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CAMARA
por medio de la cual se establecen incentivos para
la generacion de empleo a jovenes recién egresados
de instituciones de educacion superior (Contrato

del Primer Empleo).
El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por ob-
jeto establecer incentivos para aquellos empleado-
res que vinculen a sus plantas de cargos, mediante
contratos de trabajo, a jovenes que hayan egresado
de instituciones de educacion superior, y que hayan
terminado sus estudios universitarios, tecnoldgicos
o técnicos.

Articulo 2°. Contrato de primer empleo. Se en-
tiende por contrato de primer empleo, aquel que se
celebra entre un empleador y un joven menor de 28
afios, quien haya terminado sus estudios en una insti-
tucion de educacion superior de conformidad con el
articulo 1° de la presente ley.

En todo caso, cuando se hace referencia al con-
trato de primer empleo, es con respecto a la primera
vinculacion laboral que se haga a los jovenes en cali-
dad de profesional, tecnologo o técnico por parte del
respectivo empleador.

Articulo 3°. Incentivos. El Gobierno establece-
r4 los incentivos que se hardn a los empleadores
que generen oportunidades de empleo mediante la
vinculacién de jovenes que cumplan con lo estable-
cido en la presente ley, observando los siguientes
criterios:

1. El Gobierno podra establecer incentivos fisca-
les o parafiscales, con el objeto de incentivar la ge-
neracion de empleo para los jovenes profesionales,
técnicos o tecnologas que se empleen en tal calidad.

2. Los incentivos a que se refiere la presente ley,
seran aquellos que reduzcan el valor que por con-
cepto de impuestos parafiscales deban trasladar los
empleadores a las entidades beneficiarias de estos
recursos, cuya destinacion sea la capacitacion, tales

como el Servicio Nacional de Aprendizaje, Sena,
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF,
entre otros.

3. Los incentivos a que se refiere la presente ley,
seran aquellos que reduzcan el valor que por con-
cepto de impuestos parafiscales deban trasladar los
empleadores a las Cajas de Compensacion Familiar
en el porcentaje que para tal efecto establezca el Go-
bierno.

4. El Gobierno establecera el porcentaje que se
aplicara como incentivo a los impuestos fiscales o
parafiscales en beneficio de los empleadores que se
acojan a la presente norma.

5. Los incentivos que se otorgan a los emplea-
dores, deberan establecerse porcentualmente para
determinar el tiempo del beneficio. En todo caso, el
beneficio no sera menor a tres (3) afios a partir del
dia en que se suscribe el contrato de primer empleo
con el empleado.

Articulo 4°. Requisitos. Los empleadores que se
acojan a la presente normativa, deberan cumplir con
los siguientes requisitos:

1. Que se encuentren a paz y salvo por concepto
de aportes parafiscales en las vigencias anteriores al
de aquella en que se acojan a los incentivos estable-
cidos en la presente ley, de conformidad con lo esta-
blecido en la Ley 789 de 2002.

2. Que los empleos que sirven como base para
establecer los incentivos de que trata la presenta ley,
sean empleos nuevos contribuyendo asi a la gene-
racion de empleo y en ningan caso seran objeto de
incentivo, aquellos que reemplacen a empleados que
laboren al momento de realizar el nuevo contrato.

3. La vinculacion y relacion contractual no debera
ser inferior a un afio calendario.

Articulo 5°. Reglamentacion. E1 Gobierno expe-
dira, dentro de los doce (12) meses siguientes a la vi-
gencia de la presente ley, las disposiciones necesarias
para hacer efectivos los incentivos de que ella trata.

Paragrafo. Los incentivos que otorgue el Gobier-
no Nacional, deberan ser proporcional al porcentaje
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de nuevos empleos con relacion a la planta global
empleada por el beneficiario de los incentivos.

Articulo 6°. Vigencia. La presente ley regird a
partir de su promulgacion y deroga todas las disposi-
ciones que le sean contrarias.

Heriberto Sanabria Astudillo,
Representante a la Cadmara.
EXPOSICION DE MOTIVOS

Antecedente

Colombia enfrenta un grave problema de gener-
acion de empleo, que debe ser abordado en forma es-
tructural. El pais tiene una de las tasas de desempleo
mas altas de América Latina: frente a paises como
Argentina, Brasil, Chile, México o Peru que regis-
tran tasas de desempleo inferiores al 10%, la tasa
cercana al 12% que registra actualmente Colombia
resulta precaria. Esto es especialmente preocupante
si se tiene en cuenta que a pesar del alto crecimiento
economico visto en afios anteriores, el desempleo en
Colombia no ha bajado de manera sustancial.

Sumado a esto, Colombia cuenta con una de las
tasas de informalidad mas altas de la region y unos
indices de subempleo considerables. La participacion
de los trabajadores informales en el empleo total en
Colombia es de 58%, lo cual es alto en comparacion
con paises de la region como Argentina, Costa Rica o
México que cuentan con cifras inferiores a 45%. En
este frente, los avances de los ultimos afios han sido
minimos registrando, en la tltima década, tasas de
informalidad que oscilan entre 57% y 61%.

Para abordar el problema del empleo en Colom-
bia, es indispensable enfocar la situacién con una
estrategia integral que abogue, no solo por reducir
el desempleo, sino también por mejorar la calidad
del empleo a través de mejoras en los indices de for-
malizacidn laboral, empresarial y la vinculaciéon de
recurso fisico y humano.

Desempleo Juvenil

La economia mundial estd cada vez mas orien-
tada hacia el conocimiento y definitivamente este es
una fuente de crecimiento econémico y de creacion
de empleos. De acuerdo con el documento elaborado
por Gera y Massé, que se ha convertido en un refer-
ente clasico para estudiar el vinculo entre empleo y
competitividad, la creacion de empleos calificados
genera en el largo plazo mas crecimiento y mejores
empleos. Para ellos, “La innovacion en materia de
utilizacion de recursos humanos (por competencias),
de capital (tecnologia) y de ideas (conocimiento) es
la clave para el crecimiento econdmico en el largo
plazo.

