surtir su primer debate por lo que se
procadio a su archivo.

Caon fundamento en lo anterior el H.R. Agmeth José Escaf Tijerino procedio a radicar
de nuevo el proyecto de ley "Por medio de la cual se busca proleger a los
contratistas de prestacion de servicios y se dictan otras disposiciones para evitar el
encubrimiento de relaciones laborales bajo la modalidad de contratos de prestacion
de servicios en el seclor pablico y la modernizacion estatal de las plantas de
personal”.

3. Justificacion del proyecto
Disposiciones generales

En Colombia la contratacion por prestacion de servicios ha sido utilizada como una
manera de enmascarar relaciones laborales tanto en el sector piblico como en el
sector privado, puesto que permite eludir las garantias laborales de los trabajadores,
al igual que las obligaciones de los empleadores. Una de las razones principales
por la cual se ha perpetuado esta situacion es gue, con excepcion de las
consideraciones de las altas cortes en la materia, Colombia carece de regulacion
especifica sobre el contrato de prestacion de servicios que permita prevenir dichos
encubrimientos,

Al respecto, es clave tener en cuenta las recomendaciones de la OIT que hacen
énfasis en “las dificultades que supone delerminar la existencia de una relacion de
trabajo cuando no resultan claros los derechos y obligaciones respectivos de las
partes interesadas, cuando se ha intentado encubrir la relacion de trabajo, o cuando
hay insuficiencias o limitaciones en la legislacion, en su interpretacién o en su
aplicacion™.

Siendo este el caso en Colombia, este tipo de contratos se ha convertido en la
maneara de evadir el esquema de proteccion social de los trabajadores, atentando
contra la dignidad humana al dejarlos sin las garantias minimas que van de la mano
de ejercer una labor bajo un contrato laboral. "En efecto, el contrato realidad es
aguel gue, pese a sus contenidos y apariencia, constituye una verdadera relacidn
de trabajo dependiente, de modo que mas alla de los documentos o las palabras
que s usan los contratantes para definir este tipo de relacidn gue contraten, lo
relevante es el contenide material de esta™,

“Las decisiones sobre el congelamiento de los gaslos de funcionamiento (Ley
617 de 2000), la Ley 550 a la que se acogieron algunos municipios y los
cambios realizados a la normativa que rige: la contratacion por prestacion de
servicios, como la Ley 1150 de 2007, han generado un aumenio de la
poblacion confratada por esta modalidad (Comision del Gasto y la Inversion
Plblica, 2018), lo que pudo afectar la eficiencia del gasto piblico y propiciar

01T R198 - Recomendacidn sobre la relacién de trabajo, 2006 [ndm. 198)

? Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, sentencia del 17 de julio de 2019, Rad 73707, MLP.
Clara Cecilla Duefias Quevedo.
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espacios para el clientelismo, el patronazge politico y la efectividad de las
organizaciones plblicas™.

En la practica, en la mayoria de cascs, no existe diferencia entre las actividades
realizadas por los frabajadores o servidores publicos frente a los contratistas de
prestacion de servicios, Sin embargo, existe una particularidad derivada del regimen
legal que los ampara. Esto implica gue es necesaric gue sl Estado aclualice sus
plantas de personal, de mode que tedo aquel que cumpla con funciones proplas de
un contrato laboral sea contratado bajo dicha medalidad, Pero también implica que
mientras esa transicién ocurre, es necesario ampliar las garantias otorgadas a los
contratistas, de mode que ejerzan su labor en una situacian mas digna.

La jurisprudencia viene indicando gue el elemento diferenciador entre el contrato de
trabajo v el de prestacion de servicios es la subordinacion, razon por la cual es
necesario determinar las condiciones de autonomia propias del contratista de
preslacion de servicios, con el objetivo de prevenir que se disfrace un contrato
laboral bajo la modalidad de prestacion de servicios. Es imperativo, por un lado, dar
aplicacion al principic de primacia de la realidad, y por &l otro generar unas
condiciones minimas para los contratistas que pese a no encontrarse subordinados
si desarrollan una labor que merece un trato digne.

En ese sentido, vale la pena sefalar que el presente régimen no pretende equiparar,
mutar o eliminar la modalidad de contrato de prestacion de servicios frente a la
modalidad de contrato laboral, pero si tisne por objetivo crear un marce normativo
que impida que se presenten abusos por parte de los contratantes gue usan esla
modalidad. Ademas de delimitar las condiciones que deben generarse dentro del
contrato para que la autcnomia del contratista tenga asiento deniro de la normativa.

La Agencia Macional de Defensa Juridica del Estado, en el documento
Jurisprudencia ordinaria, contenciosa y constitucional acerca de la configuracion del
contrato realidad, tanto para empleados pablicos como para trabajadores oficiales,
sefala que la “jurisprudencia de las altas Cortes ha eslablecido una serie de
elementos que configuran el contrate de prestacion de servicios, a saber:

3 pecerra Oscar, Gonzdlez Maria Alejandra y Sanabria Pulide Pablo, Nota Politica N® 35, (Cdmo mejorar y
racionalizar I contratacién per prestacidn de servicios en el sector péblico en Colombla? Una mirada desde
{ad de los Andes. de 2019, 155N 2027-71599.

la calidad del empteo. L

- Excepcionalidad, pues solo se pueden celebrar con el fin de atender
actividades que no puedan desarrollarse con el personal de planta o
reguieran conocimientos especializados®.

- Temporalidad, ya gue su duracion dependera deltiempo estricto que conlleve
la ejecucion de la actividad contratada®.

- Autonomia, pues el coniratista ejerce de forma discrecional las obligaciones
adquiridas, y en razén de su especialidad, desde el punto de vista técnico y
cientifico, se presume que conoce la mejor manera de cumplir la labor®.

- Remuneracién, la cual se efectia a través de honorarios.”

Ce manera que si quien requiere el servicio no esta dispuesto a afrontar el pago de
prestaciones sociales, debe estar dispuesto a garantizar que el contratista tenga

* Agencia Macional de Defensa Juridica del Estado, en el documento lurisprudencia ordingria, contenciosa y
constitucionz] acerca de la configuracién del centrato realidad, dtando al Consejo de Estado, Seccidn Segunda,
Sentencia del 3 de junio de 2010, Exp. 25000-23-35-000-2002-04144 01. M.P. Bartha Lucia Ramirez De Péez;
sentencla del & de noviembre de 2010, Exp. 15001-23-31-000-2008-01415-01. M.P. Victor Hernando Alvarado
Ardila; Sentencia del 17 de abril de 2013, Exp. 25000-23-25-000-2008-00776-01. M.P. Alfensa Vargas Rincdn;
sentencia del 1 de marzo de 2012, Exp. 25000-23-25-000-2008-00344-01. M.P. Gustave Eduardo Gomez
Aranguren. Corte Constitucional. Sentenda C- 614 de 2008, M.P. Jarge Ignacio Pretelt Chaljub.

* agencia Macional de Defensa Juridica del Estado, en el documento Jurisprudencia ordinaria, contenciosa y

acercadela i \én del contrato realidad, citando al Consejo de Estado, Seccian Segunda.
sentencia del 1 de marzo de 2012, Exp. 25000-23-25.000-2008-00344-01, M.P, Gustave Eduarde Gdmez
Aranguren.

B Agencia Macional de Defensa Juridica del Estado, en el documento Jurisprudencia ordinaria, contenciosa y
constitucionzl acerca de la configuracian del contrato realidad, citando al Consejo de Estade, Seccldn Segunda,
Sentencia del 19 de julio de 2007, Exp. 44001-23-31-000-2001-00134-01. M.P. Bertha Lucia Ramirez De Pez;
sentencia del 28 de enero de 2010, Exp, 25000-23-25-000-2001-03195-01. M.P. Victer Hernando Alvarado
Ardila, Sentencia del 3 de junio de 2010, Exp. 25000-23-25-000-2002-04144-01. M.P. Bertha Lucia Ramirez De
Pier; Sentencia ded 22 de julio de 2010, Exp. 05001-23-31-000-1993-03894-01. M.P. Ibidem; y Sentencla del
29 de abril de 2010, Exp. 05001-23-31-000-2000-04729-01. M.P. Ibidem.

" fgencia Macional de defensa Juridica del Estade, en 2l documento Jurisprudencia erdinaria, contenciosa y
constitucional acerca de la configuracion del contrato realidad, citando al Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccidn A, Sentencia del 24 de mayo de 2012, Exp. 76001-23-25-000-199%- 00272-11{211E1}, M.P. Herndn
Andrade Rincdn; Igualmente en la Corte Constituclonal. Sentencia T-1143 de 2003. M.P. Eduardo
Montealegre.

autonomia; de lo contrario se veria abocado a asumir las consecuencias de la
declaratoria de contrato realidad.

Esta es una realidad a la que se ven enfrentados los contratistas constantemente.
De acuerdo con el derecho de peficion respondido por la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, del 6 de octubre de 2021, con corte del 31 de agosto
del 2021, las 10 entidades del Estado con mas procesos de declaratoria de contrato
realidad, ya sea actives o terminades suman 13.666 procesos. Esto refiriendo
Unicamente a las parsonas que, teniendo una pretension, decidisron empezar un
proceso judicial.

Tabla 1. Ranking segln niimero de procesos

INSTITUTO COLOMBIAND DE
BIENESTAR FAMILIAR - NIVEL
ENTRAL . ..
PATRIMONIO AUTONOMO DE
REMANENTES DEL 155 EN
LIQUIDACION . . i

3 PAR CAPRECOM LIQUIDADD 1815 | 4235883 . 1% 3%
4 SERVICIC NACIONAL DE 1516 $247.806 2% (P
APRENDIZAJE

$220.079

5 ADMINISTRADORA COLOMBIANA. 1262 $107.241 T 5%
6  MINISTERIO DE SALUD Y 134 $155,704 TR E%
PROTECCION SOCIAL
7. INSTITUTD. DE LOS SEGLROS 242 $109.138 &% 5%
. SOCIALES EN LIQUIDATION { i
B  DIRECCION GEMERAL DE LA TE4 SH01G8 5% 4%
FOLICIA NACIONAL ! ) )
{8 UNIDAD NACIONALDE: T %1078 ‘5% 6%
. FROTECCION 2 3 i e et
1 . CAJA DE PREVISION SOCIAL DE TE2 | $135.502 4% T

0 ' COMURCACIONES - CAPRECOM
Fuente: Siema Onlce de Gasthin o informacisn de la Actvidad Lisigosa del Estadn - ek0EUl
Feaha de corte: 31 de agosta de 2007

Desde otra perspectiva, y como preccupacion principal por parte de la Agencia
Nacicnal de Defensa Juridica del Estado, esto también tiene una afeclacidn
impertante al patrimonio pablico puesto que las pretensiones de tantas personas
llegan a sumas considerables de dinero por las cuales el Estado es responsable.
Haciendo el analisis basado en las 10 entidadss con la mayor suma de pretensiones

@n su contra, tanto en procesos activos como terminados, el Estado, con corle al 31
de agosto de 2021 podria ser rasponsable de un billén cuatrocientos cuarenta mil
cuatrocientos dieclocho millones (1.440.418.000,000) de pesos por declaratoria de
confrato realidad,

Cabe mencionar que, de acuerdo a la respuesta al mismo derecho de peficion, el
Estado a 2019 habia perdido el 55% de este fipo de demandas en su contra, De
modo que, son abusados cantidades considerables de conirafistas, vy cuando
algunos de ellos deciden acudir a la justicia, el costo para el Estado por no haber
hecho las cosas bien desde el inicio tambigén es considerable. Es claro entonces
que implementar parametros para limitar el 2buso de |a figura de la prestacion de
servicios no solo es un paso en dignificar la labor de cientos ds miles de
trabajadores, sino gue ambién tiene |a intencidn de reducir las disputas frente a la
jurisdicecion y proteger el patrimonio pablico.

