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RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

SENADO DE LA REPUBLICA

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO
309 DE 2024 SENADO

por medio de la cual se crea el programa de educacion financiera y finanzas personales en la educacion media.

1. TRAMITE DE LA INICIATIVA

La iniciativa legislativa “Por medio de la cual se crea el programa de educacion
financiera y finanzas personales en la educacion media” fue radicada el 6 de
noviembre de 2024, por los Honorables Senadores Juan Carlos Garcés Rojas y
Norma Hurtado Sénchez, posteriormente fue acompanada por el Senador Julio
Alberto Elias Vidal, actos que se comunicaron mediante las gacetas Gac n
1936/2024 Y GAC N 1936/2024.

Bogotd D.C., 2 de diciembre de 2024

Honorable Senador

PEDRO HERNANDO FLOREZ PORRAS

Presidente de la Comision Sexta Constitucional
Senado de la Republica

Ciudad Finalmente, fue remitido a la Comisién Sexta Constitucional Permanente, baijo el
radicado PL 309 DE 2024 Senado, el cual me fue asignado como Unico ponente, el
Asunto: Informe de ponencia para primer debate al pasado 20 de Noviembre de 2024.
proyecto de ley No. 309 de 2024 senado “Por medio de
la cual se crea el programa de educacién financiera y .. OBJETO

finanzas personales en la educacién media”.
El presente proyecto fiene por objeto fortalecer la educacién financiera de ninos,
nifas, jovenes y adolescentes, creando el programa de educacién financiera y

Respetado sefor presidente: . - al "
finanzas personales en la educacion bdsica y media.

En cumplimiento de la designacion realizada por la Mesa Directiva de la Comision m ANTECEDENTES.
Sexta Constitucional del Senado de la Republica y de conformidad con las :

disposiciones establecidas en la Ley 5a de 1992, me permito rendir informe de Desde la creacién de la constitucién de 1991 hasta la fecha son multiples las

ponencia para primer debate al proyecto de ley No. 309 de 2024 senado “Por catedras que se han creado a fravés de la ley e incluso por medio de la misma
medio de la cual se crea el programa de educacién financiera y finanzas constitucion. Es asi como la misma constitucion en su articulo 41, establecié como
personales en la educacion media”. obligatorio que, en todas las instituciones de educacion, oficiales o privadas, sea

obligatorio el estudio de la Constitucién y la Instruccion Civica. Este antecedente
ha sido el predmbulo para que a través de la ley se hayan creado diferentes
asignaturas obligatorias para los estudiantes colombianos.

Atentamente,

No obstante, el mencionado no es el Unico antecedente, entre los antecedentes
mdas recientes podemos observar catedras como, la catedra de la paz, la cual fue
creada por la Ley 1732 de 2015 y se establecié como una cétedra de obligatorio
cumplimiento en todas las instituciones educativas del pais. De igual forma, en ofros
antecedentes encontramos, la politica de ensefianza de las competencias
ciudadanas creada por medio de la Ley 1474 de 2011, la Cétedra de Seguridad
Vial creada en la Ley 1503 de 2011 y la Catedra de Educacién para la Sexualidad
creada en la Ley 1146 de 2007, entre otras.

Alrespecto de la materia objeto del presente proyecto de ley, se debe advertir que
han existido iniciativas legislativas similares en los proyectos de ley 049 de 2014
Senado y 338 de 2021 Cdmara, no obstante, ninguna de las iniciativas se ha
convertido en ley debido a los términos perentorios que rigen el proceso legislativo.
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Si bien tanto en la ley 1450 de 2011 y en la ley 1735 de 2014 existen disposiciones
tendientes al desarrollo de competencias bdsicas de educacién econdmica y
financiera y en la actualidad existen algunos programas como la herramienta
Nueva Pangea y la Guia 26, a la fecha no existe una ley que implemente un
programa que se dedique exclusivamente a abordar la materia de manera
permanente a nivel nacional.

IV.  EXPOSICION DE MOTIVOS
1. CONTEXTO COLOMBIANO

La educacién financiera en Colombia es un tema fundamental que, a pesar de su
creciente relevancia, aun enfrenta grandes desafios. En un contexto econdémico
caracterizado por la desigualdad, el alto indice de pobreza y la informalidad
laboral, es crucial que los ciudadanos cuenten con las herramientas necesarias
para tfomar decisiones informadas sobre sus finanzas. Sin embargo, en Colombia,
gran parte de la poblacién carece de formacion financiera bdsica, lo que limita su
capacidad para manejar eficientemente sus recursos, ahorrar, invertir o enfrentar
imprevistos econémicos. La falta de educacion financiera contribuye a la
perpetuacién de ciclos de endeudamiento y pobreza, afectando no solo el
bienestar individual, sino también el desarrollo econémico del pais. Por lo tanto,
resulta urgente impulsar programas educativos que promuevan el conocimiento
financiero desde temprana edad, para garantizar un futuro més estable y préspero
para todos los colombianos.

Para el 2012 Colombia participd en el Programa Internacionalizacion de Evaluacion
(PISA) ' Para evaluar los niveles de alfabetizacion financiera de los estudiantes de
educacion media y secundaria, se realizaron mediciones que, lamentablemente,
posicionaron a Colombia en el Ultimo lugar entre los 18 paises participantes. Con
un puntaje de 379, el pais se ubicd por debajo del promedio de los 13 paises de la
OCDE, cuyo puntdje fue de 500, esto alerté la necesidad de mejorar las
capacidades financieras en Colombia, lo que llevé a la creacion de la Estrategia
Nacional de Educacién Econdmica y Financiera en 2017. En 2020, se oficializé la
Politica Nacional de Educacion Econémica y Financiera, cuyo objetivo es integrar
los servicios financieros en la vida cofidiana y fomentar la inclusion financiera. En
2021, se formd la Comision Intersectorial para la Inclusiéon y Educacién Econdmica,
y en 2023, se establecio la Subcomision de Educacion Econémica y Financiera para
fortalecer la educacién en este dmbito.

T OECD (2013), PISA 2012 Results: Students and Money Financial Literacy Skills for the 21st century. Paris.

Sin embargo, estos esfuerzos no han sido eficaces para una educacién financiera
oportuna ni constructiva. En una encuesta realizada por el Banco Mundial en 20132,
se encontrd una brecha significativa entre la intencién de adoptar conductas
financieras responsables y lo que realmente hace la poblacién colombiana para
enfrentar diversos imprevistos. La encuesta reveld que el 94% de los encuestados
realizaba algun tipo de presupuesto y solo el 23% sabia con precisidon sus egresos
recientemente. Ademds, el 88% se mostraba preocupado por su futuro financiero,
pero solo el 41% habia planeado sus gastos para su jubilacién. Sorprendentemente,
solo 1 de cada 5 colombianos era capaz de afrontar gastos imprevistos.

Para el 2019, una encuesta de medicion de capacidades financieras de
Colombia realizado por el banco de desarrollo y América Latina y el Caribe (CAF)?
Confirmo que el 63.5% de la poblacién no habia podido ahorrar y que el 59.8% no
podria hacer frente a un gasto imprevisto sin la ayuda de un crédito o un familiar,
uno de cada diez colombianos afirma no tener un plan de jubilacién, y solo el 17%
se siente muy seguro de haber hecho un buen trabajo en cuanto a la planificacion
financiera para su retiro. Finalmente, la encuesta revela que apenas el 1,4% de los
colombianos adquiere productos de inversion financiera, como bonos o fondos de
inversion, entre otros.

Para el 2023, en encuesta disefiada por el Banco de la Republica y aplicada por la
firma Invamer, entre el 11 de mayo y el 1 de junio de 2023, en los municipios de
Bogotd, Medellin, Cali, Bucaramanga y Barranquilla“ reveld que el nivel educativo
es uno de los factores mdés determinantes a la hora de tomar decisiones financieras.
Por ejemplo, los colombianos con educacion superior fienen una tasa de
respuestas correctas del 19,4%, significativamente superior a la de aquellos con solo
educaciéon primaria (7,6%) o secundaria (15,8%). Ademds, los colombianos con
educacién universitaria y los que tienen acceso a educaciéon secundaria
obtuvieron tasas de acierto del 47,8% y del 44,5%, respectivamente, mucho mas
altas que las de quienes solo tienen educacion primaria (23,7%). Estos resultados
permiten inferir una correlacién positiva entre el nivel educativo y el conocimiento
de conceptos econdémicos y financieros.

% Reddy, R, Bruhn, M. & Tan, C. (2013), “Financial Capability in Colombia: Results from a National Survey
on Financial Behaviors, attitudes, and knowledge,” (Washington: World Bank).

? Tenjo, M. F., & Mejia, D., (2021, April 26). Encuesta de medicion de idades fi
2019. Caracas: Superintendencia Financera de Colombia y CAF. Retrieved from
https://scioteca.caf.com/handle/123456789/1717

4 https://repositorio.banrep.gov.co/server/api/core/bitstreams/3552dad8-bf61-4716-8c1a-
cbeb82a03 14¢/content

de Colombia

Los resultados de esta encuesta tampoco son muy alentadores, revela que una
gran parte de la poblacion carece de las herramientas bdsicas necesarias para
tomar decisiones econémicas y financieras acertadas, lo que es esencial para
mejorar su bienestar y protegerse ante choques econémicos o inflacionarios. Esto
resalta la urgente necesidad de reforzar la educacion econdmica y financiera en
el pais pues el nivel de alfabetizacién financiera presenta variaciones significativas
entfre diferentes grupos demogrdficos, siendo influenciado por factores como la
edad, el género, el nivel educativo y la situacion laboral. Enfatizan la urgencia de
seguir desarrollando iniciativas para mejorar la educacion econémica vy financiera
en Colombia. La implementacion de estas politicas deberia tener por objetivo
reducir las disparidades existentes y promover un bienestar financiero mds
equitativo en la poblacién.

En encuesta realizada por la Superintendencia Financiera de Colombia entre
noviembre y diciembre de 20235, el 29.6% de los encuestados afirmé saber cémo
calcular los intereses de un préstamo bancario, mientras que el 63.7% no lo sabe.
Esto refleja una falta de comprension que podria llevar a decisiones financieras
erréneas. Aunque el 73.6% considera importante aprender sobre educaciéon
financiera, solo el 20.4% ha buscado activamente informacion. La
Superintendencia recomienda crear programas educativos que incluyan
conceptos bdsicos, planificacion financiera, prevencion de fraudes y que sean
breves, flexibles y accesibles.

Santiago Rodriguez Raga, experto en finanzas personales, investigd el
conocimiento financiero en colegios publicos y privados de Bogotd D, C ¢,
revelando que es bajo, especialmente en colegios publicos, debido a la calidad
educativa. Rodriguez enfatiza la necesidad de ensefar educacion financiera
desde temprana edad, usando ejemplos prdcticos en casa como compras y
gestion de gastos. Sefiala que los padres deben dar autonomia financiera para
fomentar el aprendizaje real. Ademds, subraya la importancia de la educacién
financiera para la inclusion financiera y destaca el ahorro como un hdbito esencial
para la estabilidad econémica y la salud mental.

Los resultados sobre el conocimiento econdémico y financiero en Colombia
muestran que una mayor comprension de estos temas puede mejorar la

es/10115304/superfinanciera-mide-las-preferencias-de-las-

5 https://www.superfinanciera.gov.co/
personas-para-recibir-ed; ion-fi i
6 https:/administracion.uniandes.edu.co/noticias/educaci

-financiera-como-educar-a-ninos-y-jovenes-en-el-

comunicacién de la politica monetaria. Si la educacion financiera es insuficiente,
las expectativas econdmicas pueden ser mal formadas, dificultando el impacto de
las politicas. El gobiermno debe priorizar la educacién financiera desde edades
tempranas, integrdndola en los programas escolares para ensenar a los jévenes
sobre ahorro, presupuesto y gestion financiera. Ademds, se deben crear productos
financieros adaptados a sus necesidades, como cuentas sin comisiones y
microcréditos. Es crucial incluir la educacién financiera en el curriculo obligatorio y
capacitar a los docentes para que ensefien de manera efectiva. También se
deben fomentar alianzas publico-privadas e involucrar a las familias en este
proceso educativo para lograr un enfoque integral y efectivo.

2. CONSIDERACIONES DEL AUTOR

Los jévenes usualmente no cuentan con una educacién financiera adecuada, esto
puede llevar a tomar decisiones apresuradas o poco informadas,
desencadenando en situaciones como el endeudamiento excesivo, la mala
administracion de los ingresos, falta de prevision y ahorro, ausencia de inversion,
entre ofros. La falta de educacion puede desencadenar en la prolongada
dependencia de sus familias y de la asistencia del Estado, afectando su bienestar,
limitando su proyecto de vida y reduciendo su capacidad para contribuir de
manera productiva a la economia del pais.

Es por ello por lo que, se impone como una necesidad, dotar a equipar a los nifos,
nifias, jévenes y adolescentes, con conocimientos esenciales sobre la gestién del
dinero, presupuestos, ahorro e inversiones, de manera tal que tengan la posibilidad
de tomar decisiones financieras responsables e informadas desde una edad
temprana.

La OCDE define la competencia financiera como *“(...) EI conocimiento y la
comprensidon de conceptos y riesgos financieros, y las destrezas, motivacion y
confianza para aplicar dicho conocimiento y comprensiéon con el fin de tomar
decisiones eficaces en distintos contextos financieros, para mejorar el bienestar de
los individuos y la sociedad, y permitir su participacién en la vida econémica” 7,
ademds advierte la OCDE que, “los adultos jovenes reflejan una inhabilidad para
escoger los productos financieros adecuados para ellos (...). De ahi, la importancia
de que, aln desde una edad temprana, desarrollen habilidades para discermnir y

manejo-de-dinero;

7 PISA & OECD Publishing, 2014
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administrar sus ingresos, ahorros, y sus gastos”®

Los beneficiarios del programa radican en que los jbvenes podrdn fomar decisiones
financieras de forma asertiva econémicamente responsables e informadas acerca
de la inversion y del consumo de productos y/o servicios financieros de acuerdo a
sus expectativas futuras y necesidades desde su primer ingreso, lo que
consecuentemente contribuird a la estabilidad financiera, al desarrollo 'y
realizacién humana, en condiciones de dignidad, empoderando a los jévenes para
que, con estas herramientas, puedan cumplir sus metas.

Por otro lado, desde el punto de vista macroecondémico una poblacién educada
financieramente puede contribuir a la estabilidad y crecimiento econdémico del
pais, reduciendo la dependencia de programas de asistencia social y aumentando
la inversion y el ahorro pues, la educacién financiera, impulsa una mejor
administracion de los recursos en los hogares, por ende, es de esperarse que se
logre un mayor ahorro, mayor confianza en el sistema financiero y como resultado,
mas hogares tendrdn herramientas para lograr mayor movilidad social y reduccién
de pobreza y desigualdad?.

No es un secreto que, una adecuada educacién, permite tomar mejores
decisiones en los diferentes aspectos de la vida. Usualmente la educacién en sus
componentes bdsica, media y superior estd enfocada en formar a las personas
para el desarrollo de su vida profesional, no obstante, el enfoque en competencias
de desarrollo personal usualmente es vagamente abordado.

Alliradicala perfinencia de este programa en ninos y jovenes de educacion basica
y media pues, el colegio es el escenario apropiado para absorber conceptos y
generar cambios y aprendizajes necesarios para el desarrollo de la vida adulta de
las y los estudiantes frente a los procesos econdmicos vy financieros'®
adicionalmente, en esta etapa los jévenes estdn enfrando a su vida adulta, estan
préximos a recibir sus primeros ingresos y cuentan con interés en la materia.

No podemos pasar por alto algunos datos propios de la situacion financiera de los
hogares colombianos pues, para 2017 el 64 % de la poblacién (colombiana)

8 OECD (s.f) Financial ed and youth — Edi y los jovenes - R
del 2021 de <https://www.oecd.org/nancial/education/nancial-education-and-youth.htm>
¥ Rubiano Miranda. Universidad de la Sabana. 2013

el 19 de junio

planifica para menos de un mes o no tiene planes financieros, 58 % tiene
dificultades para cubrir sus gastos y solo el 41 % de la poblacién de menos de 60
afos ha tomado medidas para afrontar todos los gastos de la vejez!,
adicionalmente, se calcula que en Colombia 1 de 4 colombianos acuden a
créditos gota a gota.'2

Teniendo en cuenta lo anterior, es preponderante aprovechar este periodo, para
dotar a los jévenes de herramientas que les permitan administrar sus recursos de
manera eficiente, decidir de forma informada y, que les permitan identificar los
distintos vehiculos que les permitan, invertir, ahorrar, apalancarse de manera tal
que esas decisiones potencien su desarrollo.

Los multiples beneficios que la aprobaciéon de este proyecto de ley tendria son
abrumantes en comparacién con el minimo esfuerzo que conllevaria para el
Estado aplicar los presupuestos acd planteados pues, los objetivos se pueden
acoplar con las estrategias y planes vigentes del Ministerio de Educacion, se puede
implementar con la planta docente, y adicionalmente, se puede apalancar de
convenios y acuerdos con entidades publicas y privadas la cuales, en muchos
casos dentro de su misionalidad comparten el objetivo de educar financieramente
a los colombianos.

3. DERECHO COMPARADO

En un mundo cada vez mds complejo y globalizado la educacién financiera es un
tema clave para el desarrollo econdmico y personal de las personas. A nivel
internacional, varios paises han implementado programas para mejorar la
alfabetizacién financiera desde edades tempranas, con el objetivo de que las
nuevas generaciones adquieran habilidades para gestionar su dinero de manera
responsable y llevar a cabo correctamente politicas monetarias.