La acumulacion de capital fisico y humano y el
progreso técnico son las fuerzas motrices del creci-
miento econémico”.

En Colombia, la tasa de desempleo de los jovenes
es muy superior a la del resto de la fuerza laboral y
su participacion en la economia informal es cada vez
mas notoria. Este fendmeno se presenta, en buena
medida, porque los jovenes, siendo en general menos
productivos que los demas trabajadores, cuentan con
el mismo salario minimo que el resto de la poblacion
lo que los hacen menos atractivos para las empresas
formales. El informe del DANE sobre el mercado

laboral de la juventud registra una tasa nacional de
desempleo para esta poblacion de 22,2 por ciento
entre abril y junio de este afio, unos diez puntos mas
alta que la general. Si bien la carencia de habilidades
especificas y de experiencia y el fin abrupto del ciclo
educativo explican esta brecha, el mantenimiento de
altas tasas de desocupacion juvenil no es deseable en
términos econdmicos ni sociales para el pais!.

Uno de los problemas que impiden a nuestro pais
aumentar su competitividad se encuentra en el nivel
educativo de su poblacion.

La salida de cientos de miles de muchachos al
mercado laboral, con casi ningin entrenamiento, es
un imparable drenaje de valioso capital humano. Al
salir de la escuela y no recibir algun tipo de capaci-
tacion, estos colombianos terminan, si cuentan con
suerte, subempleados o informales y condenados
para siempre a unas precarias condiciones salariales.
A esto se aflade que una vez roto el ciclo educativo
es dificil recuperarlo: de poco sirven las grandes in-
versiones en coberturas escolares si se pierden ante
la desercion o la imposibilidad financiera de con-
tinuar la preparacion. Mientras el 53,7 por ciento de
los jovenes desocupados habia terminado el bachil-
lerato, un 30 por ciento reportaba nivel educativo in-
ferior a la educacion media.

El porcentaje de colombianos que alcanzan el
grado de educacion superior es insuficiente. De otra
parte, e intimamente unido con ello, se encuentra el
problema de la oferta Laboral. Muchos jovenes re-
cién egresados de Instituciones de Educacioén Supe-
rior tienen serias dificultades para conseguir un em-
pleo acorde con su nivel educativo.

El desempleo Juvenil y la informalidad consti-
tuyen un problema estructural. A pesar de que el
pais entr6 en fase de expansion durante 2003-2007,
la tasa de desempleo nunca se redujo por debajo de
la barrera de dos digitos. Resulta evidente, entonces,
que las altas tasas de desempleo e informalidad no
se veran reducidas significativamente simplemente a
través de mayor crecimiento econémico.

Si se logra incrementar los niveles de ocupa-
cién de profesionales, técnicos y tecnodlogos re-
cién egresados, indudablemente se estimulara a los
jovenes a obtener un mejor nivel educativo, ya que
el esfuerzo que implica estudiar se veria recompen-
sado con oportunidades reales en el mercado laboral.
Al contar con un capital humano mas preparado, las
empresas aumentaran su productividad y por ende, la
competitividad y la calidad de vida del pais.

Una politica integral de generaciéon y vincu-
lacion de empleo para los Jévenes Colombianos es
la necesidad prioritaria para acabar el circulo vicioso
Desempleo y de informalidad que presenta nuestra
economia pero para ello dicha politica debe atender
puntos estructurales?:

1. Crear un sistema integrado de informacién
sobre oferta y demanda laboral como herramien-
ta para reducir el desempleo estructural y fric-
cional
1 (Gera, Surrendra y MASSE, Phillippe, “Performance de
I’emploi dans I’économie de savoir”, Developpment de
resources humaines, Canada, diciembre de 1996).
Documento elaborado con la colaboracion de Daniel
Mitchell, Investigador Asociado del Consejo Privado de
Competitividad.

2
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Colombia necesita generar un sistema de infor-
macion nacional, a través de analisis prospectivos,
que identifique las necesidades de capital humano
en el corto, mediano y largo plazo. El Observatorio
Laboral para la Educacion del Ministerio de Edu-
cacion Nacional constituye una valiosa fuente de in-
formacion sobre la oferta de estudiantes y egresados
de educacion superior (oferta laboral). Sin embargo,
es necesario complementar esta informacion con da-
tos sobre vacantes y necesidades de capital humano
por parte del sector productivo (demanda laboral).

Al ser este un tema de caracter transversal, se
propone que sea el Departamento Nacional de Pla-
neacion quien lidere la profundizacién e implemen-
tacion de un sistema de informacion de oferta y de-
manda laboral que articule la informacion del Ob-
servatorio Laboral para la Educacion del Ministerio
de Educacion y el Observatorio Laboral y Ocupacio-
nal Colombiano del Sena, y que trabaje en conjunto
con el sector privado, el Ministerio de Agricultura,
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el
DANE vy los gobiernos locales para consolidar la
informacién complementaria sobre las necesidades
laborales del sector productivo. De esta manera, se
generarian las herramientas necesarias para mejorar
la pertinencia de la educacion superior y asi reducir,
en el mediano y largo plazo, el desempleo estructural
del pais.

2. Promover el emprendimiento como politica
para generar empleo

Si bien en el contexto internacional Colombia
suele ubicarse relativamente bien en indicadores so-
bre emprendimiento, la generacion de empresas in-
novadoras en el pais sigue siendo precaria. El pais
necesita, por lo tanto, una politica de emprendimien-
to de calidad, la cual debe abarcar los siguientes tres
elementos.

En primer lugar, es necesario generar un entorno
adecuado de investigacion que permita la generacion
de ideas innovadoras que sean comercializables. Para
esto, es indispensable fortalecer la relacion universidad,
empresa, Estado, fomentando en todo el pais iniciativas
como la de Tecnnova en Antioquia y fortaleciendo en
las regiones el papel de los Comités universidad, em-
presa, Estado que impulsa actualmente el Ministerio
de Educacién. Adicionalmente, se debe tener en cuenta
modificar la asignacion de puntos a los docentes de las
universidades para otorgarle un mayor peso a la protec-
cion de la propiedad intelectual, ademas de las publi-
caciones indexadas, y promover y facilitar la investig-
acion e inversion en la creacion y desarrollo de modelos
de utilidad.