Tabla 2. Ranking segun pretensiones

INSTITUTO COLOMBIAND DE $263.974

SIENESTAR FAMILIAR - NIVEL

CENTRAL. g sl G b el A
2 RVICIO NACIGNAL DE 1516 $247.806 9% 12%
APRENDIZAJE

3 PAR CAFRECOM LIQUIDAGD 1815 £735.863 1% { 12%
4 PATRIMONIO AUTONOMO DE 1980 $220.078 12% n%
REMANENTES DEL IS5 EN
LIQUIDATION
5  MINISTERIO DE SALUD ¥ 1134 $156.784 . T% | a%
PROTECCION SOCIAL . - \ i LRI () i
& CAJA DE PREVISION SOCIAL DE 782 $136.502 4% T%
. COMUNIGACIONES - CAPRECOM . ] : .
T UNIDAD NACIONAL DE T $120.718 5% 6%
PROTECCION = = P 3 . ;
B INSTITUTO DE LDS SEGURDS 42 $100.138 8% 5%
SOCIALES EN LIQUIDACION I S
9 - ADMINISTRADORA COLOMBIANA 1.262 107247 T | 5%
DE PENSIONES .. ; A A3 5 3 sobie P
1 | DIRECCION GENERAL DE LA 784 $80.168 5% A%

O [POLICIANACIONAL . )
Fuante: Sisterna Unico de Gestion o Informiacicn de L Actiidad Litigasa del Estado - eKOGUI
Facha do corta; 31 die agaste de 20
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Finalmente, la magnitud de las perscnas vinculadas a las actividades estatales
mediante un contrato por prestacidn de servicios también justifica la atencion
prioritaria qua merace un tercio de la poblacién ocupada, en virtud de la garantia de
sus derachos y la dignificacion de las condiciones de contratacién con el Estado. En
el mes de sepliembre de 2022 el nimero de personas ocupadas en el ssclor de
Administracién plblica y defensa fue de 752.381, lo que representa un incremento
de mas de 85 mil personas ccupadas en este sector respecto al mes de septiembre
del afo anterior {668.140). En ese sentido, los contratistas de prestacion de
servicios en el sector de administracién plblica representan el 32% dal total de
ocupados en esle seclor, lo gue implica que 1 de cada 3 personas en Caolombia,
que trabajan en actividades estatales, estan vinculadas mediante un contrato par
presiacion de servicios.

1] i s de a situacion de contrati y actualizacidn de

plantas

Como se menciond previamente, uno de los propositos principales del presente
proyecto de ley es asegurar la utilizacién adecuada del contrato de prestacion de
servicios, de manera que las Onicas personas contratadas bajo esta figura en la
practica ejerzan funciones en las condiciones propias de un contratista, y no bajo
las condiciones propias de una relacion laboral, pero sin las garantias gue la
acompafian.

Para cumplir con esta meta es necesario tener informacién completa acerca de los
contratos que se celebran con el Estado, tanto laborales como de prestacion de
servicios. De modo que se requiere un registro actualizade y piblico de los
contratistas por prestacion de servicio, en cabeza de Colombia Compra Eficients,
pueslo que es la enlidad encargada de adminisirar el Sistema Electronico de
Contratacion Plblica (SECOP).

También se requiere un informe anual expedido desde cada entidad frente a la
distribucion contractual de su capital humane. E! seguimiento tiene 2 propositos
principales. El primero es la transparencia en el uso de recursos plblicos, tanto
frente a las entidades de conirol, como a la ciudadania. Es de interés piblico que la
informacion acerca del personal de cada entidad sea de facil acceso y aclualizada
en tiempos razonables para facilitar la veaduria. Esto permitirda monitorear el
progreso de cada entidad en el tiempo, las cualificaciones del personal ejerciendo
cada funcion, sus obligaciones contracluales, e incluso la composicion del capital
humano de la entidad en materia de género,

Del mismo modo, su segundo propésito es ayudar a diagnosticar la situacion de
cada entidad, y esta informacion puede luego ser utilizada en estrategias de
actualizacion de las plantas de personal, al igual que para identificar falencias ya
sea en el tipo de trabajos para los que se esta contratado por prestacion de
servicios, el presupuesto operacional de la entidad, en imbalances injustificados con
respecto al género del capital humano, entre otros.

Dicho reperte no pedra ser entregado de manera unilateral por la entidad, sino en
conjuntc con los sindicatos existentes en cada entidad, con la intencién de generar
mayor transparencia, y limitar la capacidad de enmascarar ocultar la situacion real,
en la practica de la entidad, puesto que es esta la beneficiada al abusar de la
modalidad de prestacion de servicios.

La armonizacion de los sistemas de informacion también es fundamental para tomar
decisiones de politica piblica y de gestion de la administracion estatal de manera
informada y técnica. El proceso de armonizacion de estos sistemas reguiere la
unificacion de categorias en las gue se basan los criterios de recoleccion de
informacidon, El arliculado de este proyecto de ley plantea una sclucion a este
problema.

El Decreto 1083 de 2015 establece los criterios y directrices para la operacion del
Sistema General de Informacion Administrativa del Sector Pablico. En su contenido
se plantean los objetivos del SIGEP, entre los que se encuentran el registro v el
almacenamiento de infarmacion de personal al servicio del Estado y el “seguimiento
y evaluacidn de la organizacian institucional v de los recursos humanos al interior
de cada entidad” (Decrefo 1083 de 2015, Tiulo 17, ARTICULO 2.2.17.3). Si bien
existe un procedimiento reglamentade para la conformacion de este sistema de
informacion, existen oportunidades de mejora gue son necesarias para tomar
decisiones de gestion pablica de manera oportuna.

Entre ias oportunidades de mejora se encuentra la actualizacion en tiempo real de
la informacian de los servidores plblicos y de las personas naturales vinculadas por
prestacion de servicios con el Estado, que incluya tipo de vinculacion, obligaciones
yio funcicnes, asignaciones salariales, pago de honorarios y valor de los contratos,
entre otras caracteristicas de identificacion.

En su calidad de ente rector en asuntos de contratacion pablica, la Agencia Nacional
de Contratacién Piblica - Colombia Compra Eficiente (ANCP — CCE) es la
encargada de administrar el Sisterna Electronico de Contratacion Pablica (SECOP),

que funciona como una plataforma transaccional y como un sistema de informacién
con registros de las cuentas de las entidades estatales y sus proveedores. Esta
plataforma permite que las entidades del Estado creen, evalien y adjudiquen
procesos de confratacion con proveedores que estan también registrados en el
sistema de compras publicas.

Una opertunidad de mejora evidente que puede hacer el sistema es separar las
compras publicas de los contratos con personas naturales que celebra el Estado.
La separacion de estos rubros parmite crear categorias comunes con los demas
sistemas de informacicén, en particular con el SIGEP, en el que s& la dé un énfasis
a la informacion de identificacion de los contratistas de prestacién de servicios. En
ese contexto, el presente proyecto de ley ofrece una opcidn de fortalecer el
seguimiento a la poblacién contratada por prestacion de servicles en el Estado, a
traves del fortalecimiento de los sistemas de informacidn y de su armonizacion, que
resulia en evidencia para la toma de decisiones con informacion clara, pablica y
pertinente.

Para asegurar &l uso adecuado del contrato de prestacion de servicios, también es
nacesario que &l contratista pueda de manera expedita tomar accidn en caso de ser
sometide a condiciones indignas, o gue implican un abuso de este tipo de confrato.
El arficulo 23 de la Constitucion Politica de Colombia y el Decreto 1755 de 2015
regulan el derecho de peticion come mecanismo que permite a cualquier persona
solicitar:

‘gl reconocimienta de un derecho, la intervencion de una entidad o
funcionario, la resolucién de una situacion juridica, la prestacion de un
servicio, reauerir informacion, consultar, examinar y requerir copias de
documentos, formular consultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer
recursos” (Decreto 1755 de 2015, articulo 1).

El marce juridico del derecho de pelicidn es una herramienta mediante la cual
cualguier persona —bien sea trabajador o contratista de prestacion de servicios-
puede realizar una solicitud de informacion o realizar una peticién concreta
relacionada con el reconocimiento de un derecho atribuible a los trabajadores
subordinados, como es el caso concreto de una solicitud anle un posible caso de
encubrimiento de relaciones laberales en cualquier entidad del Estado. No obstante,
las personas no suelen utilizar este mecanismo sino la via judicial para denunciar
abusos en el marco de los contratos de prestacién de servicios. Adicionalmente, fos
tiempos de respuesta asociados al derecho de peticion no son pertinentes en el

contexto en el que se enmarca esta discusion. En ese contexto, el proyecto de lay
ofrece una medida regulatoria gue garantiza un procedimiento expedito para que se
tramiten las solicitudes, quejas y reclamos de los contratistas de prestacion de
servicios.

Adicionalmente, frente a los acuerdos de laboralizacion, El 24 de mayo de 2019 se
suscribio el Acuerdo Nacional entre gl Gobierno v las Organizacionas sindicales de
empleados pablicos, y como resultado de esto se acordd reglamentar &l numeral 2
del articulo 17 de la ley 909 de 2004 para sefialar crilerios orientadores que permitan
mantener actualizadas las plantas de personal. Adicional a eso, se ordend crear una
mesa de trabajo que tendra por finalidad revisar cual es la situacién actual de las
plantas de personal de las entidades a tratar dentro del cronograma, la cual se
reglamenta a través de la adicién del capitule 4 al titulo 1 de la parte 2 del libro 2 del
Decreto 1083 de 2015, por medio del cual se desarrolld lo relacionado con la
actualizacion de plantas globales de empleo.

El Gobierno Dugue avanzdé en el tema de plantas de personal, en tanto expidio el
Decreto 1800 del 7 de octubre de 2019 para actualizar las plantas globales de
empleo, donde cred ademas una mesa con los frabajadores para identificar las
entidades y organismos del ejecufive del orden nacional que presenten un nimero
significativo de contratistas de prestacion de servicios e ir normalizandaolos.