Estos son algunos paises que han implementado iniciativas de educacion
financiera desde temprana edad'3:

Pais Educacién Financiera Detalles
Argentina  Obligatoria en Desde 2022, hasta 18 horas de

' Comisién
12 DataiFX.com, 2019

ial para la Edi ion E y Financiera, 2017

19 0ri i pedagégicas para la Educacion E y Financiera. Ministerios de Educacion. 2022. 13 https://www.myval-u.com/blog/paises-con-educacion-financiera-obligatoria-para-ninos-y-jovenes-en-
Pag, 20. escuelas
“Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
secundaria educacién financiera, incluyendo general (...) facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y
criptomonedas, en la Ciudad de Buenos en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; |...)."
Aires. Iniciativas  similares en otras . .
ciudades. e Ley 115 de 1994. Por la cual se expide la ley general de educacion.
EE.UU. Depende del estado 25 esio(;ios exigen clases de econom\g, 6 Art 5 numeral 3 9.
de finanzas personales. Florida
implemento este contenido en 2022. e Decreto 1517 de 2021. Art 9.
Francia Opcional, con clases Se enfoca en economia bdsica e Decrefo 457 de 2014
basicas obligatorias obligatoria y  finanzas  personales e Ley 1450 de 2011. Por la cual se expide §! Plan NOC|oan de Desorrollo,
R 2010-2014. Art 145. Programa de Educacién en Economia y Finanzas. El
optativas. A 9 . . = -
- — - - — . - . . Ministerio de Educacién Nacional incluird en el disefio de programas
Finlandia Opllgqiorlc desde Educoclo‘n fmcmaerg !ncluldo en para el desarrollo de competencias bdsicas, la educacion econdmica y
primaria hasta  matemdticas desde primaria, con clases financiera, de acuerdo con lo establecido por la Ley 115 de 1994.
secundaria dedicadas en secundaria. e Ley 1735 de 2014. Por la cual se dictan medidas tendientes a promover
Australia Obligatoria en primariay  Alto nivel de alfabetizacion financiera, el acceso a los servicios financieros fransaccionales y se dictan ofras

secundaria 79% de los jovenes de 15 anos tienen

cuenta bancaria.

Dinamarca Obligatoria desde 5to Incluye la ‘Semana Monetaria Global' y
de primaria hasta lero conferencias de finanzas para jovenes.
de secundaria

Noruega Obligatoria, Programas escolares de educacion
patrocinada  por el financiera, 71% de los noruegos tienen

Norges Bank cultura financiera.

Israel Obligatoria en Iniciativa financiada por el Ministerio de

bachillerato Educacion y el Banco de Israel, incluye
temas de banca, inversiéon y economia.
Reino Obligatoria en Educacion financiera también  en
Unido secundaria, en Escocia en algunas asignaturas de
asignaturas de secundaria.
ciudadania y
matemdaticas
México No obligatoria, pero en El gobierno mexicano planea incluirla
proyecto desde primaria, con formacién para
docentes.

4. MARCO NORMATIVO

e Constitucion Politica de Colombia, Art 2

disposiciones. Articulo 9°. Programa de Educacidén Econdmica y
Financiera. El Ministerio de Educacion Nacional incluird en el disefo de
programas para el desarrollo de competencias bdsicas, la educacion
econdémica y financiera, de acuerdo con lo establecido por la Ley 115
de 1994

e Plan Decenal de Educacion 2016-2026

Enfatiza en la necesidad de promover una educacién orientada a formar
ciudadanos preparados para asumir critica, activa y conscientemente los cambios
y desafios derivados del desarrollo tecnoldgico, la expansion de las redes globales
y la internacionalizacion de la economia, la ciencia y la cultura.

V. IMPACTO FISCAL.

Sobre el particular debemos advertir que, las medidas propuestas en este proyecto
de ley no tienen un impacto fiscal toda vez que, las medidas pueden ser aplicadas
por la planta docente que esté vinculada al momento de la vigencia de la ley.

No obstante, es pertinente tener en cuenta que la honorable Corte Constitucional
en su jurisprudencia ha mencionado que:

“Las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03 constituyen un
pardmetro de racionalidad legislativa, (...). El mandato de adecuacion entre la
justificacion de los proyectos de ley y la planeacion de la politica econdmica;
empero, no puede comprenderse como un requisito de trdmite para la aprobacion
de las iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el
Congreso. Ello en tanto (i) el Congreso carece de las instancias de evaluacion
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técnica para determinar el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacién de
las fuentes adicionales de financiacién y la compatibilidad con el marco fiscal de
mediano plazo; y (i) aceptar una interpretacion de esta naturaleza constituiria una
carga irazonable para el Legislador y otorgaria un poder correlativo de veto al
Ejecutivo, a fravés del Ministerio de Hacienda, respecto de la competencia del
Congreso para hacer las leyes. Un poder de este cardcter, que involucra una
barrera en la funcién constitucional de produccién normativa, se muestra
incompatible con el balance entre los poderes pUblicos y el principio democrdtico.
Si se considera dicho mandato como un mecanismo de racionalidad legislativa, su
cumplimiento corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito
PUblico, una vez el Congreso ha valorado, mediante las herramientas que tiene a
su alcance, la compatibilidad entre los gastos que genera la iniciativa legislativa y
las proyecciones de la politica econémica frazada por el Gobierno. Asi, si el
Ejecutivo considera que las cdmaras han efectuado un andilisis de impacto fiscal
erréneo, corresponde al citado Ministerio el deber de concurrir al procedimiento
legislativo, en aras de ilustrar al Congreso sobre las consecuencias econémicas del
proyecto. El articulo 7° de la Ley 819 de 2003 no puede interpretarse de modo tal
que la falta de concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro
del proceso legislativo afecte la validez constitucional del trdmite respectivo.

Adicionalmente, en Sentencia C-911 de 2007, la Corte Constitucional ha sefalado
que el impacto fiscal de las normas no puede convertirse en ébice, para que las
corporaciones publicas ejerzan su funcion legislativa y normativa.

“En la realidad, aceptar que las condiciones establecidas en el articulo 7° de la Ley
819 de 2003 constituyen un requisito de trdmite que le incumbe cumplir Unica y
exclusivamente al Congreso reduce desproporcionadamente la capacidad de
iniciativa legislativa que reside en el Congreso de la Republica, con lo cual se
vulnera el principio de separacién de las Ramas del Poder Publico, en la medida
en que se lesiona seriamente la autonomia del Legislativo.

Precisamente, los obstdculos casi insuperables que se generarian para la actividad
legislativa del Congreso de la Republica conducirian a concederle una forma de
poder de veto al Ministro de Hacienda sobre las iniciativas de ley en el Parlamento.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su fin es
obfener que las leyes que se dicten fengan en cuenta las realidades
macroecondémicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcién
legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda.

VI.  CONFLICTO DE INTERESES

Dando alcance a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual
se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992", se hacen las siguientes consideraciones
a fin de describir las circunstancias o eventos que podrian generar conflicto de

interés en la discusidon y votacién de la presente iniciativa legislativa, de
conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de
la Ley 2003 de 2019, a cuyo tenor reza:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas.
Todos los congresistas deberdn declarar los conflictos de intereses
que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.

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

a) Beneficio particular: aquel que 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. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas
a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las
circunstancias presentes y existentes al momento en el que el
congresista participa de la decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica
respecto del congresista, de su cdényuge, companero o
companera permanente, o parientes denfro del segundo grado
de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

()"

Sobre este asunto la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Honorable Consejo
de Estado en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P. Carlos Enrique Moreno
Rubio, sefald que:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en
comento, pues se sabe que sdlo lo serd aquél del que se pueda
predicar que es directo, esto es, que per se el alegado beneficio,
provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico

o personal, bien para el congresista o quienes se encuentren
relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurid la participacion o votacién del
congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de
cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincion
alguna”.

Asf las cosas, en virtud del articulo 286 de la Ley 5 de 1992y del articulo 1 de la Ley
2003 de 2019, este proyecto de ley relne las condiciones de los literales a y b,
circunstancias en las cuales es inexistente el conflicto de interés por parte de los
Congresistas que participen en la discusion y votacion de los proyectos de ley, al
ser esta, una iniciativa que no genera un beneficio particular, actual y directo a su
favor, sino que su objeto se circunscribe a un tema de interés general que coincide
y se fusiona con los intereses del electorado.

VIl.  PLIEGO DE MODIFICACIONES.

La modificaciéon central es expandir el programa a toda la educacién bdsica,
permitiendo una formacién financiera mds temprana y progresiva, mientras
mantiene énfasis en grados superiores por su proximidad a educacion superior y
mercado laboral.

Los articulos 3, 4, 6 y 7 permanecen sin cambios pues su contenido es compatible
con la ampliacién del alcance del programa.

Los principales cambios introducidos al articulado se justifican en la necesidad de
fortalecer la educacién financiera desde edades mds tempranas, respaldado por
los hallazgos presentados en el documento. La encuesta del Banco de la RepUblica
(2023) revela una correlacién positiva entre nivel educativo y conocimiento
financiero, donde aquellos con educacion superior tienen una tasa de respuestas
correctas del 19.4% versus 7.6% de quienes solo tienen primaria. Esto fundamenta la
extension del programa a educacion bdsica, permitiendo construir bases
financieras sélidas desde temprana edad.

Adicionalmente, los cambios se alinean con experiencias internacionales exitosas
citadas en el derecho comparado, donde paises como Finlandia, Australia y
Dinamarca han implementado educacion financiera obligatoria desde la primaria.
La modificacién del dmbito de aplicacion, manteniendo énfasis especial en
estudiantes proximos a la educacion superior, responde a la estadistica presentada
donde el 64% de colombianos planifica para menos de un mes o no fiene planes

financieros, y el 58% fiene dificultades para cubrir sus gastos, evidenciando la
necesidad de una formacion financiera progresiva y temprana.

TEXTO RADICADO

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE

“Por medio de la cual se crea el
programa de educacion financiera y
finanzas personales en la educacién

media”.

“Por medio de la cual se crea el
programa de educacién financiera y
finanzas personales en la educacién
bdésica y media”.

Articulo 1. Objeto. El presente proyecto
fiene por objeto fortalecer la
educacién financiera de nifos, nifas,
jovenes y adolescentes, creando el
programa de educacién financiera y
finanzas personales en la educacion
media.

Articulo 1. Objeto. El presente proyecto
fiene por objeto fortalecer la
educacién financiera de nifos, nifas,
jovenes y adolescentes, creando el
programa de educacién financiera y
finanzas personales en la educacion
bdsica y media.

Articulo 2. Ambito de aplicacién. Este
programa deberd ser socializado a los
estudiantes de grado décimo vy
undécimo quienes estdn proximos a
acceder a la educacién superior y
tener su primer acercamiento al
mercado laboral.

Articulo 2. Ambito de aplicacién. Este
programa deberd ser socializado a los
estudiantes de educacién bdsica y
media &Ci &cil

con_especial énfasis a quienes estén
estén proximos a acceder a la
educacién superior y tener su primer
acercamiento al mercado laboral.

Articulo. 3 Metodologia. Con el objetivo
de facilitar el aprendizaje, este
programa se podrd dictar bajo la
modalidad de seminario, facilitando el
infercambio de conocimiento e ideas
entre los educadores y los estudiantes.

SIN CAMBIOS

Articulo. 4 Reglamentacién. El Ministerio
de Educacién Nacional, dentro de los
doce (12) meses siguientes a la
expediciéon de la presente ley deberd
reglamentar el contenido temdatico del
seminario, al igual que la forma en la
cual se incorporard al Plan de Estudios.
Pardgrafo. El programa  deberd
abordar los conceptos bdsicos sobre
las finanzas personales, la importancia
de la educaciéon financiera y gestion
del riesgo en el marco de su
funcionamiento para el desarrollo
integral y competente del individuo.
Para la formulacién del contenido del
programa podrd ser asesorado por

SIN CAMBIOS
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instituciones del Estado y privadas que
sean idéneas y que dentro de su
misionalidad tengan programas de
educacién financiera.

Articulo 5. Intensidad. Como minimo, | Articulo 5. Intensidad. Como minimo,
deberdn brindarse dos seminarios | deberdn brindarse  dos  seminarios
anuales sobre la materia a los | anuales sobre la materia a los
estudiantes de educacién media. estudiantes de educacién bdsica y
Pardgrafo 1. Para garantizar su | media.

implementacion, el seminario podrd o | Pardgrafo 1. Para garantizar  su
no hacer parte de alguna asignatura | implementacién, el seminario podrd o
especifica. no hacer parte de alguna asignatura
Pardgrafo 2. Teniendo en cuenta los | especifica.

objetivos formativos del seminario, éste
no podrd impedir el desarrollo, | Pardgrafo 2. Teniendo en cuenta los
promocién o grado de los estudiantes. | objetivos formativos del seminario, éste
no podrd impedir el desarrollo,
promocién o grado de los estudiantes

Articulo 6. Acceso y cobertura. Para la SIN CAMBIOS
implementacion, cumplimiento y
facilitar el acceso al seminario, se
autoriza al Gobierno Nacional, a los
entes territoriales y a las instituciones
educativas, a celebrar convenios y
acuerdos con entidades publicas y
privadas para impartir el seminario y
coadyuvar a la implementacién y
cumplimiento de las disposiciones
contenidas en la presente ley.

Articulo 7. Vigencias y derogatorias. La SIN CAMBIOS
presente ley rige a partir de su
promulgaciéon 'y deroga todas las

disposiciones que le sean contrarias.

Vill.  PROPOSICION

En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, solicito a los miembros
de la comision sexta de Senado de la RepuUblica dar primer debate al Informe de
ponencia POSITIVA para primer debate al proyecto de ley No. 309 de 2024 senado
“Por medio de la cual se crea el programa de educacién financiera y finanzas
personales en la educaciéon media”. CON PLIEGO DE MODIFICACIONES.

Atentamente,

TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE DEL PROYECTO DE LEY No. 309 DE
2024 SENADO

“POR MEDIO DE LA CUAL SE CREA EL PROGRAMA DE EDUCACION
FINANCIERA Y FINANZAS PERSONALES EN LA EDUCACION BASICA Y MEDIA"

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Articulo 1. Objeto. EI presente proyecto tfiene por objeto fortalecer la
educacion financiera de nifos, nifas, jovenes y adolescentes, creando el
programa de educacion financiera y finanzas personales en la educacion
bdsica y media.

Articulo 2. Ambito de aplicacién. Este programa deberd ser socializado a los
estudiantes de educacién bdsica y media con especial énfasis a quienes
estén proximos a acceder a la educacion superior y tener su primer
acercamiento al mercado laboral.

Articulo 3. Metodologia. Con el objetivo de facilitar el aprendizaje, este
programa se podrd dictar bajo la modalidad de seminario, facilitando el
intercambio de conocimiento e ideas entre los educadores y los estudiantes.

Articulo 4. Reglamentacién. El Ministerio de Educacién Nacional, dentro de
los doce (12) meses siguientes a la expedicion de la presente ley deberd
reglamentar el contenido tematico del seminario, al igual que la forma en
la cual se incorporard al Plan de Estudios.

Pardgrafo. El programa deberd abordar los conceptos bdsicos sobre Ias
finanzas personales, la importancia de la educacion financiera y gestion del
riesgo en el marco de su funcionamiento para el desarrollo integral y
competente delindividuo. Para la formulacion del contenido del programa
podrd ser asesorado por instituciones del Estado y privadas que sean
idéneas y que dentro de su misionalidad tengan programas de educacion
financiera.

Articulo 5. Intensidad. Como minimo, deberdn brindarse dos seminarios
anuales sobre la materia a los estudiantes de educacién bdsica y media.

Pardgrafo 1. Para garantizar su implementacién, el seminario podrd o no
hacer parte de alguna asignatura especifica.

Pardgrafo 2. Teniendo en cuenta los objetivos formativos del seminario, éste
no podrd impedir el desarrollo, promocién o grado de los estudiantes

Arficulo 6. Acceso y cobertura. Para la implementacion, cumplimiento y
facilitar el acceso al seminario, se autoriza al Gobierno Nacional, a los entes
territoriales y a las instituciones educativas, a celebrar convenios y acuerdos
con entidades publicas y privadas para impartir el seminario y coadyuvar a
la implementacién y cumplimiento de las disposiciones contenidas en la
presente ley.

Articulo 7. Vigencias y derogatorias. La presente ley rige a partir de su
promulgacién y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.
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INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE PROYECTO DE LEY NUMERO 55
DE 2024 SENADO

por medio de la cual se continua la Escalera de la Formalidad y se dictan disposiciones para disminuir los
costos y tramites a cargo de las empresas.

Doctores

Honorable Senador

JUAN PABLO GALLO MAYA

Comisién Tercera Constitucional Permanente
Senado de la Republica

Asunto: Informe de ponencia para segundo debate proyecto de ley No. 55/2024 Senado
“Por medio de la cual se contintia la Escalera de la Formalidad y se dictan disposiciones para
disminuir los costos y trdmites a cargo de las empresas”

Teniendo en cuenta la designacién realizada por la Mesa Directiva de la Comisiéon Tercera
Constitucional Permanente del Senado de la Republica y con el fin de dar cumplimiento a lo
dispuesto en la Ley 5 de 1992, a continuacién, rindo el informe de ponencia para segundo debate
del proyecto de ley 55/2024 Senado “Por medio de la cual se continta la Escalera de la Formalidad
y se dictan disposiciones para disminuir los costosy trdmites a cargo de las empresas” en los
siguientes términos:

Antecedentes

Competencia

Objeto y Justificacion del Proyecto
Exposicién de motivos

Impacto fiscal

Pliego de modificaciones
Proposiciéon

. Texto propuesto para primer debate

PNV REWNE

1. Antecedentes

El proyecto de ley fue radicado por la Senadora Paloma Valencia el dia 30 de julio de 2024 y
publicado en la Gaceta 1316/2024. A partir de esto, la Mesa Directiva de la Comisién Tercera
Constitucional Permanente mediante un oficio del dia 16 de septiembre de 2024 nombré al suscrito
como ponente.

El 06 de noviembre de 2024 se surtio el primer debate en la Comisién Ill del Senado de la Republica
y se aprobd el proyecto de ley por unanimidad.

2. Competencia
El proyecto de ley se encuentra bajo los lineamientos de los articulos 150, 154, 157 y 158 de la

Constitucién Politica de Colombia, relacionados con las competencias del Congreso, el origen de las
leyes, la publicacién oficial y la unidad de materia.

3. Objeto y Justificacién del Proyecto

El presente proyecto de ley tiene como objetivo complementar la Ley de Escalera de la Formalidad
(Ley 2254 de 2022) mediante la incorporacién de aspectos microgerenciales. Se abordan problemas
cotidianos que enfrentan los nuevos emprendedores y empresarios que han ingresado al dmbito de
la formalidad, tales como: disposiciones para la simplificacién de tramites, regulaciones operativas,
normativas en materia de salud ocupacional y medidas de prevencién contra el riesgo de lavado de
activos y financiamiento del terrorismo.

4. Exposicién de motivos

4.1, Informalidad en el mercado laboral colombiano

Colombia es un pais compuesto mayoritariamente por pequefios empresarios. Segun la Mision de
Empleo (2021), existen 7,2 millones de empresas en el pais, pero solo el 18% cuenta con algun tipo
de registro formal. De las empresas formalizadas, el 96% tiene entre 1y 3 trabajadores, mientras
que entre las informales este porcentaje asciende al 100%. La existencia de 5,8 millones de
empresas en la informalidad pone de manifiesto un problema estructural en las politicas publicas
del pais.