3. Reducir los costos laborales no salariales

Los costos laborales excesivos dificultan la gen-
eracion de empleo formal y perjudican la competi-
tividad de las empresas, especialmente las del sec-
tor transable. En Colombia, los costos laborales no
salariales, que incluyen, entre otros, los parafiscales
y la seguridad social, equivalen al 59 por ciento del
salario. Este valor es alto frente a paises de la region
3 Se entiende como modelo de utilidad, “toda nueva for-

ma, configuracion o disposicion de elementos de algin

artefacto, herramienta, instrumento, mecanismo y otro
objeto o de alguna parte del mismo, que permita un me-
jor o diferente funcionamiento, utilizacion o fabricacion
del objeto que le incorpore o que le proporcione alguna
utilidad, ventaja o efecto técnico que antes no tenia”.
(Comunidad Andina de Naciones).

como Argentina y Uruguay, que cuentan con cifras
cercanas al 40 por ciento, y mas aln frente a paises
como Inglaterra y Estados Unidos, cuyos valores son
inferiores al 20 por ciento.

Una primera propuesta para reducir los costos
atados a la ndémina es, de manera progresiva, hacer
descontable, del impuesto de renta, el pago de los paraf-
iscales (actualmente, este pago es deducible). Sumado
a esto, se propone disminuir los costos de despido, de
manera que se facilite la oferta de contratos de trabajo
a término indefinido, pues en la actualidad se favorece
la contratacion temporal que no incurre en estos costos.
Con esto, se reduciria el costo de ser formal, lo cual dis-
minuiria la informalidad y en consecuencia aumentaria
los ingresos fiscales. Por otra parte, se deberia restrin-
gir el uso de la cesantia para autofinanciar un seguro
de desempleo que facilite la relocalizacion de la fuerza
laboral.

4. Impulsar la formalizacion empresarial

En primer lugar se debe, se propone impulsar una
Ley Proformalizacion que busque reducir los costos
de generar empleo, especialmente para las nuevas
empresas o para las empresas que se encuentren en
transicion hacia la formalidad. En particular, que
proponga extender la gradualidad en el pago de todos
los impuestos que enfrentan las Mipymes durante sus
tres primeros afios. De esta manera, se extenderian
los beneficios de la Ley 590 de 2000, reglamentada
por el Decreto 525 de 2009, sobre la gradualidad en
el pago de los parafiscales a impuestos nacionales y
locales, como el de renta, aplicado también a la renta
presuntiva y el de industria y comercio. Adicional
a esto, se propone extender el régimen simplificado
del IVA a personas juridicas y continuar con la politi-
ca de facilitar el cierre de empresas.

Adicionalmente, para incentivar la formalizacion
empresarial y con el objetivo de hacer visibles los cos-
tos de ser informal, se debe facilitar a las Mipymes el
acceso al crédito y otros servicios financieros a través
de: (1) politicas para fortalecer los derechos de los
acreedores y disminuir los costos de hacer cumplir ga-
rantias, (2) incentivar el uso de un credit scoring ad-
ecuado por parte de las instituciones financieras, y (3)
la aprobacion de la Ley de descongestion judicial para
fortalecer el cumplimiento de contratos financieros.

También es necesario seguir promoviendo cam-
pafias para socializar las ventajas de ser formal y los
costos de ser informal. En este sentido, el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo ya cuenta con un
programa de difusion cuya implementacion, prevista
para iniciar en 2011, estd pendiente de la aprobac-
i6n de vigencias futuras por parte del Departamento
Nacional de Planeacién. Sumado a lo anterior, es
clave seguir apoyando los programas “Rutas micros
para la formalidad” de las Camaras de Comercio, ¢
impulsar campafias de difusion en otros frentes, por
ejemplo, con programas de capacitacion sobre los
cambios generados con la Ley Contable.

En segundo lugar, para una politica de empren-
dimiento se requiere facilitar la creacion de empresas.
Esto significa promover el paso de la investigacion a la
comercializacion del bien o servicio de valor agregado
que resulte de la misma. Para esto, se propone fomen-
tar el emprendimiento entre los investigadores medi-
ante cursos y apoyos administrativos y legales en las
universidades, y reducir los costos que enfrentan las
empresas durante sus primeros afios de vida.
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Finalmente, es necesario facilitar la financiacion
de ideas innovadoras que se traduzcan en patentes y
modelos de utilidad. Esto implica promover la cre-
acion de fondos de capital de inversionistas angeles
para financiar este tipo de iniciativas.

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 17 de agosto del afio 2010, ha sido pre-
sentado en este Despacho el Proyecto de ley nimero
052 con su correspondiente exposicion de motivos
por el honorable Representante Heriberto Sanabria
Astudillo.

El Secretario General,

Jesus Alfonso Rodriguez Camargo.
% sk ok

PROYECTO DE LEY NUMERO 053 DE 2010
CAMARA
por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se
otorgan precisas facultades extraordinarias al Pre-
sidente de la Republica para modificar la estructu-
ra de la Administracion Nacional y se dictan otras
disposiciones.

Articulo 1°. Escision del Ministerio del Interior
y de Justicia. Escindanse del Ministerio del Interior
y de Justicia los objetivos y funciones asignados por
las normas vigentes al Despacho del Viceministro de
la Justicia y el Derecho y a las dependencias a su
cargo.

Articulo 2°. Reorganizacion del Ministerio del
Interior y de Justicia. Reorganicese el Ministerio
del Interior y de Justicia, el cual se denominard Mi-
nisterio del Interior y continuara cumpliendo los ob-
jetivos y funciones sefialados por las normas vigen-
tes, salvo en lo concerniente a la escision de que trata
el articulo 1° de la presente ley.