Acorde con respuesta del Ministerio del Trabajo a derecho de peticion del 2021, se
resefia que, con corte a 30 de abril de 2021, se tienen los siguientes avances en
cuanto a creacion de empleos con respecto a 37 entidades:

TABLA 1. Formalizacitn o cresclon de empleos a la fecha
en entidades priorizadas por la mesa del Decrato 1800 de 2013
N Eritidad Emgless
Agancia Nacional da Tiras - ANT £l
Autordad Maciznal de Licencias Amiantaies — AMLA 428
Canz=n Superior ca (2 Judieslura 13
Consrioriz Ganersl da la Repiblica 2325
Defensaria del Puebly 27* |
In=thute Naelonai Penilendaria y Carcelasio I 800"
Hiristeria TIG N 201
Pargues Macionales Mabwales A |
Unidad Adrrirativa Especal da Rerandiliza G| AB0 |
Unided Adnieisirea Especal Migracien Caombia [l
Ezrusis o i Adminvsiranin Piblica - ESAR 1207
Imedlule Gaagralice Aguslin Codazs - |GAC i
TOTAL E462 |

“Emplacs creadas £ k3 planta de las entidades
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TABLA 2 F de empleos del orden nacienal que no fueron
priorizadas por la mesa del Decreto 1800 de 2049
— fafia 2020]
No. Entidad Emplecs
1 Mgencia Nacionsl de Conlretacin Piblica - Colembia Compra 104
Eficienie
2 Comisidn de Regulacita de Comunicaciones 26
3 Supenntendancts da Servicios Pibboos Domiciliaros ] 652
n Unidad inisireiiva Especial de Al ifin Escal — 60
Alimentas para Aprender
5 Minzslario da Hacienda y Crédito Fublico i)
] Departamanto Administrative de fa i i 58
7 13 dfe Induskria v Comercig 18
[ Agencia de Renovaddn del Temilora - ART "
R S TOTAL 230
De iad con &l informe el Dy & de la Funcidn Pitlica,

5@ han creado y formefizado 7.452 empleusr.

En consecuencia, es necesario sefialar que se deben encaminar medidas
afirmativas, con ! propdsito de fortalecer las acciones derivadas de esta normativa,
y entregarles mas posibilidades a las entidades publicas para formalizar a sus
trabajadores.

Del mismo modo, también es necesario crear mesas de trabajo con la participacion
de varios sectores que se apoyen de, entre otras fuentes, los informes anuales y los
acuerdos colectivos nacionales como el de 2019 previamente mencionado, al igual
que el del 2021, y futuros, para progresivamente mejorar la situacion de los
contratistas y prevenir el abuso de la prestacion de servicios. Es imperativo que
ademas de miltiples entidades del Estado también se incluya a la academia y a las
asociaciones sindicales, de modo gue el objetive de seguimiento, vigilancia y control
se cumpla a cabalidad y de manera objetiva, y que sus recomendaciones sean
aplicables y productivas.

Garantias mini de los contr

El presenie proyecto de ley pretende dignificar la situacion de los contratistas de
prestacién de servicios que contratan con el Estado, asi como propender por el uso
adecuado y genuino de esta figura,

En este sentido, no se pretende hacer desaparecer los contratos de prestacidn de
servicios ni tampoco proceder a ung absoluta "laboralizacion” de los contratistas o
imponer una Onica forma de vinculacion por parte del Estado, sino adicionar
garantias y proveer de herramientas legales a los operadores juridicos para que en
la practica hagan un buen uso de dicha tipologia contractual.

Conscientes de la constante tendencia de fuga del derecho del trabajo (ERMIDA &
HERNANDEZ, 2002), ya mediante el contrato de prestacién de servicios o mediante
el uso de cualguier otra modalidad, no resultaria eficaz la eliminacion o supresion
normativa de una figura para restar los abusos a la misma. Lo anterior, en tanto la
tendencia continuara siendo |a de acudir a ofras figuras para alcanzar el mismo fin
fraudulento.

De hecho, se obsarva gue la doctrina desde antafio ha identificado ef fraude al
contrato de trabajo mediante, por ejemplo, cooperativas de trabajo asociado,
empresas de servicios temporales y otras tipologias de contratacion civil o comercial
como el contrato de mandato, de agencia mercantil, de preposicion, de corretaje,
entre otros (Orjuela, Segura & Tovar, 2012). Se advierte entonces un catalogo de
distintas figuras a elegir para disfrazar relaciones laborales, por lo que se insisie en
que eliminar la figura del contrato de prestacion de servicios no resolveria el abuso
que sufre dicha modalidad contractual, pues simplemente se migraria a ofra figura
para evitar |a aplicacion del derecho laboral, asi como avadir la carga prestacional
y garantista que un vinculo subordinado conlieva.

Este proyecto de ley nace del presupuesto fundamental consistente en gue el
trabajo humano debe ser protegido en todas sus expresiones, y que el Estado es el
primer llamado a promover y respetar de manera absoluta los derechos que se
deriven de las distintas expresiones del trabajo humano, tal y como lo sefald la
Coerte Constitucional:

"De acuerdo con el articulo 25 de la Constitucion, el trabajo goza, en todas
sus modalidades, de la especial proteccién del Estado. La Corte ha
destacado que esa especial proteccion se predica no solamente de la
actividad laboral subordinada, regulada en el Cédige Sustantivo del Trabajo,
sino que la misma se extiende a otras modalidades, entre las cuales se
cuentan aguellas en las gue el individuo lo ejerce de manera independiente,
puesto que, mas que al trabajo como actividad abstracta se protege al
trabajador y a su dignidad” (Corte Constitucienal, T-645, 2011)

Esto, en consonancia con la tendencia internacional reciente que busca el
reconocimiento de unas garantias minimas sin impertar la modalidad contractual en
la que se desarrolle el trabajo humano, tal y como lo especifico la OIT &l proponer
la creacion de una Garantia Laboral Universal (GLU):

Todos los trabajadores, independienfemente de su modalidad contractual o
de su situacion laboral, también deben gozar de una profeccidn adecuada
que les garantice condiciones de frabajo humanas para lodos.

fo de una ( Laboral Universal gue

Recomendamos el
compranda:

a) derechos fundamentales de los trabajadores: libertad sindical y
reconocimiento efeclivo del derecho de negociacion colectiva y dal
derecho & no ser somelido a [rabajo forzoso, frabajo infanfi o
discriminacian; y

un confunto de condiciones de trabajo basicas: i} <=un salario vital
adecuado=># [} imitacidn de las horas de frabajo?; y iii) mayor seguridad
e higiene en los lugares de trabgjo™ (Organizacién Internacional del
Trabajo, 2018).

b

Siguiendo esta linea proteciora del frabajo humano en sus distintas formas, el
articulado propuesto en el presente proyecto pretende dar una respuesta a distintas
problematicas que surgieron precisamente de las dificultades con las que en la
practica se encuentran los contratistas objeto de la presente regulacion en aspectos
tales como: el pago de apories a seguridad social; la simplificacion de procesos; el
ejercicio de su derecho de asociacion sindical; la estabilidad ocupacional; el disfrule
de derechos relacionados con situaciones de salud, de maternidad o de paternidad,

® £l Convenio sobre 1a fijacidn de salarios minimos, 1970 (adm. 131}, prevé un salario minima, tenlondo en
cuenta: a) [as necesidades de los trabajaderes y de sus familias habida cuenta del nivel general de salarios en
el pais, del costo de vida, de las prestaciones de seguridad social v del nivel de vida relativo de otros grupes
sociales; y b) les factores i incluidos loz imi del I dmici, logs niveles de
productividad y la conveniencia de alcanzer y mantener un alto nivel de empleo. Se pueden disefiar las
modalidades de aplicacién de manera que también regulen o pago a destajo y el selario por hora de los
trabajadores por cuenta propia.

! Constitucidn de la OIT, 1919

¥ ronvanio sobre seguridad y salued de los trabajadores, 1981 (nim. 155, de la OIT.

del descanso necesaric; o en actividades de bienestar, capacitacion, transporte y
alimentacion.

En ese sentido e! presente proyacto de ley pretende dignificar las condiciones de
los contratistas de prestacion de servicios otorgando garantias en materia de:

1. Pago de honorarios en plazos razonables.

2. Derecho de asociacion sindical y autorizacidon de descuento de la cuota
sindical.

3. Garantia de no terminacién anticipada.

4, Licencias de maternidad, paternidad, aborto y enfermedad.

5§, Clausula de disfrute del descanso necesario.

8. Inclusion de contratistas en actividades de bienestar y capacitacion.
7. Derechos de los contratistas en materia de transporte y alimentacion.
8. Clausula penal cbligatoria.

9. Acceso a cajas de compensacion familiar,

10. Incorporacion del criterio anti trémites para la ejecucion del contrato de
prastacion de servicios.

11.Establecimiento de indicios de relacionas de trabajo subordinadas.
12.Exiension de la prescripcion de las acreencias laborales de 3 a 10 afios.
13. Establecimiento de responsabilidad sclidaria en hipétesis de triangulacion.

Se procede entonces a sefialar el fundamento que dio origen a las garantias que se
quieren ofrecer a los contratistas, y su justificacion, en el orden antes referido.

GACETA DEL CONGRESO 2218
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- Enlorelacionado cen el pago de honorarios:

Dadas las constantes guejas y dilaciones en lo relacionado con el page de
honorarios, lo que a su vez repercute sobre derechos fundamentales como &l
minime vital de los contrati para satisfacer sus necesidades basicas luego de
haber prestados sus servicios, se propuso en la presente ley un procedimiento para
que denire de un término razonable, se diriman las controversias gue podrian dilatar
el page efectivo de los honerarios del contratista.

- En lor i o con el de asc 1 s
autorizacion de descuento de la cuota sindical

y la

La Carta Politica establece una serie de principios en el sentido de evitar que los
derechos fundamentales v las garantias sociales se conviertan en meros
enunciados abstractos carentes de eficacia, maxime si se tiene en cuenta que los
derechos fundamentales legitiman el orden juridico y son garantia esencial para el
respeto a la dignidad humana.

Una expresion de estos derechos es precisamente el de la libertad de asociacion
por parte de los contratistas. De hecho, ha estado en discusion si las personas
naturales conlratistas o subcontratistas gozaban del derecho de asociacion sindical.
Al respecto, la Corte Constitucional expreso:

“6.2.1. Bajo el anterior razonamiento, los contratistas, personas naturales, del
Estado son una categoria de ciudadanos al servicio del Estado aparte de los
trabajadores coficiales y de los empleados pablicos, que pueden gozar del
derecho de asociacion sindical, en la madida en gue asi lo dispone la Carta
cuando reconoce este derecho a todos los trabajadores sin importar el tipo
de vinculacion o de si se trata de una empresa privada o una entidad pablica.
Tambign, porque no se encuentran dentro de la exclusion constitucional de
esta prerrogativa, pues no son miembros de la Fuerza Plblica y porgue a la
luz de los Convenios 87 y 98 de la OIT, parte del blogue de constitucionalidad,
este derecho se reconoce a fodos los trabajadores sin ninguna distincion”
(Corte Constitucional, T-376, 2020),

Esto conclusion se enmarca también en el articulo 20" de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos, en el articulo XX de la Declaracion Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre, en e articulo 227 del Pacto Internacional de
Derachos Civiles v Paliticos y en el articulo 15' la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (Pacto de San José),

En esta misma linga, la OIT en el Convenio 87 sobre la libertad sindical y la
proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (num. &7) establecio:

“Articulo 2: Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincion y sin
autorizacion previa, tiznen el derecho de constituir las organizaciones que
estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas organizaciones, con la
sola condicion de observar los estatutos de las mismas.