Aproximacién de nimero de empresas por nimero de trabajadores en Colombia (2019)

Empleados Informales Formales Part (%)
1a3 5.874.000 1.094.000 6.968.000 97%
4a10 153.000 153.000 2%
Més de 11 72.000 72.000 1%
Total 5.874.000 1.319.000 7.193.000 100%
Part. (%) 82% 18% 100%

Fuente: Misién de Empleo 2021

Una encuesta de la Camara de Comercio de Bogota, realizada a 2.300 empresarios, revelé que,
aunque el 95% se identifica como emprendedor, la informalidad impide que todos se perciban como
empresarios. El 76% de aquellos con registro mercantil se considera empresario, mientras que entre
quienes carecen de dicho registro, solo el 53% se identifica de esa manera.

Diversos estudios han sefialado que la formalidad es un proceso gradual, comparable a una escalera,
y no un simple requisito que se cumple con la firma de un documento (Fernandez, 2020). Colombia
ya ha dado el primer paso con la promulgacién de la Ley 2254 de 2022, conocida como la Ley de la
Escalera de la Formalidad. Esta ley establece un sistema escalonado para la formalizacién, en el que

se exigen requisitos progresivos a medida que las empresas crecen, y se otorgan incentivos para
fomentar la formalizacion. Por ejemplo, en el primer escaldn, las empresas obtienen registro
mercantil gratuito, permisos sanitarios ante el INVIMA sin costo ni la necesidad de cumplir con
buenas practicas de manufactura, tasas de impuesto de registro departamental diferenciadas,
inscripcion gratuita en la Ventanilla Unica, entre otros beneficios.

No obstante, la Ley de Escalera de la Formalidad requiere ser enriquecida con los requisitos actuales
y un mayor entendimiento de los obstaculos que impiden la formalizacién en el pais. Aunque la
academia ha realizado estudios de caracter macro sobre los problemas relacionados con la
formalizacién, ha descuidado el analisis micro de los desafios cotidianos que enfrentan
emprendedores y empresarios. Este proyecto de ley tiene como objetivo continuar fortaleciendo la
Escalera de la Formalidad en Colombia, pero desde una perspectiva microgerencial.

La informalidad empresarial en el pais es estructural. Segun el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), con datos de la Encuesta de Microestablecimientos del DANE de 2012 a 2016,
solo el 78% de los microestablecimientos en Colombia cuenta con su Registro Unico Tributario, el
47% paga sueldos y salarios, el 31% realiza aportes a salud y pension, el 23% paga ARL, y solo el 16%
lleva una contabilidad formal.

El acceso a microcréditos es viable inicamente si se cuenta con formalidad laboral y si las empresas
tienen al menos un afio de constitucidn, un requisito dificil de cumplir, dado que para pagar
empleados es necesario contar con un capital inicial, el cual no es posible obtener sin un
microcrédito bancario. Ademas, este problema presenta una marcada desigualdad regional. Un
ejemplo claro es el de los departamentos de Cérdoba y La Guajira, donde el 93% y el 90% de las
empresas con menos de 10 trabajadores, respectivamente, no estan registradas (DNP, 2019).

de for

por micro blecimi (2012-2016)

RUT 78%

Registro Mercantil  EEEG—S /37
Pago de los sueldos y salarios  INEEEG_———————__ /6%
Contabilidad informal  EGE_—— 31%
Pago de salud y pension NS 31%
Pago de prestaciones sociales I 24%
Pagala ARL I 24%
Contabilidad con libro diario de... EENEEEEE 23%

Contabilidad con Py G o Balance general WSS 16%

Fuente: CONPES 3956 con datos de DANE

Segun la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), la informalidad empresarial en Colombia se
sitiia en torno al 60%, aunque esta es una estimacién aproximada que varia segun las variables
consideradas. Ademas, los datos de la GEIH muestran que el 84% de las empresas en el pais carece
de contabilidad formal y el 83% no asegura a sus empleados (Fernandez, 2018).

4.2, Altos costos de formalizacién

El acceso al Estado resulta practicamente imposible para los pequefios empresarios, quienes
tampoco perciben beneficios al hacerlo. Se enfrentan a dos grandes barreras de entrada: (1) la
tramitologia y (1) los costos de formalizacion. En 2019, Colombia ocupé el puesto 123 entre 137
paises en el Indicador de Carga de Regulacion Gubernamental del World Economic Forum (2019). EI
Departamento Nacional de Planeacidn llevé a cabo estudios de caso para determinar el costo de
formalizar una empresa, concluyendo que este puede representar entre el 35% y el 46% de la
utilidad bruta de una empresa informal. En el caso de las microempresas, el 14% de la utilidad se
destinaria a tributos nacionales, el 12% a compromisos laborales, el 5% a las barreras de
tramitologia, el 2% a tributos departamentales y el 1% a compromisos productivos.

Porcentaje sobre la utilidad bruta de formalizarse por rubros

% sobre la utilidad bruta
N
&

35
35
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n 2187 22.83
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4.81

5 0.92 45 1.070.68 19611430 03 2.22 .ass
o - 7 ) = —

Empresa Mediana Empresa Pequefia Microempresa

& Trubutos nacionales X Tributos locales X Laborales M De entrada B De produccién M Total

Fuente: CONPES 3956 con datos de DANE

El estudio también revelé que, para cumplir con todos los requisitos de una empresa formal, se
requieren en promedio 25 trdmites. En el caso de las microempresas, se necesitan 13 tramites
laborales, 8 tributarios, 4 relacionados con la entrada al mercado y 2 de produccién (DNP, 2019).
Esta comprobado que, en las primeras fases de una empresa, es fundamental una carga tributaria
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reducida. La reforma tributaria de 2012 elimind los pagos de salud, ICBF y SENA a cargo de los
empresarios para trabajadores que percibieran menos de diez SMMLYV, lo que redujo los costos
laborales no salariales en un promedio ponderado del 62% (Clavijo, Vera, Cuéllar, & Rios, 2015).

4.3.Clima de emprendimiento

El informe Global Entrepreneurship Monitor, elaborado por el Foro Econémico Mundial, evalta el
clima empresarial a nivel global. En 2021, Colombia se ubicé en la cuarta posicién entre 35 paises.
En las mediciones de 2020y 2021, entre el 77%y el 78% de las personas reportaron una disminucién
en susingresos, lo que evidencid la necesidad de que los planes, programas y proyectos del gobierno
nacional se centraran en la proteccion de la salud, el empleo y los precios para prevenir la inflacion.
Estrategias como el Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) fueron cruciales, protegiendo
aproximadamente 4,15 millones de empleos y destinando 6,8 billones de pesos. Es notable que, de
los 143 mil empleadores beneficiados hasta junio de 2021, el 63% correspondian a microempresas,
lo que permitié proteger a 421 mil empleados en el pais. Este apoyo es de suma importancia, ya
que, aunque ser formal en Colombia presenta mdltiples desafios, mantenerse formal en el mediano
y largo plazo es igualmente complicado.

El Global Entrepreneurship Monitor (GEM) para el periodo 2021-2022 evalud el impacto de la
pandemia y las politicas gubernamentales adoptadas para la proteccién del empleo. El informe
presenta las respuestas de grupos poblacionales entre 18 y 64 afios a dos preguntas clave. La
primera indagaba sobre el nivel de acuerdo respecto a si, en los préximos tres meses, surgirian mas
oportunidades para abrir negocios. La segunda se centraba en la percepcién sobre la facilidad para
iniciar un negocio.

Oportunidades para abrir negocios en los préximos tres meses

54 of adults 18-64

Unked Aab Emiates

Fuente: Foro Econdmico Mundial (2022)

lad para abrir un negocio.

%of adults 18-64

SaudiArabla

Fuente: Foro Econémico Mundial (2022)

El 39% de los encuestados cree que en los proximos tres meses habra oportunidades para abrir un
negocio en Colombia, mientras que el 29% considera que es facil emprender en el pais. El informe
también destaca los paises con mayor espiritu emprendedor, situando a Colombia como el pais
mejor posicionado en América Latina. En ediciones anteriores, Uruguay superaba a Colombia, pero
en esta ocasion Colombia se ubica por encima de México, Chile y Uruguay.

A pesar de que Colombia es el pais de la regién con mayor espiritu emprendedor, persisten diversas
deficiencias. El 60% de la fuerza laboral se encuentra en la informalidad, principalmente debido a
los complejos y engorrosos tramites legales requeridos para garantizar igualdad de oportunidades
en cuanto a prestaciones sociales y obligaciones tributarias.

En el mercado laboral informal, los empresarios entrevistados se encontraban en la etapa inicial de
sus negocios comerciales, aunque no estaban registrados formalmente. Muchos de estos
emprendedores redujeron su produccion y, entre 2020 y 2021, terminaron por detener su actividad
empresarial debido a los altos costos que dificultaban el proceso de formalizacion. El informe del
GEM recomienda facilitar el registro y el pago de impuestos justos para quienes inician un nuevo
negocio. Solo el 29% de los adultos encuestados considerd que era facil comenzar un negocio, una
proporcién baja en comparacion con otras economias de la region. Ademds, una de las razones por
las que muchos optan por permanecer en la informalidad es la falta de financiacion suficiente. En
este sentido, Colombia recibié una calificacion de 3,4 en cuanto a las facilidades para la financiacién,
un indice inferior al de otros paises con un PIB per capita menor a 20.000 ddlares estadounidenses.

En cuanto al indice de acceso a la financiacién, Colombia obtuvo una calificacién de 3,5, situdndose
en la media de los paises de la regién. Los expertos del informe también evaluaron las condiciones
ofrecidas por el gobierno a través de nuevas politicas o programas orientados a aliviar impuestos y
reducir la burocracia, otorgando una calificacién de 3,9, lo que posiciona a Colombia en el séptimo
lugar en comparacion con otros paises de la region. Ademds, se destaca un clima positivo en torno
a los nuevos programas dirigidos a apoyar a los negocios emergentes por parte de entidades
gubernamentales, con una puntuacién de 5,1. Sin embargo, para facilitar una transicion exitosa
hacia la formalidad, se recomienda continuar trabajando en estrategias que eliminen las barreras
relacionadas con tramites, acceso al crédito y financiacion, que afectan a los empresarios tanto en
su proceso de formalizacién como en su sostenibilidad a mediano y largo plazo.

4.4. Comparativo internacional

Diversos estudios han mostrado una relacion entre la informalidad, el desempefio de los mercados
laborales, la desigualdad y la gobernabilidad democrética, sugiriendo que la formalizacién deberia
ser una de las politicas publicas prioritarias para los gobiernos. En Colombia, se han implementado
varias iniciativas, desde la Ley de Formalizacion hasta los Acuerdos de Formalizacion, y mas
recientemente, un documento de politica sobre Formalizacion Empresarial (Organizacion
Internacional del Trabajo, 2018). Estas medidas estan alineadas con los desafios del siglo XXI, como
la cuarta revolucién industrial y la innovacidn necesaria para que el mercado laboral sea productivo,
atractivo y rentable. Temas como la flexibilizacién de la jornada laboral también han ganado
relevancia, permitiendo modalidades de trabajo parcial, y en el contexto postpandemia, se ha
legalizado el teletrabajo para aquellos cargos que pueden desarrollarse de manera sincrénica.

Para precisar el concepto de informalidad, el cual no solo es caracteristico de Colombia sino también
predominante en la region, segiin PREALC, el sector informal esta compuesto por trabajadores por
cuenta propia (excluyendo profesionales y técnicos), trabajadores familiares no remunerados,
empleados y empleadores de microempresas con cinco o menos ocupados, y el trabajo doméstico.
Esta definicién asocia conceptualmente el sector informal con el funcionamiento de los mercados
laborales y el nivel de desarrollo de los paises (Organizacion Internacional del Trabajo, 2018).

América Latina ha enfrentado durante afios un porcentaje significativo de informalidad, siendo un
desafio constante en el clima empresarial y el desarrollo econémico. Aunque no es la Unica region
del mundo que presenta este fendmeno, se ha convertido en un caso de estudio relevante,
generando tanto retos como avances en la reduccion de esta brecha.

Empleo informal total (agricola y no agricola) y su composicion (%)
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Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (2018)

En 2018, a nivel mundial, el 52% de la poblacién se encontraba en la informalidad, mientras que
solo un pequefio porcentaje pertenecia al sector formal. Esto subraya la importancia de desarrollar
estrategias y politicas que apoyen tanto a los nuevos emprendedores como a aquellos ya
establecidos, ayuddndolos a mantenerse a largo plazo. Esta problematica afecta a todos los sectores
de la sociedad, incluidos grupos vulnerables como personas con discapacidad y mujeres. Segun
estudios, el 54% de las mujeres se encuentra en la informalidad, en comparacién con el 52% de los
hombres en la misma situacion.

Algunos sostienen que la formacién profesional para el sector informal tiene una alta demanda
entre personas de bajos recursos motivadas a emprender. Segun el Ministerio de Educacién, en
Colombia hay registradas mas de 3.500 instituciones de formacion, las cuales matricularon a mas de
400.000 estudiantes en 2015 (Organizacién Internacional del Trabajo, 2018), un esfuerzo que debe
seguir fomentandose.

Gasto publico en programas de formacién (% del PIB)
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La gréfica anterior muestra que, en 2010, Colombia se encontraba entre los paises con mayor
porcentaje de gasto publico destinado a programas de formacion para la mano de obra. Una de las
instituciones mds relevantes en este @mbito, no solo en Colombia sino en toda la regién, es el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Esta entidad promueve la formacién técnica y tecnolégica
gratuita en casi todo el pais. En 2016, el SENA, el segundo instituto de formacion profesional mas
grande de la region, invirtié aproximadamente US$980 millones en la capacitacion gratuita de mas
de 4 millones de participantes, abarcando todos los sectores. Ademds, el SENA es el principal
proveedor de formacion técnica y tecnoldgica en Colombia, representando el 80% de la matricula
total, mientras que el 20% restante corresponde a institutos adscritos al Ministerio de Educacion
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2018).

Uno de los beneficios clave de la formalizacion es la proteccién contra el crimen y la posibilidad de
recurrir al sistema judicial para la resolucion de conflictos, como en casos de incumplimiento de
contratos. Ademas, incluye el acceso a la titularidad y la provisién de servicios de seguridad social
para los empleadores. Otro aspecto ventajoso es el acceso a instituciones financieras para obtener
crédito, lo que facilita el aumento de la productividad a medida que la empresa crece. Proteger
activos, asegurar bienes de capital y gestionar riesgos econdmicos son factores cruciales en la
actualidad, especialmente frente a fluctuaciones externas como procesos electorales, pandemias o
conflictos.

4.5.Informalidad post-pandemia en Colombia

Aunque el gobierno nacional implementd el Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) como una
medida importante durante la pandemia de COVID-19, muchas empresas, especialmente las
informales, no pudieron acceder a este beneficio. Para el Estado colombiano, estas empresas no
existen oficialmente, no debido a la naturaleza de sus actividades, sino porque no estan registradas
en ninguna plataforma. No se tiene informacién sobre su actividad econdmica, la cantidad de
empleados o su aporte al desarrollo del pais. Esta falta de datos dificulté la posibilidad de realizar
transferencias como las del PAEF, ya que no contaban con informacidn verificada.

Indicadores de empleo de los encuestados para empleados formales e informales
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En los gréficos anteriores se observa coémo los ingresos laborales se redujeron en mayor proporcion
para los trabajadores informales. El empleo formal mostrd una ligera ventaja en la variable "mas
dinero", con un aumento de apenas el 13%, y en la variable "la misma cantidad de dinero", el
porcentaje es significativamente mayor, lo que le otorga mayor estabilidad. Estos resultados
resaltan el papel del sector formal del mercado laboral como una estrategia que brinda beneficios
en momentos de incertidumbre, ofreciendo estabilidad en los ingresos y proteccion a los empleos.
Aunque este andlisis se centra en la perspectiva del empleado, también es necesario examinar los
posibles efectos negativos que las crisis pueden tener sobre los empleadores.

d

que fortalezcan e incluso promuevan
el crecimiento del sector formal. La respuesta de politica debe ser una combinacion de subsidios

“Por esta razon, resulta fi | establecer mec
directos, tales como el Programa de Apoyo para el Empleo Formal (PAEF), complementados con
estrategias de mediano plazo, como una reorganizacion e incluso eliminacion de costos no salariales
(por ejemplo, contribuciones obligatorias a las Cajas de Compensacion; Sdnchez et.al, 2009) y
barreras de acceso a la formalidad. Junto con estos elementos, el fortalecimiento de los sistemas de
inspeccion y vigilancia de violaciones de la regulacion laboral por parte del Ministerio de Trabajo es
fundamental para el crecimiento del sector formal. De hecho, la evidencia internacional muestra que
la mayor vigilancia y control es una de las herramientas mds efectivas para aumentar el tamario del
sector formal (Ulyssea, 2020). Un plan de accion especifico se presenta en el documento Conpe 3956
de 2019 (politica de formalizacién empresarial).” (Becerra, Cabra, Romero, & Pecha, 2019)

Las politicas para reducir la informalidad en paises como Colombia son esenciales para mejorar el
nivel de vida de los trabajadores, incrementar la productividad y ampliar las oportunidades de
recaudacion tributaria. Esto permite movilizar recursos para que el gobierno cumpla cabalmente
con sus funciones en dreas como la proteccion social y la provision de infraestructura y servicios
esenciales, tales como justicia y seguridad (Villar, 2020). Aunque los programas, politicas y andlisis
implementados a lo largo del tiempo para mejorar las cifras de informalidad en Colombia han tenido

resultados positivos, siguen siendo insuficientes. Los empresarios enfrentan tanto factores internos
como externos que obstaculizan la formalizacién, entre los que destacan las contribuciones
parafiscales. A continuacion, se presenta un cuadro que evidencia esto:

Proporcion de los costos laborales no salariales frente al salario basico asumidos por las
empresas del sector privado en el afio 2015.