Articulo 3. Sector Administrativo del Interior. El
Sector Administrativo del Interior estara integrado
por el Ministerio del Interior, las Superintendencias
y demas entidades que la ley o el Gobierno Nacional
definan como adscritas o vinculadas al mismo.

Articulo 4°. Creacion del Ministerio de Justicia
y del Derecho. Créase el Ministerio de Justicia y del
Derecho, cuyos objetivos y funciones seran los es-
cindidos del Ministerio del Interior y de Justicia de
acuerdo con el articulo 1° de la presente ley.

Articulo 5°. Sector Administrativo de Justicia
y del Derecho. El Sector Administrativo de Justicia
y del Derecho estara integrado por el Ministerio de
Justicia y del Derecho, las Superintendencias y de-
mas entidades que la ley o el Gobierno Nacional de-
finan como adscritas o vinculadas al mismo.

Articulo 6°. Escision del Ministerio de la Pro-
teccion Social. Escindanse del Ministerio de la Pro-
teccion Social los objetivos y funciones asignados
por las normas vigentes al Despacho del Viceminis-
tro de Salud y Bienestar, y a las dependencias a su
cargo, asi como las funciones asignadas al Vicemi-
nisterio Técnico relacionadas con las politicas de sa-
lud y bienestar.

Articulo 7°. Reorganizacion del Ministerio de la
Proteccion Social. Reorganicese el Ministerio de la
Proteccion Social, el cual se denominard Ministerio
del Trabajo y continuara cumpliendo los objetivos y
funciones sefialados por las normas vigentes, salvo
en lo concerniente a la escision de que trata el articu-
lo 6° de la presente ley.

Articulo 8°. Sector Administrativo del Trabajo.
El Sector Administrativo del Trabajo estara integrado
por el Ministerio del Trabajo, las Superintendencias
y demas entidades que la ley o el Gobierno Nacional
definan como adscritas o vinculadas al mismo.

Articulo 9°. Creacion del Ministerio de Salud.
Créase el Ministerio de Salud, cuyos objetivos y
funciones seran los escindidos del Ministerio de la
Proteccion Social, de acuerdo con el articulo 6° de la
presente ley.

Articulo 10. Sector Administrativo de Salud.
El Sector Administrativo de Salud estara integrado
por el Ministerio de Salud, las Superintendencias y
demas entidades que la ley o el Gobierno Nacional
definan como adscritas o vinculadas al mismo.

Articulo 11. Escision del Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial. Escindanse del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Te-
rritorial los objetivos y funciones asignados por las
normas vigentes a los Despachos del Viceministro de
Vivienda y Desarrollo Territorial y del Viceministro
de Agua y Saneamiento Basico y a las dependencias
a su cargo.

Articulo 12. Reorganizacion del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Reor-
ganicese el Ministerio de Ambiente, Vivienda y De-
sarrollo Territorial, el cual se denominara Ministerio
del Medio Ambiente y continuard cumpliendo los
objetivos y funciones sefialados en las normas vigen-
tes, salvo en lo concerniente a la escision de que trata
el articulo 11 de la presente ley.

Articulo 13. Sector Administrativo del Medio
Ambiente. El Sector Administrativo del Medio Am-
biente estara integrado por el Ministerio del Medio
Ambiente, las Superintendencias y demas entidades
que la ley o el Gobierno Nacional definan como ads-
critas o vinculadas al mismo.

Articulo 14. Creacion del Ministerio de Vivien-
da y Desarrollo Territorial. Créase el Ministerio de
Vivienda y Desarrollo Territorial, cuyos objetivos y
funciones seran los escindidos del Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial, de acuerdo
con el articulo 11 de la presente ley.

Articulo 15. Sector Administrativo de Vivienda
¥ Desarrollo Territorial. El Sector Administrativo
de Vivienda y Desarrollo Territorial estara integrado
por el Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territo-
rial, las Superintendencias y demas entidades que la
ley o el Gobierno Nacional definan como adscritas o
vinculadas al mismo.

Articulo 16. Numero, denominacion, orden y
precedencia de los Ministerios. El nimero de Mi-
nisterios es trece. La denominacién, orden y prece-
dencia de los Ministerios es la siguiente:

1. Ministerio del Interior
. Ministerio de Relaciones Exteriores
. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
. Ministerio de Defensa Nacional
. Ministerio de Justicia y del Derecho
. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
. Ministerio de Salud
. Ministerio del Trabajo
. Ministerio de Minas y Energia
10. Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
11. Ministerio de Educacion Nacional
12. Ministerio del Medio Ambiente

Nelie RN o) SO I SNV I )
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13. Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial

14. Ministerio de Comunicaciones

15. Ministerio de Transporte

16. Ministerio de Cultura

Articulo 17. Facultades extraordinarias. De
conformidad con lo establecido en el articulo 150
numeral 10 de la Constitucion Politica, revistese al
Presidente de la Republica de precisas facultades ex-
traordinarias, por el término de seis (6) meses, conta-
dos a partir de la fecha de publicacion de la presente
ley, para:

a) Crear, escindir, fusionar y suprimir, asi como
determinar la denominacidn, nimero, estructura or-
ganica y orden de precedencia de los Departamentos
Administrativos.

b) Determinar los objetivos y la estructura orga-
nica de los Ministerios creados por disposicion de la
presente ley, asi como la integracion de los sectores
administrativos respectivos.