1 prticule 20: Toda persona tiene derecho a la libertad de reunidn y de asociacién pacificas.

Madie podrd ser obligado 2 pertenecer a una asociacidn.

2 prticulo X1 Tods persona tiene el derecho de dsociarse con o1ras para promover, ejercar y proteger sus
intereses legitimos de orden, pelitico, econdmico, religiose, social, cultural, profesional, sindical o de cuzlguier
otro orden.

I articutn 22, Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, inchuse el derecho a fundar
sindicatos y afillarse a ellos para la proteceion de sus intereses.

2. El gjercicio de tal dereche sdlo podrd estar sujeto a las restricciones previstas por la ley que sean necesarias
en una socledad democratica, en interés de la seguridad nacional, de la seguridad pidblica o del order pdblico,
o para proteger 3 salud o fa meral pdblicas o los derechos v libertades de fos demés. Bl presente articuto no
impedira la imposicidn de restricciones legales al ejercicio de tal derecho cuando se trate de miembros de las
fuerzas armadas y de la policia,

3. Minguna disposicién de este articule autoriza a los Estedes Partes en el Convenio de la Organizacion
Internacional del Trabajo de 1948, relativo a la libertad sindical y a la preteccidn del derecho de sindicacién, a
adoptar medidas legislatives gue puedan menoscabar las garantias previstas en & ni a aplicar la ley de tal
manera que pueda menoscabar sas garantias,

™ articulo 15, Derecho de Reunidn: Se reconoce &l dereche de reunidn pacifica y sin armas. B! ejerciclo de tal
derecho sdlo puede estar sujeto a las restricciones pravistas por 13 ley, gue sean necesarias en una sociedad
demacritica, eninterés dela idad nacional, de la seguridad o del orden pdblicos, o para proteger |a salud
o la moral pdblicas o los dereches o libertades de los demas.

Asticula 16, Libertad de Asociacion: 1. Todas las personas tienen derecho a asociarse lbremente con fines
idecldgicos, religioses, politicos, econdmicos, laborales, sociales, culturales, deportivos o de cualguiens otra
indaola.

2. £l ejercicio de tal dereche sdlo puede ester sujeto 2 las restricciones previstas por la ley gue sean necesarias
en una socledad democratica, en interds de la seguridad nacionzl, de la seguridad o del orden piblicos, o para
proteger |a sabud o la moral pablicas o los dereches v libertades de los demds,

3. Lo dispuesto en este articulo no impide la impasicidn de restricciones legales, y aun la privecion del ejercicio
del dereche de asociacién, a los miembros de las fuerzas armadas y de la policia.

Articulo 11: Todo miembre de la Organizacion Internacional del Trabajo para
el cual esté en vigor el presente Convenio se obliga a adoptar fodas las
medidas necesarias y apropiadas para garantizar a los trabajadores y a los
empleadores el libre ejercicio del derecho de sindicacion”.

En armonia con lo anterior, el Convenic 98 de la OIT, sobre el derecho de
sindicacion y de negociacion colectiva, 1949 (nim. 98), expresa que:

“Articulo 1:1. Les trabajadores deberan gozar de adecuada proteccion contra
todo acto de discriminacién tendiente a menoscabar la libertad sindical en
relacion con su emplec™.

En el Convenio 151 sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica,
1878 (ndm. 151), la OIT determind:

“Articulo 3. A los efectos del presente Convenio, la expresion organizacion
de empleados plblicos designa a toda organizacion, cualguiera que sea su
compaosicion, que tenga por objeto fomentar y defender los intereses de los
empleados plblicos.

Articulo 4: 1. Los empleados plblicos gozaran de proteccion adecuada contra
todo acto de discriminacion antisindical en relacion con su empleo. {...)
Articulo 90 Los empleados piblicos, al igual que los demas trabajadores,
gozaran de los derechos civiles y politicos esenciales para el ejercicio normal
de la libertad sindical, a reserva solamente de las obligaciones que se derive
de su condicion v de |a naturaleza de sus funciones”

Notese como incluso los empleados poblicos, salvo excepciones como los
miembros de la Fuerza Piblica, son fitulares del derecho de libertad sindical, por lo
que con mayor razon los contratistas del Estado gozan de este derecho, tal y como
lo recordd la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral, al considerar
que una pesicion distinta contraviene “los postulados de range constitucional v
conduce a resultados desproporcionales (sic) frente a la libertad sindical que fienen
todos los trabajadores a conformar asociaciones, con independencia de la
naturaleza de la relacion gue los rige”(STL7928-2022).

Ademas de lo anterior, se autorizd al contratante para que retuviera de los
honorarios, previo consentimiento escrito ctorgado por parte del contratista, la suma
correspondiente por concepto de cuota sindical v girarla asi a las erganizaciones
sindicales correspondientes. Lo anterior con fundamento en la dificultad que en la
practica estaban teniendo las organizaciones sindicales para dicho recaudo.

- En lo relacionado con la garantia de terminacion no i y las
licencias de maternidad, paternidad, aborto y enfermedad:

Ahora bien, en lo relacionado con la garantia de terminacion anticipada, se debe
recordar lo establecido en la sentencia de unificacion del Consejo de Estado. Sala
de lo Contencioso Administrativo del @ de septiembre de (2021) para los contratistas
de prestacion de servicios. Vale la pena sefialar que reitera el grave problema en la
contratacion plblica, en tanto se encubren relaciones laborales bajo la figura del
conirato de prestacion de servicios, ello pese a:

“1.Las constantes advertencias y recomendaciones de la  Core
Constitucional para gue los entes estatales cesen en «el uso indiscriminados
de la contratacicn por prestacion de servicios, esta practica no solo persiste,
gino que se ha extendido.

2. La Organizacién Internacional de Trabajo (OIT), viens advirtiendo la
expansion de esta actividad fraudulenta en varios ordenamientos, a través
de la Recomendacion 198 de 2008, invitd a los Estados miembros a
reconocer y proteger los derechos de los trabajadores y a contribuir a la
eliminacion de las practicas de empleo encubierto.

3. En el escenario nacional, y, particularmente, en el caso del contrato de
prestacion de servicios, la proliferacion de demandas que alegaban el
ocultamiento de relacionas laborales obligt a esta jurisdiccion a desarroliar
el concepto del «contrato realidad».”

El uso indiscriminado de contratos de presiacidn de servicios constituye una
violacion si dtica de la Constitucion, razén por la gue la jurisprudencia ha
establecido los casos en los gue se configura una relacion laboral, con
independencia del nombre gue le asignen las partes al conlralo y ha sido enfatica
en sostener que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 53 Superior, &l principio
de primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las
relaciones |aborales debe aplicarse en las relaciones laborales entre particulares y
en las celebradas por el Estado.

La Administracion Puablica puede celebrar contratos de prestacion de servicios que
comprendan, como objeto, atender funciones ocasionales por el tempo de
ejecucion de un trabajo o una obra publica,
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|Las caracteristicas de los contralos estatales de prestacion de servicios fueron
sintetizadas en que:

« Solo puede celebrarse por un «término estrictamente indispensables y para
desarrollar cactividades relacionadas con la administracian o funcionamiento de
la entidad», y no cabe su empleo para la cobertura indefinida de necesidades
permanentes o recurrentes de esta.

« Permite la vinculacion de persanas naturales o juridicas; sin embarge, en estos
casos, la entidad debera justificar, en los estudios previos, porgué las actividades
«no puedan realizarse con personal de planta o requieran conocimientos
especializadoss,

» Elcontratista conserva un alto grado de autonomia para la ejecucion de la labor
encomendada. En consecuencia, no puede ser materializada |a subordinacion
o dependencia, sino simplemente la coordinacian entre las partes para la normal
ejecucion del contrato. De ahi que el articulo 22, numeral 3 de la Ley 80 de 1993
determina gue «En ningln caso eslos conbratos generan relacion laboral ni
prestaciones socialess,

En lo que atafie a la duracién de los contratos, la referida sentencia de unificacion
del Consajo de Estado, establecio lo que debe entenderse por término estrictamente
indispensable:

“son precisamente |a temporalidad y excepcionalidad de la contratacion la
caracleristica fundamental que debe habilitar al cperador juridico para hacer
uso de este tipo contractual. En otras palabras, el CE enfatizd en que con los
contratos estatales de prestacion de servicios "no pueden suplirse, de
manera definitiva las funciones permanentes o misicnales de las entidades,
pues su ejercicio solo corresponde a vinculaciones legaies y reglamentarias™
(Tovar, 2021).

Ademas, en el caso del contrato estatal de prestacion de servicios profesionales
debe haber unos estudios previos; el término por el cual se celebra debe estar
consignado en los estudios previos dentro del objeto contractual. El objeto del
contrato de prestacion de servicios esté conformade por “la realizacion temporal de
actividades inherentes al funcionamiento de la entidad respectiva, es decir,
relacionadas con el objeto y finalidad para la cual fue creada y organizada”, sefiala
la sentencia.

El Consejo de Estade fijé en 30 dias habiles, en principio y como marco de
referencia’®, el témmino cuya consecuencia juridica es la de establecer la
interrupcian o la solucion de continuidad a efectos de determinar la prescripcion de
derechos en los contratos estatales de prestacion de servicios gue ocultaron la
existencia de una relacion laboral. Es decir que de no superarse dicho lapso entre
contratos sucesivos de prestacion de senvicios, se puede concluir “la existencia de
una unidad de vinculo contractual” siempre y cuando “se constate que los objetos
contractuales y las oblinaciones emanadas de ellos son iguales o similares y
apuntan a la satisfaccion de las mismas necesidades”.

Ahora bien, frente a las garantias relacionadas con la estabilidad ocupacional, y en
aspecial con la condicion de salud, se tiene que &s un t&rmino genérico que incluye
las categorias de enfermedad sea esta aguda o cronica, trastorno, traumatismo y
lesion. En una condicién que afecta la salud también pueden considerarse otras
circunstancias como el embarazo, el envejecimiento o anomalias congénitas o
predisposiciones genéticas.

Per su parte la estabilidad reforzada tiene asiento tanto en el derecho laboral bajo
la denominacion de estabilidad laboral reforzada como en la modalidad de contrato
de prestacion de servicios bajo el término de "estabilidad ocupacional reforzada®,
pero Unicamente para aguellos individuos que se encuentren en unas determinadas
condiciones. Lo anterior, en ianio el objetivo perseguido per la Constitucion es
proteger el derecho que tiene la persona en situacion de debilidad manifiesta, de
que su vinculo contractual se mantenga para proteger su situacion especial v no
sea objeto de circunstancias que la agravan, con fundamento en decisiones
arbitrarias del contratante en el contralo de prestacion de servicios, o el empleador
en el contrato laboral.