Numero de salarios minimos mensuales devengados por el

Costos laborales no salariales en trabajador
empresas del sector privado Més de dos y Salario integral
U D03 menos de diez (diez o mas)

Salario basico 100 100 100 100

1. Prestaciones sociales

Prima de servicios 9,3 8,8 8,3 0,0

Vacaciones 4,7 4,7 4,7 4,7

Cesantias e intereses 10,4 9,9 9,3 0,0

Auxilio de transporte 11-12 5,5-6,0 0,0 0,0

2. Contribuciones a seguridad

social

Salud CREE (4,4)  CREE (4,4) CREE (4,4) 8,5

Pensiones 12,0 12,0 12,0 12,0

Riesgos laborales 1,0 1,0 1,0 1,0

3. Contribuciones parafiscales

Caja de Compensacién Familiar 4,0 4,0 4,0 4,0

SENA CREE (1,4)  CREE (1,4) CREE (1,4) 2,0

ICBF CREE (2,2) CREE(2,2) CREE (2,2) 3,0

Fuente: OIT (2018)

Otro aspecto que debe revisarse en el proceso de formalizacién, o para aquellos que ya estan
formalizados y buscan mantenerse en ese estatus a largo plazo, es la dualidad del sistema de salud

entre el Régimen Contributivo y el Régimen Subsidiado. A lo largo de los afios, esta dualidad ha
generado una mayor coherencia en el mercado: en el Régimen Contributivo, cada persona aporta a
su propia salud, pero también contribuye al subsidio de otros. Sin embargo, muchos empresarios
en la informalidad han utilizado esta estructura como un argumento para no migrar al Régimen
Contributivo, prefiriendo permanecer en el Régimen Subsidiado. La afiliacion al Régimen
Contributivo establece la linea divisoria entre la formalidad y la informalidad, pero al mismo tiempo,
se ha convertido en un incentivo para perpetuar la informalidad (Alvarez & Villaveces, 2021).

Cobertura del sistema de Salud en Colombia
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Fuente: (Alvarez & Villaveces, 2021)

El grafico anterior evidencia la universalizacion de la cobertura de salud a través de la sentencia T-
760 de 2008, que declara la salud como un derecho fundamental, permitiendo la igualacién del Plan
Obligatorio de Salud (POS) entre el Régimen Subsidiado y el Régimen Contributivo. Cabe destacar
que el régimen subsidiado es responsable de casi la mitad de la cobertura en salud, mientras que el
régimen contributivo no asegura la financiacién del sistema en el pais.

Segun Alvarez y Villaveces (2021), para abordar esta incoherencia en el sistema y evitar el
fortalecimiento de los incentivos a la informalidad, en los ultimos afios se han implementado
mecanismos de control para garantizar la afiliacion de trabajadores independientes, asi como
formas de financiacion que no incrementen la carga sobre los costos laborales de las empresas. En
2011, se introdujeron nuevas modalidades de financiamiento para respaldar la igualacién en la
calidad de los servicios de salud.

GACETA DEL CONGRESO 2122
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En 2012, se realizé un cambio significativo en la contribucién del empleador para un gran nimero
de trabajadores dependientes; esta contribucién fue sustituida por el impuesto sobre la renta para
la equidad (CREE), el cual exime a los empleadores de aportes parafiscales al Sistema General de
Seguridad Social en Salud para aquellos trabajadores que ganan hasta 10 SMMLYV, transformandose
posteriormente en “auto retencion de renta”. Finalmente, en 2015, se promulgo la Ley Estatutaria
de Salud, que garantiza la prestacién de servicios de salud, declara la salud como un derecho
fundamental, regula su funcionamiento y establece los mecanismos correspondientes. Sin embargo,
a este sistema solo acceden los trabajadores formales. Los accidentes laborales para quienes
trabajan como empleados en |a informalidad, o son independientes no cotizantes, son cubiertos por
el RS de salud.

Esto contribuye a tener una carga importante del sistema soportada con los recursos publicos, y sin
los incentivos al mejoramiento de las condiciones de trabajo que se mencionan antes. Este
fendmeno se hizo mas evidente en la crisis actual por la pandemia de Covid-19; Las categorias
laborales mas expuestas al contagio coinciden con sectores como el comercio informal y otros
servicios personales, donde la cobertura del RC es muy baja, y atin mas la del sistema de riesgos
profesionales (Alvarez & Villaveces, 2021)

La ruta de redisefio debe, como minimo: (i) eliminar las discontinuidades en el tratamiento de
personas y empresas, tanto en costos como en beneficios, con el fin de reducir los impuestos
implicitos a la formalidad y los subsidios a la informalidad (Alvarado, Meléndez, & Pantoja, 2021).

La Misién de Empleo sostiene que, al igual que en muchos otros paises de América Latina, la actual
articulacion de la proteccion social en Colombia, basada en el estatus laboral de los trabajadores, es
una de las principales causas de la problematica actual. Esta situacion representa un obstaculo para
que las empresas generen buenos empleos; ademds, provoca segmentacion social y lleva,
inevitablemente, a la duplicacién de programas de proteccion social, lo que disminuye la eficacia
del esfuerzo global (Misién de Empleo, 2021).

4.6.Formalidad escalonada

En el contexto ilustrado en el grafico que sigue, el cual representa la relacion entre normas y
productividad en funcién del tamafio de las empresas informales, se observa que en el eslabén A
los estandares formales aplicados a micro y pequefias empresas generan una disminucién en su
productividad. Esto obliga al Estado a disefiar politicas, programas y propuestas que faciliten el
transito de estas empresas hacia la formalidad. En contraste, las grandes empresas tienen mayor
probabilidad de cumplir con los requisitos de formalizacion. Una estrategia para reducir la
informalidad podria basarse en la simplificacién de tramites, centrandose en la reduccién de estos
estandares, que en muchos casos dependen de la legislacion vigente y abarcan aspectos de registro,
tributarios, laborales y de seguridad social.

Principales politicas de formalizacién

Normas,

| 3.Capacidad
de hacer cumplir

1. Estandares formales

Tamafio de las
empresas informales

Grandes empresas

Micro y pequefias empresas

Por un lado, la grafica muestra que el aumento de la productividad de las micro y pequefias
empresas podria lograrse mediante politicas que faciliten su acceso a crédito, asistencia técnica,
capacitacién y apoyo a la innovacién tecnoldgica. Por otro lado, la formalizacion se veria favorecida
silainspeccidn, vigilancia y control sobre los trabajadores independientes se realizara sin considerar
el nivel de sus ingresos. Las medidas disuasivas deben complementarse con campafias de
capacitacion y sensibilizacion dirigidas a empresas y trabajadores sobre las implicaciones negativas
de la informalidad, asi como sobre los beneficios de la formalizacién y las obligaciones legales y
laborales que ambos deben cumplir. En este contexto, se incluyen los Acuerdos de formalizacion,
las iniciativas de la Red Nacional de Formalizacién Laboral, la Formalizacién a la Medida y las
numerosas acciones del Ministerio del Trabajo, la UGPP, la Superintendencia de Industria y
Comercio y el MinCIT mencionadas en el capitulo anterior (OIT, 2018).

4.6.1. Formalidad de entrada

El primer paso hacia la formalizacién consiste en obtener el registro mercantil ante las Cadmaras de
Comercio. Este requisito incluye la obtencién de los libros de actas de asamblea, libros de
accionistas, estatutos de la sociedad, el Certificado de Existencia y Representacion Legal, asi como
el PRE-RUT. El costo del registro estd vinculado al patrimonio reportado, que comienza desde una
UVT. Sin embargo, también se aplica un impuesto al registro, conforme al articulo 226 de la Ley 223
de 1995, que obliga a realizar un pago adicional a los departamentos, el cual oscila entre el 0,3% y
el 0,7% del valor registrado en el documento que contiene el acto de funcionamiento.

Comparacion internacional de la tarifa de registro mercantil (USD)
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Fuente: CONPES 3956 con datos de DANE

La Ley de Escalera de la Formalidad (Ley 2254 de 2022) representd un avance significativo en la
eliminacion de este requisito. Esta ley cred un registro mercantil gratuito. Las empresas que se
integren al programa de Escalera tendran derecho a obtener un Registro de Unidades Productivas
en Formalizacién sin costo, gestionado por las Cdmaras de Comercio. Este registro es equivalente al
Registro Mercantil en el primer escalén de formalidad. Asimismo, se establecieron tarifas
diferenciadas para el impuesto de registro departamental, que quedaron de la siguiente manera:

A

Actos, contratos o negocios juridicos con cuantia sujetos
a registro. En las Camaras de Comercio, distintos a
aquellos que impliquen la constitucién con y/o el
incremento de la prima en colocacién de acciones o
cuotas sociales de sociedades, asi:

Afio 1 Afio 2 Afio 3 Afo 4y adelante

Entre 0.1% vy | Entre 0.1%y 0.5% | Entre 0.2%y 0.6% | Entre 0.3%y 0.7%
0.4%

=z

Actos, contratos o negocios juridicos con cuantia sujetos
a registro en las Camaras de Comercio, que impliquen la
constitucién con y/o el incremento de la prima en
colocacion de acciones o cuotas sociales de sociedades,
asi:

Afo 1 Afo 2 Afio 3 Afio 4 y adelante

0.1% 0.1% Entre 0.1%y 0.2% | Entre 0.1%y 0.3%

El costo de abrir una empresa en el pais equivale al 13% del ingreso per cépita de sus habitantes, en
contraste con el 3% en paises de la OCDE, y con Chile donde este proceso es gratuito. Ademds, es
necesario pagar una actualizacion anual y tarifas que oscilan entre 13,7 y 58,65 ddlares por cada
filial adicional que se cree. En caso de cancelar la matricula, también se requiere el pago de una
tarifa de renovacién adicional.

Para que una empresa con registro mercantil pueda acceder a microcréditos, debe cumplir con
ciertos requisitos: ser una persona natural o juridica con al menos un afio de constitucién y activos
inferiores a 500 SMMLV (438.901.500 pesos). El monto que puede solicitar varia entre 1 SMLV
(877.803 pesos) y 120 SMMLV (105.336.360 pesos). Si se solicita mas de 25 SMLV, no debe haber
deudas con el Sistema Financiero que superen los 120 SMMLV (105.336.360 pesos).

El mercado de microcréditos ha mostrado un crecimiento notable en Colombia, aunque atn resulta
insuficiente. Entre 2006 y 2009, los microcréditos movilizaron anualmente 2,4 billones de pesos (a
precios de 2019), con cerca de 402 mil créditos otorgados cada afio. En el siguiente quinquenio, este
valor aumenté a 6,1 billones de pesos y 996 mil créditos. Entre 2015 y 2019, se movilizaron 8,5
billones de pesos al afio, con 1,6 millones de créditos otorgados. El 93% de los microcréditos son
préstamos de menos de 22 millones de pesos, con un promedio de 3,8 millones de pesos por
empresario. Para los préstamos que oscilan entre 22 millones y 105 millones de pesos (6,8% del
total de microcréditos), el promedio otorgado es de 23 millones de pesos.

Los microcréditos presentan un bajo indice de morosidad. Segiin un andlisis de la calidad de la
cartera a diciembre de 2018, el deterioro de la cartera de microcréditos en su primer afio se sitla
por debajo del 5%, mientras que otras modalidades como tarjetas de crédito, libre inversién o
consumo de bajo monto superan el 6%. De hecho, el microcrédito presenta un nivel de deterioro
similar al de los créditos para la compra de vehiculos.
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Promedio anual de microcrédito otorgado a empresarios — Valores ajustados a precios de 2019
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4.6.2. Formalidad de tributo

En Colombia, el 19% de los ingresos provenientes de impuestos directos corresponde al impuesto
sobre la renta de personas, en comparacion con el 57% en los paises de la OCDE. En el pais, las
empresas asumen una mayor carga tributaria que los individuos. Segun el Consejo Privado de
Competitividad, la tasa nominal de tributacién empresarial en Colombia es del 40%, mientras que
en América Latina es del 28% y en la OCDE del 23%. Estas tasas no discriminan entre tipos de
empresas, lo que obliga a los nuevos emprendimientos a contribuir desde su primer afio de
operacion.

El impuesto de Industria y Comercio puede representar hasta el 5% de los ingresos brutos para las
pequefias y medianas empresas en Colombia (Banco Mundial, 2016). A esto se suman otros
gravamenes regionales, como los impuestos de delineacién urbana, vehiculos, timbre, gasolina,
bomberil y ambientales. Segin el DNP (2019), una empresa en Colombia debe realizar pagos
tributarios en 8 de los 12 meses del afio. En estas condiciones, resulta practicamente inviable para
una nueva empresa cumplir con todas estas exigencias. El impuesto mas efectivo en los paises
desarrollados es el de Renta. Un impuesto que grava los ingresos anuales de cada individuo. Solo el
2% de la poblacién colombiana paga impuesto de renta (900 mil personas); y para ello deben tener
ingresos minimos mensuales de 3,3 millones de pesos. No se grava a la poblacién pobre del pais. Al
afio se pueden recibir por este rubro no mas de 15 billones de pesos.

Los empresarios deben pagar un impuesto sobre la renta en funcion de los ingresos generados por
sus empresas. Actualmente, el 33% de los ingresos de una compafiia se destina al Estado. Al
considerar tanto los impuestos que pagan las personas naturales como las empresas, el recaudo
anual alcanza los 64 billones de pesos. Lo relevante es que las grandes empresas son las principales
contribuyentes, aportando el 67% de esos recursos, mientras que las pequefias y medianas
empresas contribuyen con el 18%, y las personas naturales con el 15%. Segin la comisiéon de
expertos, en Colombia las empresas enfrentan una alta carga impositiva, mientras que las personas
naturales aportan menos. En 2017, el 82% de los impuestos directos provinieron de las empresas,
en contraste con solo el 17% de las personas. En los paises mds desarrollados, el 28% del recaudo
proviene de las empresas y el 72% de las personas naturales.

En paises como Suecia, Noruega y Finlandia, la tasa impositiva para las empresas no supera el 24%
(en Finlandia es del 20%). Estos paises comprenden que los empresarios son fundamentales para la
generacion de inversion y empleo en la sociedad (Valencia, 2020).

4.6.3. Formalidad de produccién

Las empresas que aspiran a formalizarse deben hacerlo también en sus procesos productivos. Este
proceso consta de dos fases: (1) requisitos sanitarios y (I) requisitos aduaneros.

(i) Requisitos Sanitarios: Muchas empresas requieren un Registro, Permiso o Notificacion sanitaria
para operar. No obstante, estos tramites exigen el cumplimiento de normas de inocuidad propias
de empresas completamente desarrolladas, lo cual no es viable en las etapas iniciales. Las Buenas
Practicas de Manufactura no son factibles en el primer afio de funcionamiento. Se estima que el
INVIMA recibe mas de 150 mil solicitudes anuales, de las cuales 1.800 presentan errores humanos.
Asimismo, una encuesta realizada por el DNP reveld que el 56% de los empresarios desconocen las
clasificaciones de sus productos para obtener el Registro, Permiso o Notificacion Sanitaria
correspondiente.

La obtencién de Registros, Permisos y Notificaciones sanitarias también ha sido una barrera
significativa en el pais. Por ejemplo, un importador de vinos debe tramitar un registro sanitario que
puede costar alrededor de 2,5 millones de pesos, un gasto elevado para pequefios importadores,
pero relativamente menor para los grandes. A esto se suma que el tipo de registro varia segun el
tamafio del envase. Para productos que requieren registro sanitario, un pequefio importador
necesita, en promedio, entre 170 y 200 dias para completar el proceso de importacion.

La Ley de Escalera de la Formalidad (Ley 2254 de 2022) permitio la creacion de un registro sanitario
gratuito adaptado a las caracteristicas del negocio. Las empresas tendran derecho a obtener un
Registro, Permiso o Notificacién sanitaria gratuito que cumpla con requisitos basicos de inocuidad,
adecuados a su actividad, sin necesidad de cumplir con Buenas Practicas de Manufactura. Se han
establecido dos tipos de permisos: Artesanal y Emprendedor.

I1) Requisitos aduaneros. En Colombia, el cumplimiento de los procedimientos fronterizos para la
importacion y exportacion toma alrededor de 112 horas (DNP, 2019). De manera similar, el
cumplimiento documental para estos procesos puede demorar hasta 60 horas mas que el promedio
en los paises de la OCDE (Garcia, Montes y Giraldo, 2019).

Las nuevas empresas que deseen exportar o importar deben inscribirse en la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior (VUCE), la cual exige estar registradas en el Régimen Comun de Tributacion,
contar con una firma digital registrada ante la DIAN y obtener un Certificado de Origen. Estos
tramites requieren tiempo y conocimientos especializados. La Ley de Escalera de la Formalidad (Ley
2254 de 2022) ha permitido que estos procedimientos puedan gestionarse a través de un tnico
canal, ademds de hacerlos gratuitos.

La falta de formalizacién ha limitado el acceso a los mercados. Un estudio del Banco de la Republica
revel6 que el valor de las exportaciones e importaciones de bienes y servicios ha representado
alrededor del 35% del Producto Interno Bruto (PIB) en los ultimos afios. No se experiment6 una
apertura econdmica en los afios noventa, y la proteccion arancelaria sigue siendo elevada,
alcanzando hasta un 77% en el sector manufacturero, un nivel similar al de los afios sesenta (Garcia,
Montes y Giraldo, 2019).

4.7.Formalidad de trabajo

Los empleadores estan obligados a cubrir la seguridad social de sus trabajadores. Esto incluye
afiliarlos al Registro Unico del Sistema de Seguridad Social digital y vincularlos a una Entidad
Prestadora de Salud, un Fondo de Pensiones, una Administradora de Riesgos Laborales, una
Administradora de Cesantias y una Caja de Compensacion Familiar. Segtin un estudio del Banco
Mundial, cada uno de estos trdmites toma aproximadamente un dia. Sin embargo, en ciudades
como Mitu o Leticia, los tiempos pueden extenderse hasta 26 y 24 dias, respectivamente (DNP,
2019).

Se estima que un aumento del 1% en los costos no salariales reduce en un 0,4% los niveles de
formalidad laboral (Clavijo, Vera, Cuéllar, & Rios, 2015). Para un trabajador que devenga un salario
minimo legal vigente, el empleador debe pagar un total de aproximadamente 1,6 millones de pesos
mensuales. Esto incluye, ademas del salario y un auxilio de transporte de 117 mil pesos, aportes del
12% para pension, 8,3% para cesantias, 8,3% para prima, 4,17% para vacaciones, 9% para
contribuciones parafiscales, 0,52% para la ARL, 1% para intereses de cesantias y 5% para dotacion.

Estos requisitos elevan el estatus del empleador, pero resultan inalcanzables para los pequefios o
nuevos empresarios en la practica. Es necesario un periodo de gracia durante el cual el empresario
pueda alcanzar su punto de equilibrio y recuperar su capital inicial antes de cumplir con todas las
obligaciones laborales.

Sin embargo, estos no son los Unicos costos laborales que enfrenta un empleador. El Sistema de
Riesgos Laborales, los programas de Salud Ocupacional o los estandares minimos del Sistema de
Gestion de Seguridad y Salud en el Trabajo presentan un nivel organizativo deficiente y una
efectividad limitada para las empresas. Un estudio del Tecnoldgico de Antioquia reveld que el costo
anual de implementar todo este sistema para empresarios con menos de 50 trabajadores asciende
a 4 millones de pesos (Castafieda & Gémez, 2020).