¢) Modificar los objetivos y estructura organica
de los Ministerios reorganizados por disposicion de
la presente ley, asi como la integracion de los secto-
res administrativos respectivos.

d) Reasignar funciones y competencias organicas
entre las entidades y organismos de la administra-
cion publica nacional.

e) Crear, escindir, fusionar o suprimir Superinten-
dencias, establecimientos publicos y otras entidades
u organismos administrativos del orden nacional
creados o autorizados por la ley.

f) Sefialar, modificar y determinar los objetivos y
la estructura organica de las entidades u organismos
resultantes de las creaciones, fusiones o escisiones y
los de aquellas entidades u organismos a los cuales
se trasladen las funciones de las suprimidas, escindi-
das, fusionadas o transformadas.

g) Crear las entidades u organismos que se requie-
ran para desarrollar los objetivos que cumplian las
entidades u organismos que se supriman, escindan,
fusionen o transformen, cuando a ello haya lugar.

h) Determinar la adscripcion o la vinculacion de
las entidades publicas nacionales descentralizadas.

i) Realizar las modificaciones presupuestales ne-
cesarias para financiar los gastos de funcionamiento
e inversion necesarios para el cumplimiento de las
funciones que se asignen a las entidades creadas, es-
cindidas, suprimidas, fusionadas o reestructuradas
en desarrollo de las facultades otorgadas por la pre-
sente ley.

Paragrafo 1°. Las facultades extraordinarias
conferidas al Presidente de la Republica en el pre-
sente articulo para renovar y modificar la estructura
de la Administracion Publica Nacional, seran ejer-
cidas con el proposito de garantizar la eficiencia en
la prestacion del servicio ptblico; hacer coherente la
organizacion y funcionamiento de la Administracion
Publica y con el objeto de lograr la mayor rentabili-
dad social en el uso de los recursos ptblicos.

Paragrafo 2°. El Presidente de la Republica de-
terminara la planta de personal necesaria para el fun-
cionamiento de las entidades creadas, escindidas, su-
primidas, fusionadas o reestructuradas en desarrollo
de las facultades otorgadas por la presente ley.

Articulo 18. Vigencia. La presente ley rige a par-
tir de la fecha de su promulgacion.

Articulo 19. Derogatorias y normas inaplica-
bles. A partir de la entrada en vigencia de la presente
ley, se entienden derogadas las disposiciones que le
sean contrarias, especialmente los articulos 3°, 5°,
6°, 7° y el inciso 1° del articulo 20 de la Ley 790 de
2002.

Los articulos 8°,9°, 10, 11 y 13 de la Ley 790 de
2002 no seran aplicables a los empleados que hagan
parte de las entidades que se supriman o reestructu-
ren como consecuencia del ejercicio de las facultades
extraordinarias a que hace referencia la presente ley.

,'// s
- yd L ¢
//
EXPOSICION DE MOTIVOS

Los Ministerios objeto de fusion con base
en la autorizacion de la Ley 790 de 2002 fueron
los siguientes: Ministerios del Interior y de
Justicia, en el Ministerio de Interior y de Justicia;
Ministerios de Salud y de Trabajo, en el Ministerio
de la Proteccion Social; Ministerios de Desarrollo
Econdémico y de Comercio Exterior, en el Ministerio
de Industria, Comercio y Turismo. Adicionalmente
y con el propdsito de concentrar las funciones de
regulacion del uso del suelo y del ordenamiento
territorial, asi como la regulacion y manejo del agua
desde su generacion hasta su uso, el Ministerio
de Ambiente recibio las funciones de vivienda,
agua potable y saneamiento basico y desarrollo
territorial del Ministerio de Desarrollo Econémico,
transformandose en el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial.

Desde el punto de vista de los lineamientos
de la reforma, los objetivos generales de las
fusiones de conformidad con lo sefialado en la
Directiva Presidencial nimero 10 de 2002 y en el
Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, estaban
orientadas a realizar una profunda renovacion de la
administracion publica; modernizar y racionalizar
el ejercicio de las funciones del Estado; acercar
las entidades publicas al ciudadano, y establecer
un Estado fiscalmente responsable. Los objetivos
puntuales de las fusiones, en el caso de los
Ministerios del Interior y de Justicia y del Derecho
fueron: concentrar el orden publico y el orden
juridico de la Nacién en un unico Ministerio
fortalecido, eficiente y eficaz; eliminar duplicidad
de funciones y competencias. Para el caso de la
fusion de los Ministerios de Salud y Trabajo,
se buscaba garantizar la seguridad econdmica y
social de los ciudadanos; mejorar el manejo del
riesgo social para proteger los grupos vulnerables
a impactos subitos (economicos, naturales...);
crear un Ministerio capaz de formular politicas
integrales de proteccion social y dirigir y controlar
su ejecucion. Finalmente, en el caso de las nuevas
funciones asignadas al Ministerio de Ambiente que
lo transformaron en el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial 1os objetivos eran
concentrar las funciones de regulaciéon de uso del
suelo y el ordenamiento territorial; desarrollar las
politicas y la regulacién del manejo integral del
agua desde su generacion hasta su uso; promover
la vivienda y el desarrollo urbano proveyendo un
habitat adecuado para la poblacion.
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La fusion asi prevista puede ser analizada desde
el punto de vista de la eficacia, con base en dos
criterios. El primero, es la eficacia para cumplir los
objetivos que la motivaron y el segundo, esta referido
a los efectos de la fusion sobre el Estado como
organizacion, en particular sobre su efectividad para
definir, asignar, ejecutar y controlar sus politicas
publicas.

En cuanto al primer criterio, esto es, la eficacia
en el cumplimiento de los objetivos que se plantea-
ron al momento de la intervencion, podria decirse
que si bien en los documentos del Gobierno se plan-
tearon otros objetivos, en la practica el proposito
fundamental de las fusiones fue generar ahorro fis-
call y evaluadas desde la perspectiva de la reduc-
cion del gasto, las fusiones no parecen haber cum-
plido su cometido, en la medida en que los gastos
de personal de los Ministerios, que fue el rubro que
concentr6 la mayor atencion, tienden en la actuali-
dad a volver al nivel que presentaban antes de tales
medidas.

Antes de la Fusion Durante Ia Fusion Despuésdela | Después de la Fusion
2002 2003 Fusin (2006) 2010
Gastos de Gastos de Gastos de Gastos de

Planta Personal Planta Personal Personal Planta Personal

Ministerio

Interior
Justicia
Salud
Trabajo

Medio .
Ambiente 300 | 9207984165 | 3

Total | 2790 | 76.128.577.905 | 2315 | 59.859.222011 | 67.536.796.944 | 2.569 | 82574272394
Fuente: Calculos realizados a partir de informacion suministrada por
la DGPPN del MHCP.