La Corte Constitucional en Sentencia SU049 de 2017 sefialé en relacion con el
deracho a la estabilidad ocupacional reforzada que no se limita a quienes han sido
calificados con pérdida de capacidad laboral moderada, severa o profunda, y en ese
sentido, manifestd qué:

“La jurisprudencia constitucional ha amparade el derecho a la estabilidad
cupacional reforzada de quienes han sido desvinculados sin autorizacién de

%5 observa en la sentencia: "139, Sobre el particular, desde ahora se anticipa que [z Sala acogerd un térming
e treinta (30 dias habiles coma limite temporal para que opere [ solucidn de continuidad entre los contratos
de prestacidn de servicios. Un térming que no debe entenderse como suna camisa de fuerzas que impida
tener en cuenta un mayor periodo de interrupeidn, sing comeo un marco de referencia para la Adminisiracidn,
el contratista y el juer de la contyoversia, de cara a determinar la no solucidn de continuidad; en espacial para
este dltimo, que en cada caso concreto habri de sopesar los elementos de juicio que obren dentro del
plenzric, cuanda el tiempo entre cada contrato sea mds extense del agul indicado”.

la oficina del Trabajo, aun cuando no presenten una situacion de pérdida de
capacidad laboral moderada, severa o profunda, ni cuenten con certificacion
que acredite el porcentaje en que han perdido su fuerza laboral, si se
evidencia una situacion de salud que les impida o dificulte sustancialmente
el desempefio de sus labores en condiciones regulares

La estabilidad ccupacional reforzada es aplicable 2 las relaciones originadas
en confraios de prestacion de servicios, aun cuando no envuelvan relaciones
laborales (subordinadas) en la realidad. La violacion a la estabilidad
ocupacional reforzada debe dar lugar a una indemnizacién de 180 dias,
segun lo previsto en el articulo 26 de la Ley 361 de 1997, interpretado
conforme a la Constitucion, incluso en el contexto de una relacion contractual
de prestacion de servicios, cuyo contratista sea una persona que no tenga
calificacion de pérdida de capacidad laboral moderada, severa o profunda”
(Corte Constitucional, SU049,17)

En lo que atafe a la cobertura de las contingencias de los riesgos a la salud entre
ellas incapacidades y licencias de materidad o paternidad, las mismas en el caso
de los contratistas de prestacion de servicios se encuentran cubiertas por el
aseguramiento que realizan como independientes. Ahora bien, no resulta ldgico que
se informe la terminacion del vinculo contractual mientras el contratista esté
afectado por una incapacidad médica, maxime si por ejemplo &l origen de los
problemas de salud que ocasionaron estas incapacidades fue un accidente de
caracter profesional suscitado en el ejercicio de sus labores. Tampoco es aceptable
que se discrimine a un contratista por su situacion de maternidad o paternidad,
poniéndose en riesgo incluso la estabilidad econdémica de una familia.

Ahora bien en materia de seguridad social vale la pena senalar gue el Ministerio de
Salud en radicado 20190000873221 al referirse a los derechos para reclamar
incapacidades, licencias de maternidad o paternidad de contratistas de prestacién
de sarvicios que aportan como independientes resefd gue en el caso de la figura
de trabajador independiente, su cotizacion al Sistema General de Seguridad Social
en salud y pensiones lo realizard mes vencido sobre el minimo el 40% del valor
mensualizade del o los contratos.

En lo que a atafie a la licencia de maternidad &l articulo 2.1.13.1 def Decreto 780 de
2016 "Decreto Onico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social”, sefiala:

“Para el reconocimiento y page de la prestacian de la licencia de maternidad
conforme a las disposiciones laborales vigentes se requerira que la afiliada
cotizante hubiere efectuado aportes durante los meses gue correspondan al
periodo de gestacion.

Cuando por inicic de la vinculacion laboral en el caso de las trabgjadoras
dependientes y en el casc de las trabajadoras independientes se hubiere
cotizado por un periedo inferior al de la gestacion se reconocera y pagara
proporcionalmente como valer de la licencia de maternidad un monto
equivalente al nimero de dias cotizados frente al pericdo real de gestacion.

En los casos en que, durante el periodo de gestacian de la afiliada, el
empleador o |a cotizante independiente no haya realizado el page oportuno
de las cotizaciones, habré lugar al reconocimiento de la licencia de
maternidad siempre vy cuando, a la fecha del parto se haya pagado la
lotalidad de las colizaciones adeudadas con los respeclivos intereses de
mora por el periodo de gestacion.

En el caso del trabajador independiznte las variaciones en el Ingreso Base
de Cotizacion que excedan de cuarenta por ciento (40%) respecto del
promedio de los doce (12) meses inmediatameante anleriores, no serén
tomadas en consideracion, en la parte que excedan de dicho porcentaje, para
efectos de liquidacion de la licencia de matemidad o paternidad.

El empleador o trabajador independiente, debera efectuar el cobro de esta
prestacian econdmica ante la EPS 0 EOC. "

Par su parte en el articulo 2.1.13.2. del Decreto 780 de 2016 reglamenta:

“Licencia de maternidad de |a frabajadora independiente con un ingreso base
de cotizacion de un salarioc minimo legal mensual vigente. Cuando la
trabajadora independients cuyo ingreso base de catizacion sea de un salario
minimo mensual legal vigente haya cotizade un periodo inferior al de
gestacion tendrd derecho al reconccimiento de la licencia de maternidad
conforme a las siguientes reglas:

1. Cuando ha dejado de cotizar hasta por dos periodos procedera el pago
completo de la licencia.

2. Cuando ha dejado de cotizar por mas de dos periodos procedera el pago
proporcional de |a licencia en un monto equivalente al nimero de dias
cotizados que correspondan frente al pericdo real de gestacion.”

En lo gue atafie a la licencia de paternidad, el articulo 2.1.13.3 del mencionado
Decreto establece:

“Licencia de paternidad. Para el reconocimiento y pago de la prestacion de
la licencia de paternidad conforme a las disposiciones laborales vigentes se
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requerird que el afiliade cotizante hubiere efectuzdo aportes durante los
meses que correspondan al pericdo de gestacion de la madre y no habra
lugar al reconocimiente proporcional por colizaciones cuando hubiere
cotizade por un periodo inferior al de la gestacion.

En los casos en que, durante el pericdo de gestacién, el empleador del
afiliado cotizante o el trabajador independiente no haya realizado el page
oportuno de las colizaciones habra lugar al reconocimizgnio de la licencia de
paternidad siempre y cuando, a la fecha del parto se haya pagado la totalidad
de las cotizaciones adeudadas con los respectivos intereses de mora por el
periodo de gestacion.

El empleador ¢ trabajador independiente, debera efectuar el cobro de esta
prestacién economica ante la EPS o EOC™.

Por su parte en lo referente a las incapacidades por enfermedad general la
reglamentacion resefa:

“Artfculo  2.1.13.4: Incapacidad por enfermedad general. Para el
reconocimiento y page de la prestacion econdmica de la incapacidad por
enfermedad general, conforme a las disposiciones laborales vigentes, se
requerira que los afiiados cotizantes hubieren efectuado aportes por un
minimo de cuatro (4) semanas.

No habra lugar al reconocimiento de [a prestacion economica de la
incapacidad por enfermedad general con cargo 2 los recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, cuando éstas se originen en
tratamientos con fines estéticos o se encuentran excluidos del plan de
beneficios y sus complicaciones.”

En cuanto al pago de las incapacidades de origen comin |la normativa reglamentaria
precisa:

"Pago de prestaciones econémicas. A partir de la fecha de entrada en
vigencia de las cuentas maestras de recaudo, los aportantes y trabajadores
independientes, no podran deducir de las cotizaciones en salud, los valores
correspondientes a incapacidades por enfermedad general y licencias de
rmaternidad y/o paternidad.

El pago de estas prestaciones econémicas al aportante, serd realizado
directamente por la EPS y EQC, a través de reconocimiento directo o

transferencia electrénica en un plazo no mayor a cinco (5) dias habiles
contados a partir de la autorizacion de la prestacion economica por parie de
la EPS 0 EOC. La revision y liguidacion de las soliciludes de reconacimignto
de prestaciones econdmicas se efectuara dentro de los quince (15) dias
habiles siguisntes a la solicitud del aportante.

En todo caso, para [a autorizacion v pago de las prestaciones econdmicas,
las EPS vy las EOC deberan verificar la cotizacion al Régimen Contributivo
del SGSSS, efectuada por el aportante beneficiario de las mismas.

Paragrafo 1. La EFS o la EOC que no cumpla con el plazo definido para el
tramite y pago de las prestaciones economicas, debera realizar el
reconocimiento y pago de intereses maoratorios al aportante, de acuerdo con
lo definido en el articulo 4 del Decreto Ley 1287 de 2002,

Paragrafo 2. De presentarse incumplimiento del pago de las prestaciones
economicas por parte de la EPS o EOC, el aportante debera informar a la
Superintendencia MNacional de Salud, para gue de acuerdo con sus
competencias, esta entidad adelante las acciones a gue hubiere lugar”.

Es pertinente manifestar que con ocasion del aseguramiento los independientes
tienen derecho a disfrutar de los riesges que aseguran, y en ese sentido no seria
justo que su contratante utilizard su situacion desfavorable parz justificar la
terminacion de su relacion confractual, maxime cuando el riesgo ni siguiera es
asumida por el contratante.

- Enlo relacionado con la clausula de disfrute de descanso necesario:

En el caso del descanso necesario, €l mismo tizne como objetivo esencial que quien
vende su fuerza de trabajo recupere las energias y preserve su capacidad de
desarrollar las actividades propias de su prestacion remunerada, sin perjuicio que
se dé mediante la modalidad de contrato de trabajo o de prestacion de servicios,
méxime si en esle dllimo caso el contratista tiene dedicacion exclusiva y plena a un
solo contrato de prestacion de servicios. Se recusrda que el derecho a un descanso
es inherente a la dignidad humana.

Pese a lo anterior, la normativa no pretende equiparar la remuneracion de las
vacaciones consagrada en el derecho laboral sino que pretende instituir una practica
que se viene dando enire contratante y confratista, y se encuentra representada en
la concesion de dias para su descanso v disfrute. Es pertinente sefalar que en el
caso de las vacaciones en materia laboral existe el disfrute y la compensacicén en
dinero, y en el caso del contrato de prastacion de searvicios o que se pretends es

que dicho descanso se conternple desde el inicio del contrato Gnicamente para su
disfrute, y no dependa de la habilidad del cor de negociacion con el
contratante sino que sea un derecho incluido en el contrato que no genera cargas
prestacicnales, en tanto nos encontramos frente a modalidades contractuales
diferentes.