El primer paso consiste en contratar a un experto para la implementacién del sistema de seguridad
en el trabajo, cuyo costo estimado también es de 4 millones de pesos. El segundo paso es contratar
a una empresa que asesore el proceso y que tenga el acompafiamiento de la ARL.

Las empresas y profesionales indican que el cdlculo de sus honorarios se basa en "determinar el
tiempo minimo necesario para llevar a cabo las actividades relacionadas con el funcionamiento del
sistema y asi establecer el costo de implementacion”.

4.8.Escalera de la Formalidad (ley 2254 de 2022)

La Ley de la Escalera de la Formalidad, promulgada en 2022, representa un avance significativo en
el proceso de formalizacion de mas de 5,9 millones de empresas que actualmente operan en la
informalidad. Este programa, denominado "Escalera de la Formalidad", establece un mecanismo
gradual para que las micro, pequefias y medianas empresas puedan formalizarse progresivamente,
permitiendo la creaciéon de empresas formales que cumplan con los requisitos establecidos de
manera escalonada. La Escalera consta de al menos tres etapas, a lo largo de las cuales las empresas
deben cumplir con diversos requisitos hasta alcanzar la formalizacion total. Entre los beneficios de
la ley se destacan:

1) Registro mercantil gratuito. Las empresas que hagan parte del programa de Escalera de la
Formalidad tendrdn derecho a obtener un Registro de Unidades Productivas en
Formalizacidn gratuito a cargo de las Cadmaras de Comercio. Este registro es equivalente al
Registro Mercantil en el primer escaldn de la formalidad.
INVIMA gratuito y acorde al negocio. Las empresas que hagan parte del programa tendran
derecho a un registro, permiso, notificacién sanitario gratuito que cumpla con requisitos
bésicos de inocuidad acorde al negocio, y que no le serd exigible en los primeros escalones,
las Buenas Practicas de Manufactura. Serds dos tipos de permisos, Artesanal y
Emprendedor.
Pagos de seguridad laboral a cargo del Estado. En el primer escalon de la formalidad, los
micro, pequefios y medianos empresarios, con trabajadores que devenguen menos de 10
salarios minimos, seran exentos de pagar SENA, ICBF y régimen contributivo de Salud.
4) Tarifas del impuesto de registro departamental seran minimas. Las empresas que hagan
parte del programa, en sus primeros escalones, tendran tarifas diferenciadas, donde el
primer afio serd entre el 0,1% y el 0,4%. Hoy en dia es entre el 0,3% y el 0,7%.
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Microcréditos con garantias. Pasados tres meses desde la obtencion del Registro de
Unidades Productivas en Formalizacion ante las cdmaras de comercio; las empresas podran
ser beneficiarias de microcréditos con garantias de hasta el 90% por parte del Estado.
Ventanilla Unica de Comercio Exterior. Todos los procedimientos que sea realicen para
exportacion e importacion de productos serdn gratuitos mediante la ventanilla tnica de
comercio exterior.

Certificado de Origen gratuito. La prueba documental para verificar que los productos son

creados en Colombia, y que realiza la DIAN, serd gratuita.

Permisos ambientales. Las exigencias ambientales serdn graduales para el proceso de

formalizacién. No obstante, se deberd garantizar el cuidado del medio ambiente y de los

recursos naturales.

Ventanilla unica. El ministerio propenderd para que todos los procedimientos de

formalizacién se hagan mediante la Ventanilla Unica Empresarial.

10) Nuevas formas de financiamiento. Se crearan programas para el financiamiento de nuevas
empresas mediante plataformas Fintech u otras formas de tecnologia.

11) Promocién del comercio exterior. El Gobierno Nacional potenciara la integracién de los
agregados comerciales de Colombia en el exterior a empresas que hagan parte del
programa de Escalera de la Formalidad.

12) Beneficios de la ley de emprendimiento. Las empresas que hagan parte de la Escalera
tendran todos los beneficios de la ley de emprendimiento.

13) Informacién de informalidad. Las empresas que hagan parte del programa de Escalera de
la Formalidad entraran dentro del Sistema de Informacion para Actividades Econdmicas
informales del DANE; de tal manera, se tendran estadisticas reales de la informalidad para
generar politicas publicas.

14) Programas de aumento de productividad. Las empresas seran beneficiarias de programas
de aumento de productividad y capacitacion empresarial.

15) Programa en INNpulsa. INNnpulsa creard una oferta institucional directa para los

empresarios hagan parte de la Escalera de la Formalidad.
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5. Impacto Fiscal

El presente proyecto de ley guarda compatibilidad con el Marco Fiscal a Mediano Plazo y no
representa un gasto adicional para la Nacion dado que su objetivo es reducir los gastos
microgerenciales con los que cuentan hoy los pequefios, medianos y grandes empresarios. En el
mediano plazo se proyectan ingresos adicionales a la Nacion dado que busca formalizar 5,9 millones
de empresas que hoy no se encuentran dentro del sistema tributario colombiano. El proyecto es un
complemento a la ley de Escalera de la Formalidad (2254 de 2022).

6. Pliego de modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO

JUSTIFICACION

“Por medio de la cual se continta la
escalera de la formalidad y se dictan
disposiciones para disminuir los
costos y tramites a cargo de las
empresas”

“Por medio de la cual se continta la
escalera de la formalidad y se dictan
disposiciones para disminuir los
costos y tramites a cargo de las
empresas”

Sin modificaciones

Articulo 1. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Decreto Unico de
Tramites y Costos. El Ministerio de
Comercio compilara en un decreto
unico de los tramites, requisitos y
obligaciones que deberan cumplir
las empresas por sectores. Las
empresas estaran obligadas a
cumplir solo aquello que contenga
el decreto.
El Ministerio deberd realizar una
evaluacion del costo que todos
estos  trdmites, requisitos vy
obligaciones tienen para la
empresas. De igual manera debera
evaluar las horas hombre del
tiempo que toma llevar a cabo los
tramites. Asi mismo se fijard un
monto maximo sobre las utilidades
de la empresa que podridn ser
destinados a estos tramites,
requisitos y obligaciones. En ningin
caso los tramites, requisitos y
obligaciones podran exceder ese
porcentaje sobre las utilidades.
El Decreto Unico de Tramites y
Costos sdlo podra actualizarse
anualmente.

Los tramites, requisitos y
obligaciones que deberan cumplir
las empresas tendran en cuenta la
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caso los tramites, requisitos y
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anualmente.

Los tramites, requisitos y
obligaciones que deberan cumplir
las empresas tendran en cuenta la

Sin modificaciones
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TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
gradualidad de la Escalera de la
Formalidad establecidas en esta ley.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
gradualidad de la Escalera de la
Formalidad establecidas en esta ley.

JUSTIFICACION

Articulo 2. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual

quedara asi:
Articulo nuevo. Documento Unico.
Para tramites con el Estado,

ninguna entidad gubernamental
podra exigir mas de una (1) vez un
documento  que haya sido
presentado a otra o la misma
entidad. Es funcién de las entidades
estatales tener un sistema conjunto
de informacion que evite la doble
tramitologia.

Paragrafo nuevo. El Unico caso
donde una entidad podra pedir un
documento en mas de una
oportunidad, serd cuando aquél
tenga una fecha de vencimiento, y
en el momento de iniciar el
proceso, este se encuentre vencido.
Si no tuviere fecha de vencimiento
el documento sera vélido durante
todo el proceso o al menos durante
un afio.

Articulo 2. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual

quedara asi:
Articulo nuevo. Documento Unico.
Para tramites con el Estado,

ninguna entidad gubernamental
podra exigir mas de una (1) vez un
documento que haya sido
presentado a otra o la misma
entidad. Es funcién de las entidades
estatales tener un sistema conjunto
de informacion que evite la doble
tramitologia.

Paragrafo nuevo. El Unico caso
donde una entidad podra pedir un
documento en mds de wuna
oportunidad, serd cuando aquél
tenga una fecha de vencimiento, y
en el momento de iniciar el
proceso, este se encuentre vencido.
Si no tuviere fecha de vencimiento
el documento serd vélido durante
todo el proceso o al menos durante
un afio.

Sin modificaciones

Articulo 3. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Cierre definitivo de
una empresa. En el momento que
una empresa entre en proceso de
disoluciéon ninguna entidad podra
ejercer cobros por funcionamiento
que no se haya causado con
anterioridad.

Los Unicos cobros posibles seran
aquellos de deudas y pasivos
empresariales anteriores a la
disolucion o aquellas que se

Articulo 3. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Cierre definitivo de
una empresa. En el momento que
una empresa entre en proceso de
disoluciéon ninguna entidad podrd
ejercer cobros por funcionamiento
que no se haya causado con
anterioridad.

Los unicos cobros posibles seran

aquellos de deudas y pasivos
empresariales anteriores a la
disolucion o aquellas que se

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
causardan en el proceso de

liquidacion.

Serd funcién de las Cémaras de
Comercio emitir una comunicacién
automdtica y publica sobre la
disolucion, para la cual tenga al
menos como directos destinatarios
la Direccién Nacional de Impuestos
y Aduanas Nacionales —DIAN- e
Industria y Comercio del municipio
donde se ejerza la accién comercial.
Paragrafo nuevo. Las Camaras de
Comercio no podran exigir para
hacer efectiva la cancelacién del

registro y  matricula  ningln
documento previo por parte de
entidades nacionales. La

cancelacion del registro y matricula
mercantil ante las Cémaras de
Comercio no podra durar mas de un
dia.

Paragrafo nuevo. Serd funcion de
las Camaras de Comercio y del
Gobierno Nacional crear un método
de remision automdtica a todas las
entidades gubernamentales o que
administren parafiscales o derechos
de autor de la cancelacién de una
empresa.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
causardn en el proceso de

liquidacion.

Sera funcién de las Cémaras de
Comercio emitir una comunicacién
automdtica y publica sobre la
disolucion, para la cual tenga al
menos como directos destinatarios
la Direccion Nacional de Impuestos
y Aduanas Nacionales —DIAN- e
Industria y Comercio del municipio
donde se ejerza la accién comercial.
Paragrafo nuevo. Las Camaras de
Comercio no podran exigir para
hacer efectiva la cancelacién del

registro y  matricula  ningun
documento previo por parte de
entidades nacionales. La

cancelacion del registro y matricula
mercantil ante las Cémaras de
Comercio no podra durar mas de un
dia.

Paragrafo nuevo. Serd funcién de
las Cémaras de Comercio y del
Gobierno Nacional crear un método
de remisién automética a todas las
entidades gubernamentales o que
administren parafiscales o derechos
de autor de la cancelacién de una
empresa.

JUSTIFICACION

Articulo 4. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Coordinacion SENA
y empresariado. Adiciénese un
pardagrafo nuevo al articulo 32 de la
Ley 789 de 2002, el cual quedara
asi:

Paragrafo nuevo. El SENA disefiara
una herramienta de coordinacién
con los empresarios para que la

Articulo 4. Adiciénese un articulo
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TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
vinculacion de aprendices sea
rapida, eficaz y acorde a las
necesidades de los empresarios. El
SENA no podra enviar aprendices
que no tengan relacion con la razén

social de la empresa.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
vinculacion de aprendices sea
répida, eficaz y acorde a las
necesidades de los empresarios. El
SENA no podra enviar aprendices
que no tengan relacion con la razén

social de la empresa.

JUSTIFICACION

Articulo 5. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Saldos a favor. La
Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales deberd reintegrar a los
contribuyentes los saldos a favor,
pagos en exceso o pagos de lo no
debido de las declaraciones
tributarias y/o aduaneras, en un
periodo no mayor a dos (2) meses a
la cuenta bancaria registrada ante
la DIAN, cuando el contribuyente lo
solicite.

El contribuyente podrd hacer la
solicitud desde el dia que se hace
efectiva la declaracion de renta o el
documento que certifique los
ingresos.

Articulo 5. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Saldos a favor. La
Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales deberd reintegrar a los
contribuyentes los saldos a favor,
pagos en exceso o pagos de lo no
debido de las declaraciones
tributarias y/o aduaneras, en un
periodo no mayor a dos (2) meses a
la cuenta bancaria registrada ante
la DIAN, cuando el contribuyente lo
solicite.

El contribuyente podrd hacer la
solicitud desde el dia que se hace
efectiva la declaracion de renta o el
documento que certifique los
ingresos.

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER

DEBATE EN COMISION
de Marca, que deberdn empezar
desde los cero pesos, para los
primeros tres escalones de la
formalidad. Sélo podra aumentar
las tasas anuales con tope de la
inflacion anual.
Paragrafo nuevo. Las Camaras de
Comercio propenderan para que los
empresarios tengan el Registro de
Marca.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO

DEBATE PLENARIA SENADO
de Marca, que deberdn empezar
desde los cero pesos, para los
primeros tres escalones de la
formalidad. Sélo podrd aumentar
las tasas anuales con tope de la
inflacion anual.
Paragrafo nuevo. Las Camaras de
Comercio propenderan para que los
empresarios tengan el Registro de
Marca.

JUSTIFICACION

Articulo 7. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Registro de los
libros sociales y registro de libro de
actas. El registro de los libros de
socios o accionistas, y los de actas
de asamblea y juntas de socios sera
gratuito en los primeros escalones
de la formalidad.
El registro de los libros deberd
efectuarse dentro de los 30 dias
siguientes a la matricula de la
persona juridica.

Articulo 7. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Registro de los
libros sociales y registro de libro de
actas. El registro de los libros de
socios o accionistas, y los de actas
de asamblea y juntas de socios serd
gratuito en el primer escaldn de la
formalidad.

El registro de los libros deberd
efectuarse dentro de los 30 dias
siguientes a la matricula de la
persona juridica.

Se modifica el texto y
se deja la gratuidad
Unicamente para el
primer escalén de la
formalidad.

Articulo 6. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Registro de marca.
Por la obtencion del registro y
matricula mercantil se podrd iniciar
de manera automatica el Registro
de Marca y sus complementarios.
La solicitud serd asesorada por las
Camaras de Comercio y enviada a la
Superintendencia de Industria y
Comercio  para su  tramite.
La Superintendencia de Industria
Comercio establecerd tasas
progresivas para el pago de Registro

Articulo 6. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Registro de marca.
Por la obtencion del registro y
matricula mercantil se podra iniciar
de manera automatica el Registro
de Marca y sus complementarios.
La solicitud serd asesorada por las
Camaras de Comercio y enviada a la
Superintendencia de Industria y
Comercio  para su  tramite.
La Superintendencia de Industria
Comercio establecerd tasas
progresivas para el pago de Registro

Sin modificaciones

Articulo 8. Adicidnese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Registro
Simplificado de Proponentes para
Micro y Pequefias Empresas. Con el
objeto de promover la participacion
y acceso de las micro y pequefias
empresas a las compras publicas,
incorpérese al Registro Unico de
Proponentes un Registro
Simplificado. Se inscribiran en este
registro las personas naturales y
juridicas que tengan la calidad de
micro o pequefias empresas, que
pretendan celebrar contratos con

Articulo 8. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Registro
Simplificado de Proponentes para
Micro y Pequefias Empresas. Con el
objeto de promover la participacion
y acceso de las micro y pequefias
empresas a las compras publicas,
incorpérese al Registro Unico de
Proponentes un Registro
Simplificado. Se inscribiran en este
registro las personas naturales y
juridicas que tengan la calidad de
micro o pequefias empresas, que
pretendan celebrar contratos con

Sin modificaciones
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TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
entidades del Estados en las
modalidades  de  contratacién
directa, dispuestos en los literales e,
g, h, i, kdel articulo 2 de la ley 1150
de 2007 asi como los de minima
cuantia, en la Cdmara de Comercio
en su  domicilio  principal.
El Registro Simplificado incorporara
la capacidad juridica, la experiencia
obtenida hasta con cinco (5)
contratos celebrados en los Ultimos
cinco (5) afios con entidades
publicas o privadas y la capacidad
financiera con indicadores
simplificados. Para este efecto, las
micro y pequefias empresas podran
acreditar estos indicadores con

base en estados financieros
simplificados.
Las Cédmaras de  Comercio

verificaran y  certificardn  los
requisitos habilitantes de las micro
y pequefias empresas, con el fin de
ser tenidas en cuenta en los
procesos de contratacion en los
cuales participen. En este registro,
se debera efectuar la inscripcion,
renovacion y actualizaciéon de las
micro y pequefias empresas, a
través de tramites simplificados y
por medios electronicos.
El Gobierno Nacional reglamentara
el Registro Simplificado, asi como la
tarifa reducida del mismo.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
entidades del Estados en las
modalidades de  contratacion
directa, dispuestos en los literales e,
g, h, i, kdelarticulo 2 de la ley 1150
de 2007 asi como los de minima
cuantia, en la Cdmara de Comercio
en su domicilio principal.
El Registro Simplificado incorporara
la capacidad juridica, la experiencia
obtenida hasta con cinco (5)
contratos celebrados en los Ultimos
cinco (5) afios con entidades
publicas o privadas y la capacidad
financiera con indicadores
simplificados. Para este efecto, las
micro y pequefias empresas podran
acreditar estos indicadores con
base en estados financieros

simplificados.

Las Cémaras de  Comercio
verificardn y  certificardn  los
requisitos habilitantes de las micro
y pequefias empresas, con el fin de
ser tenidas en cuenta en los
procesos de contratacién en los
cuales participen. En este registro,
se deberd efectuar la inscripcion,
renovacion y actualizacién de las
micro y pequefias empresas, a
través de tramites simplificados y
por medios electrdnicos.
El Gobierno Nacional reglamentara
el Registro Simplificado, asi como la
tarifa reducida del mismo.

JUSTIFICACION

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
entidades estatales para iniciar y
continuar con el proceso de
facturacion electrénica no podra
tener ninglin costo con el Estado.
En los primeros escalones de la
formalidad, el Estado subsidiard la
adquisicion ~ del  software de
facturacién  electrénica a las
empresas. El  Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo
regulard en qué casos y tipo de
nuevas empresas aplicara este

beneficio.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO

DEBATE PLENARIA SENADO
entidades estatales para iniciar y
continuar con el proceso de

facturacion electrénica no podrd
tener ningln costo con el Estado.
En los primeros escalones de la
formalidad, el Estado subsidiara la
adquisicion  del  software de
facturacion  electrénica a las
empresas.  El  Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo
regulard en qué casos y tipo de
nuevas empresas aplicard este
beneficio.