Notas:

- Para los afios 2002, 2003 y 2006 los gastos de
personal corresponden a la cifra efectivamente pa-
gada, mientras que para el afio 2010 los gastos de
personal corresponden a la apropiacion vigente.

- La informacion sobre el Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial no incluye la
Unidad de Parques Nacionales Naturales.

- Para calcular los gastos de personal del afio
2010 en pesos constantes de 2002 se utiliz6 la meta
de inflacion establecida por el Banco de la Republi-
ca, equivalente a 3%.

A este resultado puede haber contribuido el
hecho de que, si bien la aprobacion de las decisiones

1

=
&

20883720079 | 4

=
®

13.623.611.433 | 16.496.284.647 S| 21.570.056.283

1741 | 46.036.873.561 | 1493 | 35.177.659.131 | 38.678.238.220 |  1.683 | 47.102.102.150

=

8 | 11057951447 | 12362274077 362 | 13902113961

1" De conformidad con la Directiva 10 de 2002 que fijé

los lineamientos para el desarrollo de un Programa de
Renovaciéon de la Administracion Publica, las acciones
de modernizacion del Estado en el corto plazo deberian
estar orientadas a la reduccion del gasto publico que
incluia la racionalizacion de personal y la reduccion
de costos de funcionamiento. Posteriormente, y como
resultado de los compromisos de reduccion del déficit
fiscal en el aflo 2002 se fijo una meta de reduccion del
20% entre costos de planta y contratistas (néminas para-
lelas) que fue aplicada por sectores. Posteriormente, en
el Plan de Desarrollo 2006-2010 Estado Comunitario:
Desarrollo para Todos, se 11j6 un lineamiento para las
acciones de la reforma, conforme al cual era un mandato
el mantenimiento de los ahorros obtenidos en la primera
fase de la reforma, que salvo excepciones directamente
autorizadas por la Presidencia de la Republica, supuso
una prohibicion al ajuste de las plantas de personal de
las entidades, si este suponia crecimiento en la planta.
Teniendo en cuenta que una de las previsiones seflaladas
en el PND 2006 — 2010 en relacion con las acciones de
Reforma del Estado debian estar orientadas a garantizar
la sostenibilidad de los ahorros obtenidos durante el pri-
mer cuatrienio.

relacionadas con la reforma involucraron diversas
entidades como el DNP, el MHCP, el DAFP e
instancias como el Conpes, el control sobre el
cumplimiento de dichas decisiones, esto es, la
gerencia de la ejecucion quedd en manos de los
sectores, lo cual resulta riesgoso en la medida en
que el desempefio de estos no se afecta por los
resultados de la politica fiscal, y, por lo tanto, no es
factible que sus intervenciones estén marcadas por
una politica de permanente reduccion del gasto ni
que cuenten con incentivos para hacerla cumplir,
lo cual se hizo evidente en el segundo periodo de
gobierno que, aunque gobernada por un criterio de
garantizar la sostenibilidad de ahorros obtenidos
en el primer cuatrienio, enfrentd dificultades por
los constantes requerimientos de las entidades
orientados a ensanchar sus plantas con base en las
nuevas obligaciones y compromisos adquiridos
como consecuencia de la intensa agenda legislativa
promovida por el Gobierno y los compromisos
adquiridos a nivel regional e internacional?.

Respecto del segundo criterio, referido a
los efectos de la fusion sobre el Estado como
organizacion, en particular sobre su efectividad para
definir, asignar, ejecutar y controlar sus politicas
publicas puede decirse, en términos generales, que la
reforma dejo de lado el rol central de los Ministerios
dentro de la estructura del Estado y en consecuencia
no incluy6 el analisis de la forma como la fusion de
algunos sectores podia afectar su funcionamiento?.

Los Ministerios dentro de la organizacion del
Estado tienen la responsabilidad fundamental de
liderar el disefio y seguimiento de politicas publicas de
su sector en un 4mbito de competencias definido. Los
Ministerios son, en un sentido amplio, reguladores
de sus sectores. Para ello disponen de una variedad
de instrumentos, incluido el control de tutela que
le permite velar por la coherencia de las acciones
de las entidades del sector respecto de las politicas
adoptadas para este y su capacidad reglamentaria; y
pueden tener, por lo tanto, por accion u omision, una
incidencia fundamental sobre el entorno institucional
y, a través de ello, sobre el comportamiento de los
distintos actores y el desempefio de la economia.

En términos de este segundo criterio, las fusiones

parecen tener dos fallas importantes. La primera,
es que en algunos casos, implicaron poner bajo una
misma cabeza campos de accion que por separado
2 Las acciones del Gobierno Nacional durante el periodo
2002-2010 se caracterizaron por la promocion y tramite
de una agenda legislativa a nivel sectorial, que sumada
a los compromisos adquiridos en el marco de los acuer-
dos de integracion econdmica negociados, ademas de los
compromisos que se generaban a nivel interno en los di-
ferentes foros promovidos por el Gobierno, en particular
en los consejos comunales, generaron un aumento en las
funciones y tareas a cargo de los sectores que en mu-
chos casos requerian de intervenciones que permitieran
redimensionar el tamafio de los mismos; sin embargo,
esto iba en contravia del lineamiento de reduccion del
gasto permanente de la Reforma, todo lo cual gener6 en
muchos casos la imposibilidad de encontrar un adecuado
balance entre una y otras intervenciones.
Este criterio cobra importancia en la medida en que
el desempeiio del Estado, como el de cualquier otra
organizacion, depende de su capacidad para delimitar
sus ambitos de accion, dividir el trabajo y establecer
lineas de reporte y autoridad que le permitan ser efectivo
en el logro de metas individuales, como en la seleccion y
asignacion de dichas metas.