En efecto los cambios en las modalidades contractuales y la nueva dinamica del
mercado laboral no puede implicar el abuso de la posicidn dominante de los
contratantes ni el irespete a minimos como el descanso y el trato digno. Es por elio
que se consagrd la obligatoriedad de la cléusula de disfrute del descanso necesario,
con el Onico objetive que el contratante dentro de su contrato de prestacion de
servicios debe contemplar que el contratista requiere unos dias para descansar y
recuperar energia para mantener sus capacidades, asi como para mejorar sus
relaciones afectivas y de esparcimiento. Este derecho no podré ser compensado y
no constituye un factor econdmico adicional. Es clave entender que la dindmica de
lps contratos de prestacion de servicios en el pago es diferente a la de los contratos
laborales, en tanto los contratos de prestacion de servicios parten de un monto total
que se divide en pagos que pueden o no ser mensuales mientras gue el contrato
laboral parte de la légica del salario y la entrega de faciores prestacionales,

- Enlo rel do con la i de contratistas en actividades de
bi t: itacién y en garantias en materia de transporte y

alimentacién:

Sobre estos puntos se considera gue reporta beneficios para todos los infervinientes
la inclusion de los coniralistas en actividades de bienestar y capacitacion del
contratante, pues con ello no solo se disminuira la materializacion de riesgos
laborales sinoc que ademdas se contribuird a tener un ambients laboral u ocupacional
mas sano, que propenda concretamente por la disminucion de los riesgos
psicosociales.

Sobre el reconocimiento de garantias en materia de alimentacion y transporte, sirvie
de base el articulo 5'% del Dacreto 4365 de 2006 pues este equipara algunos
beneficios entre los trabajaderes en misién y los gue otorga la usuaria a sus

% prticulo 5°. Derechos de los trabajadores en misicn, Los trabajadores en misidn tendrin derecho a un salario
dinark i 2l de los t I de la empresa usuarla gue desempefien la misma actividad,

aplicando para el efecto las escalas de antigiiedad vigentes en la empresa. |gualments, tendrdn derecho a

gozar de los beneficios que el vsuarlo tenga establecides para sus j en el lugar de trabajo, en

materia de transporte, alimentacién y recreaciin.

se entlende por lugar de trabajo, el sitio donde el trabajador en misidn desarrolla sus labores, junto con

trabajadores proplos de la empresa usuaria.

trabajadores directos. Ademas, esto cumple un efecto disuasorio pues elimina el
incentivo de vincular contratistas para evitar el reconocimiento de este tipo de
derachos, abaratando asi el rubro relativo a mano de cbra, pues en cualquier caso,
esto es, contratando de manera directa trabajadores subordinados o contratistas, el
Estado estara obligado a reconocer dichos beneficios.

Finalmente, sobre el tema de garantias y con el convencimiento de la mejor
ulilizacion del contrato de prestacion de servicios, se incorpord un articulo que
pretende dar equilibrio contractual en lo relacionade con las cargas de las partes y
las consecuencias por 2l incumplimiento, Fue por esto, se establecid que todo
contrato de prestacion de servicios que se encuentre dentro de los crilerios de
aplicacion de la presente ley deberd incluir una clausula penal en favor del
contratista, de por lo menos un 10% del valor total del contrato, v sera exigible
cuando el confratante incumpla las disposiciones contractuales o wvulnere los
deraschos reconocidos en la presents ley. En caso de que exista cliusula penal en
favor del contratante. ésta no podra ser superior a la clausula en beneficio del
contrafista.

Prevencion de encubrimiento de relaciones laborales en el sector piblico

Siguiendo los lineamientos dados por la OIT en el articulo de la Recomendacién
188, consistente en que: "Los Miembros deberian considerar la posibilidad de definir
en su legislacion, o por otros madios, indicios especificos que permitan determinar
la existencia de una relacion de trabajo”, se considerd el establecimiento de algunos
que faciliten la labor del operador juridico a la hora de determinar si esta frente a
una relacién laboral subordinada o no.

Los indicios que se plasmaron fueron los més represantativos, pero la lista no es
taxativa ni es constitutiva de tarifa legal. Esto quiere decir que seran las autoridades
judiciales quienes valoraran estos indicios y todes los demas medios de conviccion
que hayan sido oportuna y regularmente aportados al proceso en aplicacion de los
principios de libertad probatoria y de apreciacion de la prueba bajo las reglas de fa
sana critica.

Sobre la ampliacion del término de prescripcian, lo que se pretende es que tanto la
declaratoria de existencia de una verdadera relacién laboral como los derechos
laborales gque se deriven de dicha declaratoria puedan ser exigibles en un término
de 10 afios, y no da 3, come es la regla general en la actualidad. Lo anterior, en
tanto un términe de prescripcitn corto funciona coma incentivo a la defraudacion de
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las relaciones laborales mediante figuras como el contrato de prestacién de
servicios. Este término se planted con fundamento en lo recomendado por la

“Medificar la regla de prescripcion de la accion laboral {articulo 488 del C.5.
del T.) ordinaria para que la misma tenga una extension igual a la de 1a accion
civil ordinaria (10 afios)" (Ramirez, 2021)

Bajo esta misma linea, y ante el crecimiento de la utilizacion legitima e ilegitima de
figuras de triangulacion (simple intermediario, empresas de servicios temporales,
cooperativas de trabajo asociado, contrato sindical, contratista independiente,
cesion de contratos de trabajo, entre ofras), se pretende ampliar la responsabilidad
de quienes intervengan en estas figuras para proteger los derechos de los
contratistas, ya sea por un incumplimiento derivade de un uso genuino del contrato
de prestacion de servicios, o por el uso fraudulento del mismo al ocultar una relacion
laboral subordinada.

Para ello se eslablecid la responsabilidad solidaria en ambas hipdtesis, pues segin
lo establecido por el articulo 1568 del Cadigo Civil, esta modalidad de
responsabilidad solo opera en virtud de lo convenido por las partes, o el testamento
o por disposicion legal.

Se espera gque con el establecimiento de esfa responsabilidad solidaria, la cual
permite habilitar Iz condena a cualquiera de los involucrados en dichas relaciones
multipartitas, y con ello aumentar el nimero de patrimonios gue puedan llegar a
responder, se desestimule el uso fraudulento de esta modalidad. De hacho, resulta
ufil pues en la préclica se ha observado que algunos sujetos exigen a las personas
naturales que creen personas juridicas para que la vinculacion se realice con dichas
personas juridicas e intentar ocultar la prestacion personal del servicio por parte de
una persona natural evitando asl la aplicacion de la presuncién de existencia de
contrato de trabajo v la materializacion de otros indicios.

Finalmente, se pretende imponer a las autoridades judiciales que mensualmente
compulsen copias al Ministerio del Trabajo de los expedientes con sentencias
condenatorias en firme para que se inicie la investigacion en contra de las entidades
publicas y privadas que fueron declaradas responsables en virtud del principio de
primacia de la realidad por encubrimiento de relacicnes laborales. Lo anterior, para
que se proceda a imponer las multas correspondientes. Este articulo surgio como
respuesta a la inquietud de algunos inspectores de trabajo de imponer sanciones
por ocultamisnto de relaciones laborales subordinadas ante el temor de ir en contra
de lo establecido en el articulo 486 del CST pues dichos “funcionarios no quedan
facuitados, sin embargo, para declarar derechos individuales ni definir controversias

cuya decisidn esté atribuida a los jueces, aunque si para actuar en esos casos como
conciliadores”. De esta forma, ademas de las condenas que imponga el juez,
quienes oculten verdaderas relaciones laborales subordinadas podrdn ser
sancionados con multas.

En conclusion, las normas propuestas no buscan impedir a los contratistas que
acudan a la jurisdiccién para solicitar, en aplicacion del principio de la primacia de
la realidad, la declaracién del vinculo real cuando consideren que estuvieron
prestando sus servicios bajo una modalidad subordinada de trabajo humano. De
hecho, tal y como lo sefald desde antafo la Corte Constitucional el contratista
puede acudir ante la autoridad competente y demostrar la existencia de una relacien
laboral (Sentencia C-154, 1997). La carga de la prueba dependera de si aplica o no
la presuncién de existencia del contrato de trabajo (Tovar, 2018, p.57 y ss).

Lo gue pretende el presente proyecto de ley es aumentar las garantias en los
genuinos contratos de prestacidn de servicios que se ejecuten con autonomia e
independencia y dentro de un marco basico de coordinacion contractual. Ademas,
como se anticipd, busca evitar los abusos y promover el buen uso del contrato de
prestacion de servicios,

4. Impacto fiscal

El artficulo 7° de la Ley 818 de 2003 prevé que la exposicidn de motives de los
proyectos de ley que ocrdenen gasto u otorguen beneficios tributarios deberdn
contener un andlisis de impacto fiscal que debe ser compatible con el Marco Fiscal
de Meadiano Plazo. Asimismo, consagra que el Ministeric de Hacienda y Crédito
Piblico debe rendir concepto en el que estudie el impacto fiscal de la iniciativa.

Sobre &l analisis de impacto fiscal, el mismo puede realizarse durante el tramita
legislativo de la iniciativa y el concepto del Ministerio de Hacienda y Credito Pablico
puede allegarse en cualguier momento.

Por ltimo, es importante sefialar gue el concepto que eventualmente emita el
Ejecutive “no obliga a las células legislativas a acoger su posicion, sin embargo, si
genera una obligacién en cabeza del Congreso de valorarlo y analizarle". Es por
esto gue una eventual oposicion gubernamental al proyecto por razones fiscales no
significa que el mismo necesariamente deba ser archivado por tales motivos.

5. Conflicto de intereses

De conformidad con lo eslablecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2018, segin
el cual "El autor del proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo de la exposicion
de motivos un acdpite que describe las circunstancias o evenlos gue podrian
generar un conflicto de interds para la discusidn y volacidn del proyecto, de acuerdo
al articulo 266. Esfos seran criterios guias para que los ofros congresistas fomen
una decision en forno a si se encueniran en una causal de impedimento, no
obstante, olras causales que el Congresista pueda encontrar’, y de acuerdo con el
articulo 182 de la Constitucién politica, en el cual se establece que “Los
congresistas deberdn poner en conocimiento de la respectiva Camara las
situaciones de cardcter moral o econdmico que los inhiban para participar en el
tramite de los asuntos sometidos a su consideracion’.’ En este acépite planteamos
que frente a los posibles impedimentos que se pudieren presentar en razon a un
conflicto de interés en el ejercicio de la funcion legislativa, se debe tenar en cuenta
lo siguiente:

a. Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusién o
votacion de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en
un beneficio particular, actual y directo a favor del congresista.

b. Que un beneficio particular es aquel gue otorga un privilegio o genera
ganancias o crea indemnizaciones econdmicas o elimina obligaciones a favor
del congresista de las que no gozan el resto de los ciudadanos. Medifique
normas gue afecten investigaciones penales, disciplinaras, fiscales o
administrativas a las que se encuantre formalmente vinculado.

c. Que un bensficio actual es aguel gque efectivamente se configura en las
circunstancias presentes y existantes al moments en &l qus el congresista
participa de la decision

d. Que un beneficio directo es aguel que sa produzca de forma especifica
respecic del congresista, de su cdnyuge, compafiero o compafiera
permanents, o parientes dentro del segundo grade de consanguinidad,
segundo de afinidad o primero civil,

En consecuencia, de encontrar sospecha sobre un posible conflicto de intereses
serd nacesario acudir al articulo 286 de la Ley § de 1992 modificado paor el articulo
1de laley 2003 de 2019 en &l cual se establece Régimen de confiicto de interés de
los congresistas.