JUSTIFICACION

Articulo 9. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo  nuevo. Software de
facturacién electrénica. La
inscripcion ante la DIAN y demds

Articulo 9. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Software de
facturacién electrénica. La
inscripcion ante la DIAN y demads

Sin modificaciones

Articulo 10. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Funcionamiento de
establecimientos comerciales. Para
el ejercicio de actividades, derechos
o cumplimiento de obligaciones
para el funcionamiento  de
establecimientos comerciales,
Unicamente podran exigirse las
autorizaciones, requisitos o

permisos que estén previstos
taxativamente en la ley o se
encuentren autorizados
expresamente por esta. Las
autoridades no podrdn exigir
certificaciones, conceptos o
constancias adicionales, y
prevalecerd el principio de reserva
legal de permisos, licencias vy
requisitos.

No se podran establecer exigencias
para el funcionamiento de
establecimientos comerciales
basadas en la interpretacion

analdgica o extensiva de normas

Articulo 10. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Funcionamiento de
establecimientos comerciales. Para
el ejercicio de actividades, derechos
o cumplimiento de obligaciones
para el funcionamiento de
establecimientos comerciales,
Unicamente podran exigirse las
autorizaciones, requisitos o

permisos que estén previstos
taxativamente en la ley o se
encuentren autorizados
expresamente por esta. Las
autoridades no podran exigir
certificaciones, conceptos o
constancias adicionales, y
prevalecera el principio de reserva
legal de permisos, licencias y
requisitos.

No se podrén establecer exigencias
para el funcionamiento de
establecimientos comerciales
basadas en la interpretacion
analdgica o extensiva de normas

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
por parte de las autoridades
publicas.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
por parte de las autoridades

publicas.

JUSTIFICACION

Articulo 11. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual

quedard asi:
Articulo nuevo. Simplificacién de
tramites regionales. Los

gobernadores y alcaldes, en el
marco de sus competencias y con el
objetivo de cumplir las
disposiciones legales sobre
formalidad empresarial, deberan:
1. Identificar los cobros no
autorizados por la Ley sobre
formalidad empresarial, asociados
a sus tramites.
2. Gestionar ante las corporaciones

publicas  correspondientes  los
proyectos de ordenanza
departamental o acuerdo

municipal, que resulten necesarios
para desmontar los cobros no
autorizados por la ley sobre
formalidad empresarial.
3. Asegurar que no se creen cobros
que no se encuentren autorizados
por la Ley sobre formalidad
empresarial.

4. Implementar lo sefialado en el
articulo 3 de la Ley 2069 de 2020 y
el articulo 14 de la Ley 2254 de
2022, sobre la aplicacion de las
tarifas del impuesto departamental
de registro, dentro de rangos
determinados y la aplicacion de
tarifas diferenciales sobre
formalidad empresarial.
5. Garantizar la gratuidad del
tramite de inscripcién, modificacion
o cancelacion del registro de

Articulo 11. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual

quedard asi:
Articulo nuevo. Simplificacion de
tramites regionales. Los

gobernadores y alcaldes, en el
marco de sus competencias y con el
objetivo de cumplir las
disposiciones legales sobre
formalidad empresarial, deberan:
1. Identificar los cobros no
autorizados por la Ley sobre
formalidad empresarial, asociados
a sus tramites.
2. Gestionar ante las corporaciones

publicas  correspondientes  los
proyectos de ordenanza
departamental o acuerdo

municipal, que resulten necesarios
para desmontar los cobros no
autorizados por la ley sobre
formalidad empresarial.
3. Asegurar que no se creen cobros
que no se encuentren autorizados
por la Ley sobre formalidad
empresarial.

4. Implementar lo sefialado en el
articulo 3 de la Ley 2069 de 2020 y
el articulo 14 de la Ley 2254 de
2022, sobre la aplicacion de las
tarifas del impuesto departamental
de registro, dentro de rangos
determinados y la aplicacion de
tarifas diferenciales sobre
formalidad empresarial.
5. Garantizar la gratuidad del
tramite de inscripcién, modificacion
o cancelaciéon del registro de

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
industria y comercio. En ningin
caso los costos asociados a la
digitalizacién, automatizacion vy
operacién podran ser transferidos
al ciudadano, usuario o grupo de
interés sobre formalidad

empresarial.

6. Actualizar la informacion
registrada en el Sistema Unico de
Tramites SUIT, eliminando los
cobros no autorizados por ley y
registrando las tarifas diferenciales

establecidas  sobre  formalidad
empresarial.

7. Hacer uso de las nuevas
tecnologias y los mandatos de
interoperabilidad y
desmaterializacion, para reducir

cualquier costo asociado y avanzar
hacia la gratuidad, en los términos
que contempla la ley en tramites
sobre formalidad empresarial.
8. Identificar los tramites, procesos,
procedimientos y/o servicios
necesarios para la creacion,
operacion y liquidacion de las
empresas, que estén a cargo de
entidades del nivel municipal y
departamental, para establecer los
planes de trabajo con el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo
que se requieran, para su
vinculacién a la Ventanilla Unica
Empresarial - VUE.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
industria y comercio. En ningun
caso los costos asociados a la
digitalizacién, —automatizacion vy
operacién podran ser transferidos
al ciudadano, usuario o grupo de
interés sobre formalidad

empresarial.

6. Actualizar la informacion
registrada en el Sistema Unico de
Tramites SUIT, eliminando los
cobros no autorizados por ley y
registrando las tarifas diferenciales

establecidas  sobre  formalidad
empresarial.

7. Hacer uso de las nuevas
tecnologias y los mandatos de
interoperabilidad y
desmaterializacién, para reducir

cualquier costo asociado y avanzar
hacia la gratuidad, en los términos
que contempla la ley en tramites
sobre  formalidad empresarial.
8. Identificar los tramites, procesos,
procedimientos y/o servicios
necesarios para la creacion,
operacion y liquidacion de las
empresas, que estén a cargo de
entidades del nivel municipal y
departamental, para establecer los
planes de trabajo con el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo
que se requieran, para su
vinculacién a la Ventanilla Unica
Empresarial - VUE.

JUSTIFICACION

Articulo 12. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Capacitaciones. Los
programas de capacitacion que

sean obligatorios a cargo de los

Articulo 12. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Capacitaciones. Los
programas de capacitacion que
sean obligatorios a cargo de los

Sin modificaciones
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TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
empresarios, establecidos en la Ley
50 de 1990, la Ley 1562 de 2012, la
Ley 2101 de 2021, el decreto unico
reglamentario 1072 de 2015 o el
que haga de sus veces, o cualquiera
que se refiera al Sistema de Riesgos
Laborales, los programas o normas
de Salud Ocupacional o los
estandares minimos del Sistema de
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo, no podran ser mas de
dos (2) al afio en total, y deberédn
estar incluidos en el decreto Unico
de tramites y costos de cada sector.
Paragrafo nuevo. En los primeros
escalones de la formalidad estas
capacitaciones obligatorias podran
ser deducibles del impuesto de
renta empresarial. El Ministerio del
Trabajo y el Ministerio de Hacienda

reglamentara este articulo.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
empresarios, establecidos en la Ley
50 de 1990, la Ley 1562 de 2012, la
Ley 2101 de 2021, el decreto unico
reglamentario 1072 de 2015 o el
que haga de sus veces, o cualquiera
que se refiera al Sistema de Riesgos
Laborales, los programas o normas
de Salud Ocupacional o los
estandares minimos del Sistema de
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo, no podran ser mas de
dos (2) al afio en total, y deberan
estar incluidos en el decreto Unico
de tramites y costos de cada sector.
Pardgrafo nuevo. En los primeros
escalones de la formalidad estas
capacitaciones obligatorias podran
ser deducibles del impuesto de
renta empresarial. El Ministerio del
Trabajo y el Ministerio de Hacienda

reglamentard este articulo.

JUSTIFICACION

Articulo 13. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Verificacion de
normas de salud ocupacional. El
Gobierno Nacional no podra exigir a
las empresas la contratacion directa
o indirecta de empleados, o la
contratacion tercerizada de
empresas, cuya funcion sea
verificar, crear, evaluar o velar por
el cumplimiento de las exigencias y
requisitos del Sistema General de
Riesgos Laborales, Salud
ocupacional establecidos en la Ley
1562 de 2012, en el decreto Unico
reglamentario 1072 de 2015 o
quien haga sus veces, o en los
estandares minimos del Sistema de

Articulo 13. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Verificacion de
normas de salud ocupacional. El
Gobierno Nacional no podra exigir a
las empresas la contratacion directa
o indirecta de empleados, o la
contratacion tercerizada de
empresas, cuya funcion sea
verificar, crear, evaluar o velar por
el cumplimiento de las exigencias y
requisitos del Sistema General de
Riesgos Laborales, Salud
ocupacional establecidos en la Ley
1562 de 2012, en el decreto Unico
reglamentario 1072 de 2015 o
quien haga sus veces, o en los
estdndares minimos del Sistema de

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo.
Esto no exonera en ninguna
circunstancia al empleador del
incumplimiento de las normas de
Salud Ocupacional y del Sistema
General de Riesgos Laborales sobre
sus empleados; el empleador
disefiara el sistema de seguimiento
y serd responsable de cumplirlo. El
gobierno podra hacer inspecciones
que considere para verificar el

cumplimiento.

Paragrafo nuevo. En los primeros
escalones de la formalidad, las
normas de Salud Ocupacional,
Riesgos Laborales y de Seguridad en
el Trabajo seran progresivas. El
Ministerio del Trabajo
reglamentard la progresividad de
estos requisitos en cada uno de los
escalones.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo.
Esto no exonera en ninguna
circunstancia al empleador del
incumplimiento de las normas de
Salud Ocupacional y del Sistema
General de Riesgos Laborales sobre
sus empleados; el empleador
disefiara el sistema de seguimiento
y serd responsable de cumplirlo. El
gobierno podra hacer inspecciones
que considere para verificar el

cumplimiento.

Paragrafo nuevo. En los primeros
escalones de la formalidad, las
normas de Salud Ocupacional,
Riesgos Laborales y de Seguridad en
el Trabajo seran progresivas. El
Ministerio del Trabajo
reglamentara la progresividad de
estos requisitos en cada uno de los
escalones.

JUSTIFICACION

Articulo 14. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo Evaluaciones
médicas. Las evaluaciones médicas
de ingreso, periddicas y de retiro a
cargo del empleador seran pagadas
por las Agencias de Riesgos
Laborales -ARL. Las ARL no podran
hacer ningin tipo de cobro
adicional a las empresas de los ya
establecidos por ley por el pago de
las evaluaciones establecidas en
este articulo.
Parégrafo nuevo. No habrd lugar a
responsabilidad alguna del
empleador, en aquellos casos en
que el empleado se abstenga de

nuevo.

Articulo 14. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo Evaluaciones
médicas. Las evaluaciones médicas
de ingreso, periédicas y de retiro a
cargo del empleador seran pagadas
por las Agencias de Riesgos
Laborales -ARL. Las ARL no podran
hacer ningin tipo de cobro
adicional a las empresas de los ya
establecidos por ley por el pago de
las evaluaciones establecidas en
este articulo.
Paragrafo nuevo. No habra lugar a
responsabilidad alguna del
empleador, en aquellos casos en
que el empleado se abstenga de

nuevo.

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
hacerse la evaluaciéon médica de

retiro.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
hacerse la evaluacién médica de

retiro.

JUSTIFICACION

Articulo 15. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:

Articulo nuevo. Accidentes
laborales. Los accidentes laborales
ocurridos por fuera del manual de
funciones del trabajador o de los
que se menciona en su contrato, no
podrdn entenderse cémo un
incumplimiento de los programas
de salud ocupacional, normas de
salud ocupacional, del Sistema de
Riesgos Laborales o del Sistema de
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo, cuando la razén del
accidente haya sido por una
decisién auténoma del trabajador
contraria a la de sus funciones. No
obstante, las Administradoras de
Riesgos Laborales deberan ser
responsables por las
indemnizaciones correspondientes,
en cualquier caso.

Articulo 15. Adicidnese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:

Articulo nuevo. Accidentes
laborales. Los accidentes laborales
ocurridos por fuera del manual de
funciones del trabajador o de los
que se menciona en su contrato, no
podrdn entenderse cdmo un
incumplimiento de los programas
de salud ocupacional, normas de
salud ocupacional, del Sistema de
Riesgos Laborales o del Sistema de
Gestion de la Seguridad y Salud en
el Trabajo, cuando la razén del
accidente haya sido por una
decisién auténoma del trabajador
contraria a la de sus funciones. No
obstante, las Administradoras de
Riesgos Laborales deberdn ser
responsables por las
indemnizaciones correspondientes,
en cualquier caso.

Sin modificaciones

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
Articulo 17. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Cambio de entidad
de seguridad social. Cuando el
empleador decida realizar un
cambio de Empresa Promotora de
Salud, Agencia de Riesgos
Laborales, Pensiones o Caja de
Compensacién, durante el periodo
de traslado, el empleador no podrd
quedar sin cobertura. Se entendera
como afiliado de la entidad saliente
hasta el dia que se haga efectiva la
afiliacion en la nueva Empresa

entidad.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
Articulo 17. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Cambio de entidad
de seguridad social. Cuando el
empleador decida realizar un
cambio de Empresa Promotora de
Salud, Agencia de Riesgos
Laborales, Pensiones o Caja de
Compensacion, durante el periodo
de traslado, el empleador no podra
quedar sin cobertura. Se entenderd
como afiliado de la entidad saliente
hasta el dia que se haga efectiva la
afiliacion en la nueva Empresa

entidad.

JUSTIFICACION

Sin modificaciones

Articulo 16. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Oferta institucional
de las Camaras de Comercio. Las
Cémaras de Comercio tendrén en su
oferta institucional  programas
relacionados con la elaboracion y
seguimiento del plan de Seguridad
en el Trabajo, Sistema de Gestion de
la Seguridad y Salud en el Trabajo
en coordinacion con las
Administradoras de Riesgos
Laborales (ARL).

Articulo 16. Adicidnese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Oferta institucional
de las Camaras de Comercio. Las
Cémaras de Comercio tendrén en su
oferta institucional  programas
relacionados con la elaboracion y
seguimiento del plan de Seguridad
en el Trabajo, Sistema de Gestion de
la Seguridad y Salud en el Trabajo
en coordinacién con las
Administradoras de Riesgos
Laborales (ARL).

Sin modificaciones

Articulo 18. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedard asi:
Articulo nuevo. Formato Unico. El
Gobierno Nacional, en coordinacion
con la Superintendencia de
Sociedades, debera desarrollar un
solo documento de entrega anual
por parte de las empresas que
tienen a cargo la obligacién de
reportar temas relacionados con la
prevencion del riesgo de lavado de
activos, la  financiacion  del
terrorismo y la financiacién de la
proliferacion  de  armas de
destruccion masiva
(LA/FT/FPADM), acorde con los
tratados internacionales.
Dicho documento de entrega anual
sera el Unico exigible a las
empresas, y deberd ser |
Superintendencia de Sociedades,
quien entregue copia a otras
entidades publicas nacionales e

by

Articulo 18. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo. Formato Unico. El
Gobierno Nacional, en coordinacion
con la Superintendencia de
Sociedades, debera desarrollar un
solo documento de entrega anual
por parte de las empresas que
tienen a cargo la obligacion de
reportar temas relacionados con la
prevencion del riesgo de lavado de
activos, la  financiacion  del
terrorismo y la financiacion de la
proliferacion ~ de armas de
destruccion masiva
(LA/FT/FPADM), acorde con los
tratados internacionales.
Dicho documento de entrega anual
sera el Uunico exigible a las
empresas, y deberd ser la
Superintendencia de Sociedades,
quien entregue copia a otras
entidades publicas nacionales e

Sin modificaciones
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TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE EN COMISION
internacionales que puedan

solicitarlo.

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE PLENARIA SENADO
internacionales que puedan

solicitarlo.

JUSTIFICACION

Articulo 19. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo.  Publicidad de
Estados Financieros. Modifique el
articulo 41 de la ley 222 de 1995, la
cual quedard asi:
“Articulo 41. Publicidad de los
estados financieros. Dentro del mes
siguiente a la fecha en la cual sean
aprobados, se depositard copia de
los estados financieros de propésito
general, junto con sus notas y el
dictamen correspondiente, si lo
hubiere, en la camara de comercio
del domicilio social sin costo alguno.
Esta expedird copia de tales
documentos a quienes lo soliciten y
paguen los costos
correspondientes. Sin embargo, las
entidades gubernamentales que
ejerzan la inspeccidn, vigilancia o
control podran establecer casos en
los cuales no se exija depdsito o se
requiera un medio de publicidad
adicional. También podran ordenar
la publicidad de los estados
financieros intermedios. La camara
de comercio deberd conservar, por
cualquier medio, los documentos
mencionados en este articulo por el
término de cinco afios”.

Articulo 19. Adiciénese un articulo
nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual
quedara asi:
Articulo nuevo.  Publicidad de
Estados Financieros. Modifique el
articulo 41 de la ley 222 de 1995, la
cual quedara asi:
“Articulo 41. Publicidad de los
estados financieros. Dentro del mes
siguiente a la fecha en la cual sean
aprobados, se depositard copia de
los estados financieros de propésito
general, junto con sus notas y el
dictamen correspondiente, si lo
hubiere, en la cdamara de comercio
del domicilio social sin costo alguno.
Esta expedirda copia de tales
documentos a quienes lo soliciten y
paguen los costos
correspondientes. Sin embargo, las
entidades gubernamentales que
ejerzan la inspeccion, vigilancia o
control podran establecer casos en
los cuales no se exija depdsito o se
requiera un medio de publicidad
adicional. También podran ordenar
a publicidad de los estados
financieros intermedios. La camara
de comercio deberd conservar, por
cualquier medio, los documentos
mencionados en este articulo por el
término de cinco afios”.