GACETA DEL CONGRESO 516

Martes, 17 de agosto de 2010

Pagina 7

demandaban tanta atencion que al unirlos desbordaron
la capacidad de las cabezas de los Ministerios para
tomar decisiones y procesar informacion. Ese parece
haber sido el caso de la fusion de Interior y Justicia en
el que laagenda del Ministro esta copada por el manejo
de las relaciones con el Congreso y los gobiernos
territoriales. Ello ha implicado descuidar la agenda
en los temas de justicia, lo que no se compadece con
la injerencia en la toma de decisiones de politicas
publicas que la nueva Constitucion le adjudico a la
Rama Judicial, ni con las deficiencias del Estado en
esa materia. Otro ejemplo en ese sentido es la fusion
de los Ministerios de Salud y Proteccion Social.

La segunda falla es que la reforma agrupd bajo
un mismo Ministerio agendas de politica sectorial
que en determinadas circunstancias podian volverse
excluyentes, y, en esa medida, propicid que se
desatendiera la agenda de algunos sectores, como
parece haber sido el caso del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial que conllevo a que
las politicas de medio ambiente fueran relegadas a
segundo plano con respecto a las de agua.

En presencia de esas fallas, las fusiones y en
general la reforma pueden conllevar ahorros fiscales,
pero a costa de disminuir la capacidad reguladora
del Estado en ambitos fundamentales de la actividad
econdmica, politica y social; con el agravante de que
mientras los primeros se miden en miles de millones,
los efectos sobre la segunda pueden ascender a
puntos del PIB. En tal sentido se debe sefialar que
lo que importa en el caso de los Ministerios no es
su numero ni su tamaiio, sobre todo si el énfasis se
pone en la capacidad técnica para regular de manera
efectiva determinados temas.

Teniendo en cuenta lo anterior el proyecto de ley que
se propone, tiene por objeto ordenar la escision de tres
de los Ministerios actuales y la consecuente creacion
de tres carteras adicionales y poner a consideracion
del Congreso la solicitud de facultades extraordinarias
con el propdsito de garantizar la eficiencia en la
prestacion del servicio publico; hacer coherente la
organizacion y funcionamiento de la Administracién
Publica y con el objeto de lograr la mayor rentabilidad
social en el uso de los recursos publicos.

En consecuencia, los articulos 1° y 6° ordenan
la escision de dos de las fusiones ordenadas por la
Ley 790 de 2002, esto es, las que corresponden a
los actuales Ministerio del Interior y de la Justicia y
Ministerio de la Proteccion Social y la consecuente
creacion de los Ministerios separados de Interior,
Justicia, Salud y Trabajo (articulos 4°y 9°).

En el articulo 11 el proyecto propone la escision del
actual Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial que resulto del traslado de las funciones del
antiguo Ministerio de Desarrollo relativas a vivienda,
agua potable y saneamiento basico y desarrollo
territorial al antiguo Ministerio del Medio Ambiente.
En este caso, la escision supone la creacion del
Ministerio del Medio Ambiente y del Ministerio de
Vivienda y Desarrollo Territorial (articulo 14).

El articulo 16 en cumplimiento de lo dispuesto en
el articulo 206 de la Constitucion Politica sefiala el
nimero y orden de precedencia de los Ministerios.

El articulo 17 solicita la atribucion de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica por el
término de seis (6) meses, para la definicion de la
estructura organica y objetivos de los Ministerios
que se crean, asi como para la supresion de

Departamentos Administrativos, reasignacion de
funciones, integracion de sectores administrativos
y en general la toma de todas aquellas decisiones
que se consideren necesarias en relacion con la
estructura de la Administracion Publica Nacional en
el proposito de propender por la eficiencia y eficacia
del uso de los recursos publicos y hacer coherente la
organizacion y funcionamiento de la Administracion.

Al respecto importa precisar que la Carta Politica de
1991 consagro un modelo de competencias compartidas
entre el Congreso de la Republica y el Gobierno
Nacional, en relacion con la definicion de la estructura y
funcionamiento de la Administracion Publica Nacional.

De esta manera, por mandato constitucional
corresponde al Congreso de la Republica determinar
la estructura de la Administracién Publica Nacional
y crear, suprimir o fusionar Ministerios, Departa-
mentos Administrativos, Superintendencias, estable-
cimientos publicos y otras entidades del orden nacio-
nal, sefialando sus objetivos y estructura organica®.

Por su parte, compete al Ejecutivo reordenar y ade-
cuar la estructura de la Administracion Publica Nacio-
nal, a través de 1) la creacion, fusion o supresion de los
empleos que demande la administracién central®, ii)
supresion o fusion de entidades u organismos adminis-
trativos® y iii) modificacién de la estructura de entida-
des u organismos administrativos del orden nacional’.
Atribuciones que solo podran ser ejercidas dentro de
los limites y principios impuestos por la ley, lo que sig-
nifica que no podran ser ejercidas directamente hasta
tanto el legislador no expida las leyes correspondientes
que fijen los limites y principios con claridad. En otras
palabras, se trata de competencias que convergen y que
subsisten en la medida que exista la otra.

En lo que concierne a la competencia para de-
terminar la estructura de la administracion nacional
queda claro entonces, que es el legislador quien es-
tablece, por medio de la ley, la organizacion general,

los organismos que la integran, los objetivos y es-
4 Articulo 150: “Corresponde al Congreso hacer las leyes.
Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: (...)
7. Determinar la estructura de la administracion nacional
y crear, suprimir o fusionar Ministerios, Departamentos
Administrativos, Superintendencias, establecimientos pu-
blicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica: reglamentar la creacion
y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas Re-
gionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo,
crear o autorizar la creacion de empresas industriales y
comerciales del estado y sociedades de economia mixta.
5 Articulo 189: Corresponde al Presidente de la Repuibli-
ca como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa: (...) 14. Crear, fusionar o
suprimir, conforme a la ley los empleos que demande
la administracion central, y para sefialar sus funciones
especiales y fijar sus dotaciones y emolumentos, sin ex-
ceder el monto global fijado para el respectivo servicio
en la ley de apropiaciones iniciales.
Articulo 189: Corresponde al Presidente de la Republi-
ca como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa: (...) 15. Suprimir o fusionar
entidades u organismos administrativos nacionales de
conformidad con la ley.
Articulo 189: Corresponde al Presidente de la Republica
como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad
Administrativa: (...) 16. Modificar la estructura de los Mi-
nisterios, Departamentos Administrativos y demas entidades
y organismos administrativos nacionales, con sujecion a los
principios y reglas generales que defina la ley.
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tructura organica de las mismas8, es decir, es él quien
define la parte estatica; y por tanto, su ejercicio por
parte del Presidente de la Republica requiere de la
concesion de facultades extraordinarias.