Sin embargo, consideramos gque en la discusién y aprobacidn no existen
circunstancias que pudieran dar lugar a un eventual conflicto de interés, dade que
se otorgan beneficios de cardcler general. Al respecio el Consejo de Estado en la
Sentencia del 5 de agosto de 2003 ha insistide en que el conflicto de intereses
ocurre cuando el beneficio obtenido por el congresista con la aprobacion del
proyecto de ley no pueda ser catalogado como general, sino de caracter “particular,
directo e inmediate”. De manera que, el interés del congresista también puede
coincidir y fusionarse con los intereses de los electores, y el presente proyecio es
una iniciativa de cardcter general, impersonal y abstracta, con lo cual no se
maienaliza una situacidn concreta gue permita enmarcar un beneficio particular,
directo ni actual.

Sin embargo, la decisién es meramente personal en cuanto a la consideracion de
hallarse inmerse en un conflicto de interés, por lo cual dejamos a criterio de los
Honorables Representantes basado en la normatividad existente y a juicio de una
sana logica.

Cordialmente;

Representante a |a'Camara — Departamenio delAtjantico

PACTO HISTORICO

Aubd CARLOS
vrmes § P ,,( -
Lo A e E
ANDREA PERDOMO
e par Santnnder
de la Repiblicn de Colombin

v e cantapn. ror.e,
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6. Articulado del proyecto de ley

PROYECTO DE LEY No. ___ DE 2024

“Por medio de la cual se busca proleger a los conlralistas de prestacion de servicios
y se dictan otras disposiciones para evitar el encubrimiento de relaciones laborales
bajo la maodalidad de contratos de prestacién de servicios en el saclor plblico y la
modernizacién estatal de las plantas de personal.”

e

El Congreso de Colombia,
DECRETA

Capitulo |
Disposiciones generales

Articule 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto proteger de abuscs a las
personas que lrabajan bajo la modalidad de contratos de prestacion de servicios; la
estructuracion de la actualizacion de las plantas de personal de las entidades del
Estado junto con la modernizacion de las mismas; y la prevencion del encubrimiento
de ralaciones laborales bajo la modalidad de contratos de prestacion de servicios
en el sector publico.

P

Articulo 2. Definicion y apl ion en el ambito p . El contrato de prestacion
de servicios regulado por la presente Ley es una modalidad contractual en el sector
publico en la que una persona natural se obliga a preslar servicios personales sin
subordinacion en razén de especiales cualidades o conocimientos técnicos,
cientificos, profesionales o de apoyo a la gestidn a una entidad contratante. Su
duracion debe estar limitada por el tiempo estrictamente necesario para ejecutar el
objeto del contrato y en ningiin case para el cumplimiento de actividades o funciones
permanentes de las entidades plblicas.

Paragrafo. Ninguna de las disposiciones contenidas en la presente ley modifica la
naturaleza y esencia del contrato de prestacion de servicios en el sector pablico, ni
le otorgara caracter de contrato laboral o relacion laboral subordinada.

Articulo 3. Registro e identificacion de contratistas de prestacion de servicios
del Estado. El Departamento Administrative de la Funcién Publica es la autoridad
responsable de coordinar el cumplimiento de lo dispuesto en la presente ley. Para
ello debera establecer los mecanismos y realizar las gesticnes necesarias para
planear, disefiar, aplicar y actualizar un registro con la totalidad de los contratistas
de prestacion de servicios del Estado para poder caracterizarlos y obtener la
informacién necesaria para dignificar su labor y evitar el encubrimiento de relaciones
laborales.

El Gobierno Nacional, en cabeza del Departamento Administrativo de la Funcién
Pubiica, integrard una Comision Multisectorial que definira la forma y rutas para que
los contratistas de prestacion de servicios puedan tramitar sus quejas sobre abusos
y en el que se les ordenara a todas las entidades plblicas realizar una actualizacion
de las plantas de personal con fundamento en estudios de cargas de trabajo, junto
con las recomendaciones para ajustar la Ley 617 de 2000 en relacién con los gastos
de funcionamiento de las entidades en el personal. El concepto de la comision
mullisectorial tiene caracter vinculante.

Articulo 4. Informe anual de transparencia. Las entidades publicas deberan
expedir mediante resclucion interna y dentro de los primeros treinta (30} dias de
cada anualidad, un informe anual de transparencia en el cual se reporie con
suficiencia las caracteristicas del recurso humano. Este informe debera ser enviado
dentro del misme término al Departamento Administrativo de la Funcion Pablica y
especificara, al menoes, lo siguiente: el nimero de contratistas directos; el nimero
de contratistas indirectos (es decir, quienes presten servicios mediante lerceros); el
numero de empleados piblicos; el nimero de trabajadores oficiales; y el género
con que se identifiquen,

Ademas, el informe reflejara por cada carge o aclividad: el perfil del personal
vinculado; las funciones u obligaciones contractuales; los requisitos de formacion
académica y experiencia correspondientes; los montos de ingresos percibidos
mensualmente por cada una de las vinculaciones especificadas en el inciso
anterlar, incluyendo el impacto prestacional mensualizado cuando sea el caso de
servidores publicos

Todos los informes anuales deberan ser depositados en el Departamento
Administrativo de la Funcion Piblica, guien verificara su contenido y oportunidad en
la expedicién del mismo. Ademas, los informes deberén permanecer publicados en

la pagina oficial de cada entidad inmadiatamente después de su expedicion,
garantizando su facil acceso y permanente disponibilidad de consulla.

Articulo 5. Armonizacién de los sistemas de informacion. El Departamento
Administrativo de la Funcion Pablica y la Agencia Nacional de Conlratacion Piblica
- Colombia Compra Eficiente -, fijara categorias comunes para el andlisis de la
informacién de los sistemas SECOP y SIGEP. Esto facilitard el saguimiento a la
poblacién contratada por prestacion de servicios en el Estado y permitira la
consclidacion de informacion detallada de la ejecucion de los recursos invertidos en
contratacion piblica. Todo lo anterior en atencién al principio de divulgacion
proactiva de la informacion consagrado en la Ley 1712 de 2014,

Articulo 6. Procedimiento sobre guejas. Las personas contratadas bajo la
modalidad de prestacién de servicios podran presentar quejas sobre
irmegularidades, abusos, el incumplimiento del confrato o la wulneracion de los
derechos reconocidos por esta ley por parte del contratante ocurridas dentro del
tramite de suscripeion ylo ejecucion del contrato de prestacion de servicios.

Las quejas seran resuelias de manera expedita por las oficinas de control interno o
la dependencia que haga sus veces en un término no mayor a 8 dias habiles.
Cuando se encuentre fundada la queja la oficina de control interno ordenara realizar
los correctivos y reparaciones no pecuniarias a las que haya lugar.

Capitulo I
Garantias minimas de los contratistas

Articulo 7. Clausula penal obligatoria. Todo contrato de prestacion de servicios
que se encuentre dentro de los criterios de aplicacion de la presente ley debera
incluir una clausula penal en favor del contratista, de por lo menos un 10% del valor
total del contrato, v sera exigible cuando el contratante incumpla las disposiciones
contractuales o vulnere los derechos reconocidos en la presente ley. En caso de
que exista clausula penzl en favor del contratante, ésta no podra ser superior a la
clausula en beneficio del contratista.

Articulo 8. Garantia de no terminacion anticipada. Los conlratantes no podran
dar por terminado de forma anticipada los contratos de prestacion de servicios con
cantratistas que se encuentran en situacion de debilidad manifiesta por su estado
de salud, por ser personas gestantes o en el perindo equivalente a la licencia de

matemnidad y/o paternidad, salvo que |a finalizacion del vinculo tenga como causa
el incumplimiento contractual.

Las personas naturales que celebren contratos de prestacion de servicios
profesionales y de apoyo a la gestion por medio de contratacion directa tendran
dereche al disfrute de la licencia de maternidad y paternidad, cublertas por el
Sistema General de Seguridad Social.

Paragrafo 1. Esta garantia podra consistir incluso en una ampliacion o extension
de las fechas de terminacion pacladas en los contratos.

Paragrafo 2. Las entidades estatales contratantes no podran hacer uso de la figura
de suspension del contrato para eludir el otorgamiento de la licencia.

Paragrafo 3. El contratante no podré impedir gue el contratista haga efectivas las
contingencias de los riesgos a la salud entre elias =l pago de incapacidades y
licencias de maternidad o paternidad. El contratista debera efectuar el cobro de la
prestacion econémica ante las Entidades Administradoras de Planes de Beneficios
{EAPS) o Entidades Obligadas a Compensar (EOC) conforme a lo regulado en el
Decreto 780 de 2016 Unico Reglamentaric del Sector Salud y Proteccion Social o
el gue haga sus veces para la fecha de entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 9. Licencia en caso de aborto o parte prematuro no viable. Las
personas naturales gue celebren contratos de prestacion de servicios profesionales
y de apoyo a la gestion por medio de contratacidn directa, que en el curso del
embarazo sufran un aborto o pario prematura no viable, tienen derecho a descanso
remunerado, en los mismos términos que las trabajadoras dependienies.

Paragrafo 1. Esta garantia podra consistir incluso en una ampliacién o extension
de las fechas de terminacion pactadas en los contratos.

Paragrafo 2. Las entidades estatales contratantes no podran hacer uso da la figura
de suspension del contrato para eludir el ctorgamiento de la licencia.

Articulo 10. Disfrute del descanso necesario. Los contratistas de prestacion de
servicios gue sean personas naturales tendran derecho a que dentro de su contrato
de prestacion de servicios se pacten 12 dias habiles de disfrute de descanso
necesario por afo de servicio, o proporcional al #érmino de duracion del contrato de
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prestacion de servicios. El descanso necesario estara cubierto dentro del valor total
del confrato de prestacion de servicios, y no acarrea costos adicionales para el
contratante, en tanto se trata del disfrute Gnicamente de dias de descanso dentro
del término de vigencia del contrato de prestacion de servicios.

El periodo del disfrute del descanso necesaric debe senalarse por el contratante
dentro de la vigencia del tarmino del contrato de prestacion de servicios suscrito y
con no menos de un mes de anticipacien a la fecha de inicio del disfrute, sin
perjudicar el servicio prestado al contratante ni la efectividad del descanso del
contratista.

Paragrafo. Esta prohibido compensar en dinero el tiempo de disfrute del descanso
necesario.

Articulo 11. Simplificacion del proceso de cobro y pago de honorarios. Para el
pago de honorarios de los contratos de prestacion de servicios, las entidades
deberén ajustar sus procesos internos incorporande los siguientes parametros:

1- Las entidades contratantes no podran exigir a los contratisias la radicacion
de documentas de cualguier indole, que deban ser emitidos por la misma
entidad contratanie.