Sin modificaciones

Articulo 20. Vigencia. La presente
Ley rige a partir de su promulgacion
y deroga todas aquellas
disposiciones que le sean

Articulo 20. Vigencia. La presente
Ley rige a partir de su promulgacion

Sin modificaciones

7. Proposicion

Con fundamento en las razones expuestas, rindo PONENCIA POSITIVA y en consecuencia solicito a
los miembros de la plenaria Senado de la Republica DAR SEGUNDO DEBATE al proyecto de ley No.
55/2024 Senado “Por medio de la cual se continta la Escalera de la Formalidad y se dictan
disposiciones para disminuir los costos y tramites a cargo de las empresas”

Cordialmente,

Mi RIBE TURBAY

Senador de la Republica
Ponente

contrarias. y deroga todas aquellas

Articulo nuevo. Documento Unico. Para trdmites con el Estado, ninguna entidad gubernamental
podra exigir mas de una (1) vez un documento que haya sido presentado a otra o la misma entidad.
TEXTO PROPUESTO PARA Es funcion de las entidades estatales tener un sistema conjunto de informacién que evite la doble

SEGUNDO DEBATE tramitologia.
Paragrafo nuevo. El tnico caso donde una entidad podrd pedir un documento en mas de una
PROYECTO DE LEY No. oportunidad, serd cuando aquél tenga una fecha de vencimiento, y en el momento de iniciar el
55/2024 Senado proceso, este se encuentre vencido. Si no tuviere fecha de vencimiento el documento serd valido

POR MEDIO DE LA CUAL SE CONTINUA LA ESCALERA DE LA FORMALIDAD Y SE
DICTAN DISPOSICIONES PARA DISMINUIR LOS COSTOS Y TRAMITES A CARGO

DE LAS EMPRESAS

El Congreso de la Republica de Colombia

DECRETA:

Articulo 1. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Decreto Unico de Tramites y Costos. El Ministerio de Comercio compilara en un
decreto Unico de los tramites, requisitos y obligaciones que deberan cumplir las empresas por
sectores. Las empresas estardn obligadas a cumplir solo aquello que contenga el decreto.

El Ministerio deberd realizar una evaluacién del costo que todos estos tramites, requisitos y
obligaciones tienen para las empresas. De igual manera deberd evaluar las horas hombre del tiempo
que toma llevar a cabo los tramites. Asi mismo se fijara un monto maximo sobre las utilidades de la
empresa que podran ser destinados a estos trdmites, requisitos y obligaciones. En ningun caso los
tramites, requisitos y obligaciones podran exceder ese porcentaje sobre las utilidades.

El Decreto Unico de Tramites y Costos sélo podrd actualizarse anualmente.

Los trdmites, requisitos y obligaciones que deberan cumplir las empresas tendran en cuenta la
gradualidad de la Escalera de la Formalidad establecidas en esta ley.

Articulo 2. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

durante todo el proceso o al menos durante un afio.
Articulo 3. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Cierre definitivo de una empresa. En el momento que una empresa entre en
proceso de disolucidon ninguna entidad podrd ejercer cobros por funcionamiento que no se haya
causado con anterioridad.

Los Unicos cobros posibles seran aquellos de deudas y pasivos empresariales anteriores a la
disolucién o aquellas que se causaran en el proceso de liquidacion.

Sera funcidn de las Camaras de Comercio emitir una comunicacién automatica y publica sobre la
disolucidn, para la cual tenga al menos como directos destinatarios la Direccién Nacional de
Impuestos y Aduanas Nacionales ~DIAN- e Industria y Comercio del municipio donde se ejerza la
accion comerecial.

Paragrafo nuevo. Las Camaras de Comercio no podran exigir para hacer efectiva la cancelacion del
registro y matricula ningtin documento previo por parte de entidades nacionales. La cancelacién del
registro y matricula mercantil ante las Cdmaras de Comercio no podra durar mas de un dia.

Paragrafo nuevo. Serd funcién de las Camaras de Comercio y del Gobierno Nacional crear un
método de remision automdtica a todas las entidades gubernamentales o que administren
parafiscales o derechos de autor de la cancelacion de una empresa.

Articulo 4. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Coordinacién SENA y empresariado. Adicidnese un paragrafo nuevo al articulo 32
de la Ley 789 de 2002, el cual quedard asi:

Paragrafo nuevo. El SENA disefiard una herramienta de coordinacién con los empresarios
para que la vinculacion de aprendices sea rapida, eficaz y acorde a las necesidades de los
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empresarios. El SENA no podra enviar aprendices que no tengan relacién con la razén social
de la empresa.

Articulo 5. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Saldos a favor. La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales debera reintegrar
alos contribuyentes los saldos a favor, pagos en exceso o pagos de lo no debido de las declaraciones
tributarias y/o aduaneras, en un periodo no mayor a dos (2) meses a la cuenta bancaria registrada
ante la DIAN, cuando el contribuyente lo solicite.

El contribuyente podrd hacer la solicitud desde el dia que se hace efectiva la declaracién de renta o
el documento que certifique los ingresos.

Articulo 6. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Registro de marca. Por la obtencién del registro y matricula mercantil se podra
iniciar de manera automdtica el Registro de Marca y sus complementarios. La solicitud sera
asesorada por las Camaras de Comercio y enviada a la Superintendencia de Industria y Comercio
para su tramite.

La Superintendencia de Industria Comercio establecera tasas progresivas para el pago de Registro
de Marca, que deberan empezar desde los cero pesos, para los primeros tres escalones de la
formalidad. Sélo podra aumentar las tasas anuales con tope de la inflacion anual.

Paragrafo nuevo. Las Camaras de Comercio propenderan para que los empresarios tengan el
Registro de Marca.

Articulo 7. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Registro de los libros sociales y registro de libro de actas. El registro de los libros
de socios o accionistas, y los de actas de asamblea y juntas de socios sera gratuito en el primer
escalon de la formalidad.

El registro de los libros deberd efectuarse dentro de los 30 dias siguientes a la matricula de la
persona juridica.

Articulo 8. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Registro Simplificado de Proponentes para Micro y Pequefias Empresas. Con el
objeto de promover la participacion y acceso de las micro y pequefias empresas a las compras
publicas, incorpérese al Registro Unico de Proponentes un Registro Simplificado. Se inscribiran en

este registro las personas naturales y juridicas que tengan la calidad de micro o pequefias empresas,
que pretendan celebrar contratos con entidades del Estados en las modalidades de contratacion
directa, dispuestos en los literales e, g, h, i, k del articulo 2 de la ley 1150 de 2007 asi como los de
minima cuantia, en la Cdmara de Comercio en su domicilio principal.

El Registro Simplificado incorporara la capacidad juridica, la experiencia obtenida hasta con cinco
(5) contratos celebrados en los Ultimos cinco (5) afios con entidades publicas o privadas y la
capacidad financiera con indicadores simplificados. Para este efecto, las micro y pequefias empresas
podran acreditar estos indicadores con base en estados financieros simplificados.

Las Cdmaras de Comercio verificaran y certificaran los requisitos habilitantes de las micro y
pequefias empresas, con el fin de ser tenidas en cuenta en los procesos de contratacion en los cuales
participen. En este registro, se debera efectuar la inscripcion, renovacién y actualizacion de las micro
y pequefias empresas, a través de tramites simplificados y por medios electrénicos.

El Gobierno Nacional reglamentard el Registro Simplificado, asi como la tarifa reducida del mismo.
Articulo 9. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Software de facturacién electrénica. La inscripcién ante la DIAN y demas entidades
estatales para iniciar y continuar con el proceso de facturacién electrénica no podra tener ningin
costo con el Estado.

En los primeros escalones de la formalidad, el Estado subsidiard la adquisicion del software de
facturacion electrénica a las empresas. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo regulard en
qué casos y tipo de nuevas empresas aplicara este beneficio.

Articulo 10. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Fi i de bl comerciales. Para el ejercicio de actividades,
derechos o cumplimiento de obligaciones para el funcionamiento de establecimientos comerciales,
Unicamente podran exigirse las autorizaciones, requisitos o permisos que estén previstos
taxativamente en la ley o se encuentren autorizados expresamente por esta. Las autoridades no
podran exigir certificaciones, conceptos o constancias adicionales, y prevalecera el principio de
reserva legal de permisos, licencias y requisitos.

No se podran establecer exigencias para el funcionamiento de establecimientos comerciales
basadas en la interpretacion analégica o extensiva de normas por parte de las autoridades publicas.

Articulo 11. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Simplificacién de tramites regionales. Los gobernadores y alcaldes, en el marco de
sus competencias y con el objetivo de cumplir las disposiciones legales sobre formalidad
empresarial, deberdn:

1. Identificar los cobros no autorizados por la Ley sobre formalidad empresarial, asociados
a sus tramites.

2. Gestionar ante las corporaciones publicas correspondientes los proyectos de ordenanza
departamental o acuerdo municipal, que resulten necesarios para desmontar los cobros no
autorizados por la ley sobre formalidad empresarial.

3. Asegurar que no se creen cobros que no se encuentren autorizados por la Ley sobre
formalidad empresarial.

4. Implementar lo sefialado en el articulo 3 de la Ley 2069 de 2020 y el articulo 14 de la Ley
2254 de 2022, sobre la aplicacion de las tarifas del impuesto departamental de registro,
dentro de rangos determinados y la aplicacion de tarifas diferenciales sobre formalidad
empresarial.

5. Garantizar la gratuidad del trdmite de inscripcion, modificacién o cancelacién del registro
de industria y comercio. En ningln caso los costos asociados a la digitalizacidn,
automatizacion y operacion podran ser transferidos al ciudadano, usuario o grupo de
interés sobre formalidad empresarial.

6. Actualizar la informacion registrada en el Sistema Unico de Tramites SUIT, eliminando los
cobros no autorizados por ley y registrando las tarifas diferenciales establecidas sobre
formalidad empresarial.

7. Hacer uso de las nuevas tecnologias y los mandatos de interoperabilidad y
desmaterializacion, para reducir cualquier costo asociado y avanzar hacia la gratuidad, en
los términos que contempla la ley en tramites sobre formalidad empresarial.

8. Identificar los tramites, procesos, procedimientos y/o servicios necesarios para la
creacion, operacion y liquidacion de las empresas, que estén a cargo de entidades del nivel
municipal y departamental, para establecer los planes de trabajo con el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo que se requieran, para su vinculacion a la Ventanilla Unica
Empresarial - VUE.

Articulo 12. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Capacitaciones. Los programas de capacitacion que sean obligatorios a cargo de los
empresarios, establecidos en la Ley 50 de 1990, la Ley 1562 de 2012, la Ley 2101 de 2021, el decreto
unico reglamentario 1072 de 2015 o el que haga de sus veces, o cualquiera que se refiera al Sistema
de Riesgos Laborales, los programas o normas de Salud Ocupacional o los estandares minimos del
Sistema de Gestion de la Seguridad y Salud en el Trabajo, no podran ser mas de dos (2) al afio en
total, y deberan estar incluidos en el decreto Unico de tramites y costos de cada sector.

Paragrafo nuevo. En los primeros escalones de la formalidad estas capacitaciones obligatorias
podran ser deducibles del impuesto de renta empresarial. El Ministerio del Trabajo y el Ministerio
de Hacienda reglamentard este articulo.

Articulo 13. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedard asi:

Articulo nuevo. Verificacién de normas de salud ocupacional. El Gobierno Nacional no podra exigir
a las empresas la contratacion directa o indirecta de empleados, o la contratacién tercerizada de
empresas, cuya funcién sea verificar, crear, evaluar o velar por el cumplimiento de las exigencias y
requisitos del Sistema General de Riesgos Laborales, Salud ocupacional establecidos en la Ley 1562
de 2012, en el decreto Unico reglamentario 1072 de 2015 o quien haga sus veces, o en los estandares
minimos del Sistema de Gestion de la Seguridad y Salud en el Trabajo.

Esto no exonera en ninguna circunstancia al empleador del incumplimiento de las normas de Salud
Ocupacional y del Sistema General de Riesgos Laborales sobre sus empleados; el empleador
disefiard el sistema de seguimiento y sera responsable de cumplirlo. El gobierno podra hacer
inspecciones que considere para verificar el cumplimiento.

Paragrafo nuevo. En los primeros escalones de la formalidad, las normas de Salud Ocupacional,
Riesgos Laborales y de Seguridad en el Trabajo serdn progresivas. El Ministerio del Trabajo
reglamentara la progresividad de estos requisitos en cada uno de los escalones.

Articulo 14. Adicidnese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedar3 asi:

Articulo nuevo. Evaluaciones médicas. Las evaluaciones médicas de ingreso, periddicas y de retiro
a cargo del empleador seran pagadas por las Agencias de Riesgos Laborales- ARL. Las ARL no
podran hacer ningun tipo de cobro adicional a las empresas de los ya establecidos por ley por el
pago de las evaluaciones establecidas en este articulo.

Paragrafo nuevo. No habra lugar a responsabilidad alguna del empleador, en aquellos casos en que
el empleado se abstenga de hacerse la evaluacion médica de retiro.
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Articulo 15. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Accidentes laborales. Los accidentes laborales ocurridos por fuera del manual de
funciones del trabajador o de los que se menciona en su contrato, no podran entenderse coémo un
incumplimiento de los programas de salud ocupacional, normas de salud ocupacional, del Sistema
de Riesgos Laborales o del Sistema de Gestién de la Seguridad y Salud en el Trabajo, cuando la razén
del accidente haya sido por una decisién auténoma del trabajador contraria a la de sus funciones.
No obstante, las Administradoras de Riesgos Laborales deberdn ser responsables por las
indemnizaciones correspondientes, en cualquier caso.

Articulo 16. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedar4 asi:

Articulo nuevo. Oferta institucional de las Cdmaras de Comercio. Las Cdmaras de Comercio tendran
en su oferta institucional programas relacionados con la elaboracién y seguimiento del plan de
Seguridad en el Trabajo, Sistema de Gestién de la Seguridad y Salud en el Trabajo en coordinacién
con las Administradoras de Riesgos Laborales (ARL).

Articulo 17. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Cambio de entidad de seguridad social. Cuando el empleador decida realizar un
cambio de Empresa Promotora de Salud, Agencia de Riesgos Laborales, Pensiones o Caja de
Compensacion, durante el periodo de traslado, el empleador no podra quedar sin cobertura. Se
entendera como afiliado de la entidad saliente hasta el dia que se haga efectiva la afiliacién en la
nueva Empresa entidad.

Articulo 18. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. Formato unico. El Gobierno Nacional, en coordinacién con la Superintendencia de
Sociedades, deberé desarrollar un solo documento de entrega anual por parte de las empresas que
tienen a cargo la obligacién de reportar temas relacionados con la prevencion del riesgo de lavado
de activos, la financiacién del terrorismo y la financiacién de la proliferacién de armas de destruccién
masiva (LA/FT/FPADM), acorde con los tratados internacionales.

Dicho documento de entrega anual serd el Unico exigible a las empresas, y deberd ser la
Superintendencia de Sociedades, quien entregue copia a otras entidades publicas nacionales e

internacionales que puedan solicitarlo.

Articulo 19. Adiciénese un articulo nuevo a la ley 2254 de 2022, el cual quedara asi:

Articulo nuevo. de Estados

la cual quedara asi:

s. Modifique el articulo 41 de la ley 222 de 1995,

“Articulo 41. Publicidad de los estados financieros. Dentro del mes siguiente a la fecha en la cual
sean aprobados, se depositard copia de los estados financieros de propésito general, junto con sus
notas y el dictamen correspondiente, si lo hubiere, en la cdmara de comercio del domicilio social sin
costo alguno. Esta expedira copia de tales documentos a quienes lo soliciten y paguen los costos
correspondientes. Sin embargo, las entidades gubernamentales que ejerzan la inspeccién, vigilancia
o control podran establecer casos en los cuales no se exija depdsito o se requiera un medio de
publicidad adicional. También podran ordenar la publicidad de los estados financieros intermedios.
La camara de comercio debera conservar, por cualquier medio, los documentos mencionados en
este articulo por el término de cinco afios”.

Articulo 20. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su promulgacién y deroga todas aquellas
disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

MIGYE RIBE TURBAY

Senador de la Republica b-b
Ponenter

CONCEPTOS JURIDICOS

CONCEPTO JURIDICO ASOCIACION NACIONAL DE EMPRESARIOS DE COLOMBIA
PROYECTO DE LEY NUMERO 163 DE 2023 SENADO

por medio de la cual se busca garantizar el reconocimiento y pago de la pension especial de vejez por
ocupaciones de alto riesgo, para la salud y se dictan otras disposiciones.

ANDI mg

Reconocimiento y pago de la pensién especial de vejez por
ocupaciones de alto riesgo para la salud

(Proyecto de ley 163 de 2023 Senado)

La Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), inspirada en el bien comun,
en la democracia participativa y en la busqueda del mayor desarrollo y beneficio social
para los colombianos, respetuosamente insiste en el archivo del proyecto en
referencia, por las siguientes razones:

1. Informe de la Comisién Accidental:

La Comision Accidental creada para el analisis y estudio del proyecto de la referencia,
antes de su votacion en segundo debate, no realiza cambios sustanciales al proyecto,
por lo que contintian las preocupaciones frente al mismo.

2. Inviabilidad en el contexto de la reforma pensional reciente e impacto fiscal:

La reciente reforma pensional fue disefiada con el objetivo de ser un marco integral y
estructurado para garantizar la sostenibilidad del sistema pensional colombiano.
Introducir una modificacién puntual como la pensién especial para actividades de alto
riesgo genera contradicciones normativas que pueden desestabilizar los principios
fundamentales de la reforma, como la equidad y la progresividad.

Estas iniciativas fragmentadas debilitan la vision sistémica adoptada en la reforma,
afectando la capacidad para responder a los desafios demograficos y econémicos del
pais.

3. Impacto fiscal

El concepto emitido por el Ministerio de Hacienda ya alerta sobre el alto costo fiscal, que
incluye:

e $26.3 mil millones para implementar un sistema de seguimiento.
e Aumento en los subsidios, que presionard aun mas las finanzas publicas,
especialmente en un contexto donde se busca optimizar recursos.

-

ANDI glAng

Este impacto compromete directamente el Marco Fiscal de Mediano Plazo, que es
fundamental para garantizar la sostenibilidad fiscal del pais.

Adicionalmente, la medida puede aumentar el déficit pensional, que ya es considerable,
exacerbando la presion sobre recursos fiscales que podrian destinarse a otros sectores
prioritarios.

4. Eliminacioén de Valores Limites Permisi :una ion desmedida

La propuesta de eliminar los Valores Limites Permisibles para sustancias cancerigenas
y radiaciones ionizantes introduce un criterio indiscriminado de exposicion.

Esto transforma un régimen excepcional en una regla general, ya que practicamente
todos los trabajadores podrian argumentar algun nivel de exposicion a factores de riesgo.

La medida generaria un incremento masivo en el numero de beneficiarios del régimen
especial, comprometiendo gravemente los recursos del sistema.

En lugar de garantizar pensiones para quienes realmente se encuentran en actividades
de alto riesgo, el cambio diluiria el propésito del régimen y crearia incentivos negativos
en la formalidad y las relaciones laborales.

5. Riesgo para la sostenibilidad econémica del sistema pensional

En términos de sostenibilidad, el sistema pensional enfrenta desafios estructurales
relacionados con el envejecimiento poblacional y la baja tasa de formalidad laboral en
Colombia.

La creacion de regimenes especiales adicionales incrementa el desbalance actuarial,
haciendo inviable mantener las pensiones en el mediano y largo plazo.