Por su parte, corresponde al Ejecutivo encargarse
de la parte dindmica de la Administracion; es decir,
definir la —regulacion de los elementos activos que
intervienen en su composicion y funcionamiento,
como los relativos al manejo y vinculacion de los
recursos humanos al servicio de tales organismos,
su régimen salarial y disciplinario, el sistema de
prestaciones a que tienen derecho los empleados
publicos y los trabajadores oficiales, asi como los
medios materiales (recursos economicos y fisicos),
requeridos para el desarrollo de su accion-°, fun-
cion inherente al Presidente de la Republica quien
para su ejecucion debe sujetarse a los principios y
reglas generales que le imponga la ley.

De igual manera, importa precisar que el
constituyente asign6 al Presidente de la Republica,
con caracter permanente, al igual que al Congreso
de la Republica, la funcion de fusionar entidades u
organismos administrativos nacionales haciendo
pensar que se trata de una competencia idéntica.
No obstante, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, se trata de dos momentos distintos.

El primero, en cabeza del legislador, a quien
corresponde fijar los principios generales, objetivos
y fijar las condiciones para su desarrollo por parte del
Presidente. Y el segundo, corresponde al Ejecutivo
consistente en decretar la fusion de tales entidades!0.

Finalmente, conviene sefalar que el ejercicio de
las facultades extraordinarias, previa autorizacion
del Congreso de la Republica no limita el ejercicio
de las facultades ordinarias en cabeza del Presidente
de la Republica respecto del manejo de la estructura
de la Administracion Publica Nacional, tal como
lo ha sefialado la Corte Constitucional en sentencia
C-150 de 2004, asi:

- Por su parte, en el Presidente de la Republica
pueden concurrir simultdineamente las facultades
permanentes, asignadas por el articulo 189 numeral

8 De conformidad con el articulo 50 de la Ley 489 de
1998, la estructura organica de una entidad comprende:
denominacion, naturaleza, régimen juridico, sede, patri-
monio, 6rganos de direccion y administracion, adscrip-
cion o vinculacion.

9 CORTE CONSTITUCIONAL C-272 de 1996. M. P. An-

tonio Barrera Carbonell.

“Ello supone, entonces, que la ley ha de determinar los

principios de cardcter general, los objetivos y los limites

que demarcan la competencia funcional que se le asigna
al Presidente de la Republica. O, dicho de otra manera,
las causales por las cuales podria el Ejecutivo decretar la
fusion de entidades administrativas preexistentes. Pero ello
supone, como fluye de los textos mismos de la Constitucion
a que se ha hecho referencia, que el legislador no puede
descender a la reglamentacion particular y concreta, por
cuanto, en tal caso, invade la orbita de las funciones que
compete desarrollar y cumplir al Presidente de la Repuibli-
ca; tampoco puede la ley ser de una amplitud de tal natura-
leza que deje campo abierto a la arbitrariedad, pues, en tal
caso, a pretexto de senialar al Ejecutivo criterios y objetivos
generales, en realidad se despoja el Congreso de funciones
que la Carta asigné a él y no a ninguna otra autoridad”.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-702 de 1999.

15 superior y las facultades extraordinarias, para
legislar sobre las atribuciones contenidas en el
articulo 150 numeral 7 de la Constitucion Politica.
Ahora bien, el otorgamiento transitorio de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica no
implica un desplazamiento ni una subrogacion
temporal de sus facultades permanentes-'1

La integracion de los sectores administrativos res-
pectivos se hara posteriormente, teniendo en cuenta
que dentro de las facultades solicitadas, esta la crea-
cion, fusion, escision, etc., de Superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades publicas
del orden nacional. Asi, sera la ley o el Gobierno Na-
cional quienes definan las entidades adscritas o vin-
culadas a cada sector.

Por su parte, el articulo 19 mantiene vigente la
proteccion seflalada desde la Ley 790 de 2002,
reiterada por la Ley 812 de 2003 que cuenta con
amplio soporte jurisprudencial a las madres y
padres cabeza de familia sin alternativa econdmica,
las personas con limitacion fisica, mental, visual
o auditiva, y los servidores que estén a tres afios o
menos de cumplir con los requisitos, edad y tiempo
de servicio, para disfrutar de su pension de jubilacion
o de vejez, al momento de las intervenciones de
rediseflo, reestructuracion o liquidacion de entidades.
Se aclara que los articulos 8°, 9°, 10, 11 y 13 de la
Ley 790 de 2002 no seran aplicables a los emplea-
dos que hagan parte de las entidades que se supriman
o0 reestructuren como consecuencia del ejercicio de
las facultades extraordinarias a que hace referencia
la presente ley; es decir, que se mantienen vigentes
para quienes hayan sido afectados como consecuen-
cia del Programa de Renovacion de la Administra-
cién Publica.

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 17 de agosto del afio 2010, ha sido pre-
sentado en este Despacho el Proyecto de ley niimero
053 con su correspondiente exposicion de motivos
por el Ministro del Interior y de Justicia, doctor Ger-
man Vargas Lleras.

El Secretario General,

Jesus Alfonso Rodriguez Camargo.

11 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-150 del 24
de febrero de 2004 M. P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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