2- Los contratistas podran radicar de manera eleclronica el informe de
aclividades o de gestion que dé cuenta del cumplimiento de las obligaciones
contractuales.

3- El pago de las cuentas de cobro debera darse dentro de un plazo justo, el
cual no puede exceder de 30 dias.

Articulo 12, Prérrogas. Las entidades contratantes no podran, en caso de requerir
una prérroga, someter al confratista a una espera prolongada para suscribir la
misma o hacer uso de sus servicios de manera gratuita, so pena de sanciones
disciplinarias.

Articulo 13, Certificados de obligaciones. La entidad piblica estara en la
obligacién de entregar un certificado de obligaciones al contratista a peticion de
&ste y en cualguier momento de la ejecucion del objeto del contrato, en el cual se
detallara como minime lo siguiente: 1. Objeto del contrato. 2. Duracion del contrato.
3. Obligaciones del contratista. 4. Valor del contrato.

Paragrafo 1°. Al finalizar el contrato y previa verificacion del cumplimients de este,
la entidad debera entregar un certificado de obligaciones a mas tardar en treinta
(30) dias calendario a partir de |2 terminacién del contrato.

Paragrafo 2. El término para la enfrega del cerlificade no podra superar los cinco
(5) dias habiles contados a partir de la solicitud realizada por parte del contratista.

Articulo 14, Inclusion de contrati en activi de bienestar y
capacitacién. Las entidades del Estado deberan incluir a las personas naturales
gue celebren contralos de preslacion de servicios profesionales y de apoyo a la
gestion en las aclividades de bienestar institucional programadas para los
funcionarios de planta de |a respectiva entidad.

Las entidades del Estado deberan incluir a las personas naturales que celebren
contratos de prestacion de servicios, de las que trata el articulo 2 de la presente
ley, denfro de los planes de capacitaciones segin lo dispuesto en el Sistema de
Gestidn de la Seguridad y Salud en el Trabajo (SGSST), en lo aplicable a los
contratistas.

Estos beneficios no conllevan relacidn laboral ni moedificacién de la naturaleza del
contrato de prestacion de servicios.

Articulo 15, Derechos de los contratistas en materia de transporte y
alimentacion. Los contratistas tendran derecho a gozar de los beneficios que el
contratante tenga establecidos para sus servidores plblicos en el lugar de trabajo
en maleria de lransporte y alimentacion.

Estos beneficios no conllevan relacion laboral ni modificacion de la naturaleza del
contrato de prestacion de servicios.

Articulo 16. Afiliacion a las cajas de compensacion familiar a cargo de la
entidad. Las entidades estatales deberdn vincular a su cargo a las cajas de
compensacion familiar a las persanas naturales con las cuales celebren contratos
de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion,

Este beneficio no conlleva relacién laboral ni modificacion de la naturaleza del
contrato de prestacion de servicios.

Articulo 17. Derecho de asociacion sindical y descuento de cuota sindical. Las
personas naturales que contraten o subcontraten con el Estado gozan de los
derechos de asociacion sindical y negociacion colectiva.

El contratante estda autorizado, previo consentimiento escrito por parte del
contratista, a retener de los honorarios la suma correspondiente por concepto de
cuota sindical y girarla a las organizaciones sindicales correspondientes.

Cuando se llegue a acuerdos de mejora de condiciones contractuales de los
contratistas de prestacian de servicios, por medio de la negociacion colectiva, se
incorporaran a los contratos de prestacion de servicios vigentes por medio de otrosi.

Lo relacionado en este ariculo no conlleva relacidn laboral ni modificacion de la
naturaleza del contrato de prestacién de servicios.

Articulo 18. Incentivo a la cultura del ahorro. En un plazo no mayer a un afio
desde la entrada en vigencia de la presente lay, el Fondo Nacional de Ahorro creara
una linea especial de créditos y ahorro programado para educacion y vivienda
centrada en las personas que se encueniren vinculadas por prestacion de servicios.

Capitulo (Il
Mecanismos de seguimiento a la dignificacion de la situacion de los
ion de encubrimiento de relaciones laborales en el
sector plblico

contrati ¥ p

Articulo 189. Indicios de existencia de una relacion laboral subordinada en el
contrato de prestacién de servicios. Son indicios de existencia de una relacién
laboral subordinada, entre otros, los siguientes:

1. Que el contratante exija, de manera unilateral, la ejecucion del contrato
bajo circunstancias especificas de modo, tiempo y lugar.

2. Que el contratante exija obligaciones de medio.

3. Que el coniratante exija el cumplimiento de horarios o de jornadas
laborales.

4. Que el contratante exija el cumplimiento de los reglamentos internos de
trabajo.

5. Que el contratante monitoree constantemente las aclividades del
contratista.

6. Que el coniratante implemente o ejerza acciones disciplinarias vy
sancionatorias.

La anterior lista no es taxativa ni es constitutiva de tarifa legal. Los jueces valoraran
estos indicios y todes los demas medios de conviccion que hayan sido oportuna y
regularmente aportados al proceso en aplicacion de los principios de libertad
probatoria v de apreciacion de la prusba bajo las reglas de la sana critica.

Paragrafo 1. Las entidades pulblicas se abstendran de interferir en la autonomia
técnica, administrativa y financiera del contratista.

Paragrafo 2. En los casos en los cuales la entidad contratante exija que la
prestacion del servicio se efectie de manera prasencial en las instalaciones de la
entidad, esla debera proveer los elementos de trabajo personal requeridos para la
prestacion del servicio sin que esto conlleve relacion laboral ni medificacion de la
naturaleza del contrato de prestacion de servicios.

Articulo 20. Actualizacion de Plantas Personal. Todas izs entidades del sector
pliblico, deberan mantenar actualizadas las plantas globales de empleo necesarias
para el cumplimiento eficienta de las funciones a su cargo, con el objetivo de reducir
las vinculaciones mediante confrato de prestacién de servicios, en tanto los mismos
tisnen un cardcter excepcional, para io cual tendrdn en cuenta las medidas de
racionalizacion del gasto.

Las entidades de que trata el articulo 2, numeral 1. de la Ley 80 de 1993 deberan
iniciar el procedimiento de aclualizacion y oplimizacion de plantas de personal
minimo una vez cada dos (2) afios, de conformidad con lo establecido en el Decreto
1800 de 2019, la Ley 909 de 2004 y en el Decreto 1083 de 2015, para lo cual sera
determinanta el informe referido en el articulo sexto de esta ley, asi como la
racionalizacion del gasto segun lo establecido en la Ley 617 de 2000.
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Articulo 21. Actualizacion de las pl globales de empleo. En el marco de la
actualizacion de las plantas globales del empleo del Estado |las entidades del nivel
municipal, distrital o de orden nacional podran optar por realizar:

1. Acuerdos de formalizacién laboral.
2. Creacion de plantas temporales de personal,

Los Acuerdos de formalizacion laboral v la creacion de plantas temporales son una
medida transitoria a la cual se le dara solucion definitiva, una vez se emitan los
informes institucionales sobre la situacién de los vinculados por contrato de
prestacion de servicios del sector publico.

Articulo 22. Acuerdos de formalizacion laboral. Las entidades v organismos del
sector piblico en donde se determing la existencia de faltantes en las plantas de
personal, podran acudir a los acuerdos de Formalizacion Laboral, suscritos entre
uno o varios empleadores y una Direccion Territorial del Ministerio del Trabajo,
previo visto bueno del Despacho del viceministro de Relaciones Laborales e
Inspeccion. En estes acuerdos se deberan consagrar los compromisos de mejora
en formalizacion, mediante la celebracion de coniratos laborales con vocacion de
permansncia, en concordancia con la viabilidad presupuestal.

Paragrafo. Una vez establecidos dichos acuerdos deben ser cumplidos dentro de
los seis (§) meses siguientes, so pena de la iniciacion de oficio de los procesos
disciplinarios pertinentes en contra de los funcicnarios encargados.

Articulo 23. Creacién de plantas temporales de personal. Se crearan plantas
temporales de personal para las entidades que no cusnien con el talento humano
suficiente para atender el cumplimiento de sus deberas constitucionales y legales,
de conformidad con el articulo 21 de la Ley 903 de 2004 y el articulo 2.2.1.1.1 del
Decreto 1083 de 2015 previo estudio técnico y acorde con lo dispuesto en el articulo
22121y 2.2.12.2 del Decreto 1083 de 2015.

Articulo 24. Actualizacion del manual de contratacion. Las entidades publicas
tendran un término no superior a un (1) afo contado a partir de |a expedicion de la
presente ley para modificar su manual de contratacion, a fin de adaplarlo a las
disposiciones consagradas en esla ley.

Iied

Articulo 25. Resp bilidad ia entre contratantes y terceros. En el caso
en gue una entidad del Estado contrate a un tercero y este a su vez contrate a
personas naturales para el cumplimiento del objeto contractual mediante un genuino
contrato de prestacion de servicios, seran solidariamente responsables el tercero y
la entidad estatal por el incumplimiento de las obligaciones contracluales que se
deriven a favor de la persona natural contratista. También responderan
solidariamente todas aguelias personas naturales o juridicas gue hagan parte de la
cadena de contratacion.

Articulo 26. Responsabilidad solidaria en caso de encubrimiento de
relaciones laborales. B! lercero o los terceros, con independencia de si son
personas naturales o juridicas que hagan parte de la cadena de contratacion, seran
solidariaments responsables por la condena gue soporte el Estado como verdadero
empleador sobre todas las obligaciones laborales vy de seguridad social de caracter
pecuniario que se deriven de dicha condana.

Articulo 27. Prescripcion. Las acciones corespondientes a los derechos
regulados en esta ley presciben en digz (10) afios, contados desde que la
respectiva obligacion se haya hecho exigible, salve en los casos de prescripciones
especiales, en cuyo caso se fendra la mas beneficiosa al prestador del servicio.

Prescribiran en igual término los derechos laborales de |los empleados plablicos o
trabajadores oficiales que se deriven de la declaratoria de existencia de una relacién
laboral subordinada.

El simple reclamo escrito del confrafista, recibide por el coniratanie, sobre un
derecho debidamente determinado, interrumpira la prescripcion, pero sdlo par un
lapso igual.

Articulo 28. Multas por parte del Ministerio del Trabajo. Mensualmente los
despachos judiciales deben compulsar copias al Minislerio del Trabajo de los
expadientes con senfencias condenatorias en fime para gue se inicie la
investigacian en contra de las entidades plblicas y privadas que fueron declaradas
responsables en virtud del principio de primacia de la realidad por encubrimiento de
relaciones  laborales. El Ministeric del Trabajo impondra las sanciones
correzpondisntes en virtud de lo establecide en el articulo 486 del Codigo
Sustantiva del Trabajo.

Articule 29, Vigencia. La presente ley enfrard a regir seis (B) meses después de
la fecha de su promulgacién y dercga todas las normas que le sean contrarias.

Cordialmente,

AGMETH JOSE EECAF TIJERIND
Rapresentante a la Camara — Departamento
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