Es importante tener en cuenta que la OIT desarrolld una investigacion sobre los
regimenes de pensién especial por actividades de alto riesgo titulado “jubilaciéon
anticipada por trabajos de naturaleza penosa, toxica, peligrosa o insalubre”, seguin este
estudio en paises como Polonia, Hungria y Bélgica han abandonado progresivamente los
sistemas de jubilacién diferenciados para las actividades de alto riesgo, para enfocarse
en programas de seguridad y salud en el trabajo.
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De igual forma, la OIT en el mencionado estudio sefiala que:

“una politica de reconocimiento de regimenes especiales o diferenciados,
corre el riesgo de desembocar en una permanente e ilimitada ampliacién o
extension de beneficios de jubilacion a cada vez mayor ntumero de
profesiones con iguales o similares caracteristicas” (Subrayas fuera de
texto)

Asi mismo, ha planteado, desde un enfoque preventivo, que deberia garantizarse el
derecho de todos los trabajadores a un trabajo seguro y saludable, por lo que los sistemas
de jubilacién anticipada pudieran perpetuar malas condiciones de trabajo, contrarias al
Trabajo Decente. Igualmente, muestra las tendencias en el derecho comparado,
observando que hay un buen numero de Estados de la economia desarrollada que o bien
no tienen este tipo de regimenes especiales o bien estdn en proceso de
desmantelamiento.

El estudio mencionado concluye, por tanto, que las medidas de prevencion deben ser
prioritarias a cualquier otra soluciéon que deba adoptarse para eliminar los riesgos o
reducirlos al maximo.

6. Falta de sustento técnico - cientifico

La materia del proyecto de ley exige un sustento técnico cientifico muy fuerte. A modo de
ejemplo, el Consejo Nacional de Riesgos Laborales orden¢ la elaboracion de un estudio
por parte de la Universidad Nacional sobre la disminucion de expectativa de vida
saludable en las actividades sefialadas en el articulo segundo del Decreto 2090 de 2003.
Este estudio arrojé las conclusiones siguientes:

1. Las enfermedades del grupo de alto riesgo son en general similares a las observadas
para la poblacion total.

2. No hay presencia en las primeras causas de enfermedades de algunos tipos de
cancer que potencialmente pueden ser adquiridos por exposiciones prolongadas y
continuas a diversos riesgos. Es decir, el estudio no evidencié, desde un punto de
vista técnico, una disminucion en la expectativa de vida saludable asociada a la
exposicidon a agentes cancerigenos vinculados con las actividades mencionadas en
el articulo 2 del Decreto 2090, pues estas no figuran entre las principales causas de
morbimortalidad

3. El estudio concluye que “la morbilidad de las primeras causas de enfermedad de los

rupos de alto riesgo, es en general similar a la de la poblacién total”.

anpr PRIiS

En suma, el estudio realizado por la Universidad Nacional no encontré evidencia alguna
sobre la disminucién de la expectativa de vida saludable de la poblacién que se
encuentra en los grupos denominados de alto riesgo.

Llama la atencién que el proyecto de ley no presente documentacion técnico-cientifica de
las actividades que justificarian la adopcion de un régimen excepcional de pensiones. Por
el contrario, hay numerosos conceptos de sociedades cientificas que también estan
pidiendo que se archive este proyecto.

En conclusién: por las anteriores razones, la ANDI, de manera respetuosa, insiste en el
archivo del proyecto de ley.

Cordialmente,
-

Alfonso Palacios Torres
Vicepresidente de Asuntos Juridicos

Diciembre de 2024

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES AL PROYECTO DE LEY NUMERO 29 DE 2024 SENADO - 014 DE
2023 CAMARA, ACUMULADO CON LOS PROYECTOS NUMEROS 080 DE 2023, 143 DE

2023; NUMERO 261 DE 2023; 268 DE 2023 Y 151 DE 2023 DE CAMARA

por medio del cual se modifica la Ley 1616 de 2013 y se dictan otras disposiciones en materia de
prevencion y atencion de trastornos y/o enfermedades mentales, asi como medidas para la promocion y
cuidado de la salud mental.

Cédigo TRD: 1000 -

Bogota D.C.

Honorables Senadores

H.S. ANA PAOLA AGUDELO

H.S. FABIAN DIiAZ PLATA
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Edificio Nuevo del Congreso, piso 1.

Correos: ana.agudelo@senado.qgov.co fabian.diaz@senado.gov.co

Referencia: Concepto al Proyecto de Ley 029 de 2024 Senado - 014 de 2023
Cémara, acumulado con los proyectos ntmeros 080 de 2023, 143 de 2023;
ndmero 261 de 2023; 268 de 2023 y 151 de 2023 de camara “Por medio del cual
se modifica la Ley 1616 de 2013 y se dictan otras disposiciones en materia de
prevencidn y atencion de trastornos y/o enfermedades mentales, asi como
medidas para la promocidn y cuidado de la salud mental".

Respetados Senadores:
Reciban un cordial saludo del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MIinTIC).

A continuacién, nos permitimos plantear algunas consideraciones frente al proyecto de ley relacionado en
el asunto, de conformidad con el texto publicado en la Gaceta No 2005 de 2024 en el marco de las
competencias legales y reglamentarias del MinTIC, en particular al articulo 8 como quiera que incorpora
apartes que vinculan a este Ministerio y que distan de su misionalidad , como se describe a continuacion:

El marco juridico general que rige los objetivos y funciones de este Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones, esta contenido fundamentalmente en las Leyes 1341 de 2009, “Por la
cual se definen principios y conceptos sobre la sociedad de la informacién y la organizacion de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones ~TIC—, se crea la Agencia Nacional de Espectro y se
dictan otras disposiciones” (modificada por la Ley 1978 de 2019) y en la Ley 1369 de 2009, “Por medio de
la cual se establece el régimen de los servicios postales y se dictan otras disposiciones”.

Con fundamento en esa normativa, el MinTIC tiene entre sus principales objetivos promover el uso y
apropiacién de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones entre los ciudadanos, las
empresas, el Gobierno y demds instancias nacionales como soporte del desarrollo social, econémico y
politico de la Nacion, por lo cual en el marco de sus funciones y competencias asignadas, este Ministerio

disefia sus estrategias digitales y de comunicaciones con el objeto de fomentar el cierre de la brecha digital
en los distintos sectores de la sociedad a través de los programas y proyectos propios del Ministerio.

Por tanto, los objetivos y la mision del MinTIC no prevén asuntos relacionados con la salud mental o con la
realizacién de campaiias de comunicacion sobre el mismo tema. Por otra parte, es importante sefialar que
la Ley 1616 de 2013, que regula la salud mental en Colombia, establece que las politicas, planes y
programas en esta area son responsabilidad del Ministerio de Salud y Proteccion Social, que tiene la
mision exclusiva de liderar los esfuerzos en esta materia. A partir de este marco normativo, se infiere que
las iniciativas relacionadas con la prevencién y promocién de la salud mental deben estar dirigidas y
gestionadas principalmente por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

De acuerdo con esas normativas, esta entidad ejerce funciones reglamentarias, asi como de inspeccién,
vigilancia y control, en relacion con la provisién de redes y servicios de telecomunicaciones (que incluye la
provision de redes y servicios de television), la provisién de servicios de radiodifusion sonora, y la
prestacion de servicios postales. Es decir, las competencias de esta cartera ministerial se circunscriben a
los aspectos técnicos y juridicos de esos servicios, en lo que respecta a su provision o prestacién y no
cuenta con la estructura organizacional, ni las competencias para disefiar crear, generar y producir,
materiales para el cuidado de la salud mental.

Adicionalmente, el articulo en mencién podria representar infracciones al principio de neutralidad de la red
contenido en el articulo 56 de la Ley 1450 de 2011 “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2010-2014" y podria vulnerar la libertad de expresion imponiendo cargas regulatorias sobre quienes creen
o0 compartan contenido en linea, a través de plataformas digitales. Por tanto, aunque el fin del proyecto de
ley es loable, las propuestas especificas en el articulo pueden derivar en restricciones a la libre expresion
pues quienes crean contenido se verian obligados a modificarlo para agregar la advertencia propuesta:
Imponer advertencias obligatorias es una forma de censura previa que limita la libertad de expresion,
especialmente en obras culturales, informativas o artisticas.

Frente a lo anterior, la Corte Constitucional establecié en sentencia T-391 de 2007 que “(..) la censura
previa estd prohibida de tal forma que cualquier regulacion estatal o decision de un funcionario del Estado
que constituya censura implica, ipso jure, una violacion del derecho a la libertad de expresion.” La censura
previa, en los términos de la Convencién Interamericana y del derecho constitucional, consiste en que las
autoridades, por diversas razones, impiden u obstaculizan gravemente la emisién de un mensaje o la
publicacién de un determinado contenido.

El articulo podria ir en contra de estandares internacionales para restringir la libertad de expresion. La
Declaracién Conjunta sobre Libertad de Expresion e Internet de la Organizacion de Estados Americanos
establece que “Las restricciones a la libertad de expresion en Intemet solo resultan aceptables cuando
cumplen con los estandares internacionales (...)". En el presente caso, la medida propuesta en este
proyecto de ley, como restriccion a la libertad de expresion deberia cumplir con el estdndar constitucional e
internacional denominado el test tripartito. Es decir, la restriccién debe (1) tener consagracién legal; (2)
buscar una finalidad imperativa (la proteccién de los derechos fundamentales, la proteccion de la seguridad
nacional, del orden publico o de la salud o moral publicas); y (3) que la medida sea necesaria, idénea y
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proporcional para alcanzar la finalidad perseguida. De conformidad con lo establecido, se considera que la
propuesta del texto en estudio en principio no cumpliria el test mencionado.

En otras palabras, si todos los contenidos en linea sobre temas sensibles como el suicidio —incluidos
videos, blogs o publicaciones en redes sociales— estuvieran obligados a incorporar la advertencia
establecida. Este tipo de exigencia podria desalentar a creadores digitales y comunicadores de tratar el
tema del suicidio, llevando al abandono de discusiones fundamentales para sensibilizar a la sociedad sobre
la salud mental. Tal enfoque podrfa derivar en una estigmatizacion excesiva del suicidio, dejando de lado
su tratamiento desde una perspectiva educativa y preventiva, indispensable para abordar esta problematica
de manera responsable y constructiva.

Aunado a lo anterior, los costos y la carga administrativa de cumplir con los requisitos podrian afectar més
a pequefios creadores y medios independientes, que podrfan enfrentar multas por incumplimientos
accidentales o falta de recursos.

Finalmente, sin perjuicio de la potestad de configuracion legislativa de la que goza el legislador,
consideramos relevante referimos a los pronunciamientos mediante los cuales la Corte Constitucional ha
concluido que es necesario conocer los costos fiscales de las iniciativas legales, desde su formacion, con
el fin de garantizar su compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo.

En relacién con ese particular, la Corte ha reiterado lo siguiente:

“(...) cumplida la carga que consagra el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 en cabeza del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, referida a la rendicion del concepto sobre el
impacto fiscal a mediano plazo, surge para el Congreso la correlativa obligacidn de estudiar
y discutir las razones presentadas por el ejecutivo. De tal manera que, una omision en el
andlisis de las razones aducidas por el Ministro implica un incumplimiento de la Ley
Orgédnica 819 de 2003, y por tanto, deviene en su inconstitucionalidad”

Por las razones expuestas y con el propésito de mantener las funciones y competencias de esta cartera
ministerial conforme a los fines, la misionalidad y los objetivos que el legislador le ha impuesto, sugerimos

suprimir la ion del proyecto al Ministerio de Tecnologias de la Informacién y
las C icaci y acotar su respc idad en un paragrafo nuevo que disponga que prestara apoyo
técnico al Ministerio de Salud y Proteccion en el marco de sus competencias de acuerdo a la Politica de
Gobierno Digital, con lo cual respetuosamente sugerimos esta propuesta de redaccién:

ARTICULO 8. PEDAGOGIA COMO ESTRATEGIA DE PROMOCION Y PREVENCIGN EN
SALUD MENTAL Y PREVENCION DE LAS ENFERMEDADES MENTALES

Dentro de las estrategias, programas, acciones o servicios de promocidn de la salud mental
y prevencion del trastorno mental, que trata el articulo 8 de la Ley 1616 de 2013, las
entidades obligadas con el apoyo de la Comisién de Regulacion de Comunicaciones
desarrollarén de manera articulada acciones pedagdgicas para educar sobre el concepto de

salud mental, y dar a conocer las rutas de atencion existentes en los distintos &mbitos como
los comunitarios, redes sociales y espacios virtuales; laborales y educativos. La Radio
Television Nacional de Colombia RTVC, coadyuvard para la emision de dicho material
audiovisual correspondiente.

Para lo anterior, El Ministerio de Salud y Proteccidn Social, el Consejo Nacional de Salud
Mental, en coordinacion con el Ministerio de Educacion Nacional y—el-Ministerio—ede
F logfas-de-fa-tnfor iony-Has-C icacH deberan crear, generar y producir,
contenidos y estrategias periddicas anuales de comunicacion masiva que integren el
sistema de medios publicos con el apoyo de la Comision de Regulacion de
Comunicaciones, incluyendo las redes sociales, y a disposicion de medios y canales de
comunicacion digitales publicos y privados, para la promocion y el cuidado de la salud
mental, la educacion emocional, la identificacion temprana de enfermedades y/o trastornos
mentales y la atencion primaria en salud mental. A su vez, solicitardn espacios
institucionales a la Comisidn de Regulacion de Comunicaciones para la divulgacion en los
canales de television abierta de acuerdo a lo contemplado en la normatividad que expida la
CRC de conformidad a sus funciones establecidas en la Ley 1341 de 2009 o la que
modifique o sustituya.

Asimismo, estableceran recomendaciones de advertencia a la audiencia sobre contenidos
que puedan alterar la salud mental de los espectadores, con énfasis especial en la
proteccion de nifios, nifias y adolescentes. Dichas advertencias deberdn ir acompafiadas de
informacion sobre las rutas de atencion y prevencion en salud mental.

Estas estrategias se enfocardn en definir la salud mental, reducir el estigma, promover
educacion y competencias socioemocionales y fomentar la busqueda oportuna de apoyo a
través de las rutas existentes, teniendo en cuenta las diferencias territoriales en el acceso a
la conectividad.

Para contenidos que traten de manera directa el suicidio, serd obligatoria la advertencia de
control parental y la informacidn sobre las rutas de atencion y prevencion en salud mental
que desarrolle el Ministerio de Salud y Proteccidn Social en la armonizacion con la oferta a
nivel municipal y departamental.

La Comision de Regulacidn de Comunicaciones, pondrd a disposicion sus espacios
institucionales para la difusién del contenido pedagdgico de que trata el presente articulo.
En ejercicio de las funciones establecidas en la Ley 1341 de 2009 o la que modifique o
sustituya, serd responsable de promover la aplicacion de las advertencias a los contenidos
inapropiados segun la edad. Adicionalmente, establecerd las recomendaciones sobre los
pardmetros de autorregulacion para la formulacion y actualizacion de cddigos de conducta
de contenidos audiovisuales que tengan como objeto reducir eficazmente la exposicion de
los nifios, nifias y adolescentes a programacion, publicidad y demds contenidos que atenten
contra su integridad fisica y moral, bienestar psicosocial y salud fisica y mental, cuya

inobservancia dard lugar a las sanciones respectivas a los sujetos regulados de acuerdo a
la Ley 1341 de 2009 o la que modifique o sustituya.

El-Ministerio-de—T logias—edetatnformaeion-Ci ieac ¥ Las plataformas
virtuales que faciliten la difusién de contenido audiovisual por internet, y como parte de su
autorregulacion, desarrollaran programas y capacitaciones a los usuarios para garantizar el
uso adecuado y responsable de los mecanismos de control parental, con el fin de proteger a
los menores de edad en su acceso al contenido que atente contra su integridad fisica y
moral, bienestar psicosocial y salud fisica y mental.

Asi mismo, el Observatorio Nacional de Salud Mental con apoyo de la Comisién de
Regulacién de Comunicaciones, en ejercicio de las funciones establecidas en la Ley 1341
de 2009 o la que modifique o sustituya, realizaran estudios para analizar y vigilar la difusion,
consumo y el comportamiento del mercado de los contenidos audiovisuales, para verificar la
implementacion de las recomendaciones sobre los pardmetros de autorregulacion. Estos
estudios tendran especial énfasis en garantizar la proteccién de la salud mental de los
nifios, nifias y adolescentes; y velard para que se adopten medidas adecuadas con el
objetivo de proteger la salud mental de los nifios, nifias y adolescentes de los programas,
los videos y la publicidad que puedan perjudicar su desarrollo fisico, mental o moral, que
inciten a la violencia o al odlio; o de contenidos cuya difusién constituya una infraccion penal,
la provocacion publica a la comision de un delito, o para atentar contra en su integridad.

El Observatorio Nacional de Salud Mental deberd publicar un informe publico anual que
contenga los hallazgos y represente un insumo técnico para que las entidades del orden
nacional, tomen las medidas en materia de prevencion. Asimismo, se facilitard contenido de
pedagogia continuo y permanente de divulgacion para la ciudadania, accesible en los
distintos medios de difusién publica, sobre salud mental, prevencién de todo tipo de
violencias a menores y control parental en plataformas digitales y medios de
telecomunicacion.

Para promover el desarrollo de las campafias pedagdgicas y la participacion ciudadana, los
Ministerios de Salud y Proteccién Social y de Educacién Nacional, apoyardn con recursos
técnicos a fin de generar programas institucionales de informacion a la ciudadania,
relacionados con los derechos y mecanismos de proteccidn para la integridad fisica, la
salud fisica y moral de los nifios, nifias y adolescentes. Estos programas se presentardn en
los espacios institucionales y en forma destacada en las plataformas publicas y redes, y
disponibles para ser dispuestas por los proveedores de contenidos digitales audiovisuales
privados.

Pardgrafo 1: El Ministerio de Tecnologias de la Infor y las Comunicacione:
brindard apoyo técnico al Ministerio del Salud y Proteccion Social en el marco de sus
competencias.

Pardgrafo 2: Se autoriza al Gobierno Nacional, destinar las partidas presupuestales
necesarias dentro del Marco Fiscal de Mediano Plazo, para el desarrollo de lo dispuesto en
la presente disposicidn.

Este Ministerio queda a su disposicién para atender cualquier informacién adicional en relacién con el
particular y manifiesta su voluntad de colaborar con la actividad legislativa, dentro de los parametros
constitucionales y legales vigentes.

Cordialmente,
Firmado Digitalmente

MAURICIO LIZCANO ARANGO
Ministro de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
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