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por el cual se fortalece la autonomia de los departamentos, distritos y municipios, se modifica el articulo
356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION
Bogota D.C., 2 de diciembre de 2024 PROCURADURIA
Oficio PDGGT No 856 GENERALDE LA NACION
Honorable Senador: Ad|cwon;|_njente, es importante que en el debatg se tom? en cqnﬂderacwon la concluspn
EFRAIN CEPEDA SARABIA de la Mision de Descentralizacién cuando precisa que: “(...) Finalmente debe advertirse
Presidente Senado de la Republica que la experiencia acumulada de 30 afios de transferencias concluye que la cantidad de
T recursos dentro del sistema no han logrado cerrar brechas que persisten en todos los
sectores, asi como entre los desemperios fiscales entre categorias de entidades
Honorable Representante: territoriales. Por lo tanto, es necesario ajustar los criterios de asignacion de las crecientes
JAIME RAUL SALAMANCA transferencias con el propésito de cerrar brechas dentro de los sectores y entre las
Presidente Camara de Representantes fidadk territorial idad fiscal dministrati tand d
residencia@camara.ciov.co entidades territoriales con capacidades fiscales, administrativas y estandares de

bienestar muy desiguales. La experiencia histérica demuestra que la obtencién de
objetivos de politica publica, como la equidad y el bienestar, no dependen

Asunto: islativo - - . . . L. . B T
sunto: - Proyecto de acfo legislativo - PAL No. 18 de 2024 Senado - 437 de 2024 exclusivamente de la cantidad de recursos, sino también de los criterios socio-territoriales

Camara ‘por el cual se fortalece la autonomia de los departamentos,

distritos y municipios, se modifica el articulo 356 y 357 de la constitucion de asignacion y de la destinacion del gasto. (...)” (Informe Final Misién de
politica y se dictan otras disposiciones”. Descentralizacion P 56)
, P.
Honorables sefiores congresistas, cordial saludo. Reiteramos que esta recomendacion va encaminada a evitar que se configuren
En el ejercicio de la vigilancia preventiva a cargo de la Procuraduria General de la Nacion, escenarios que puedan afectar los |nteres_es de I% S_OCIedad‘ la Pmtecc'on _de _d‘_”ecms
presentamos nuestra recomendacion frente al proyecto de acto legislativo del Asunto, en fundamentales o desconocer el ordenamiento juridico y se emite en el ejercicio de la
adelante PAL, cuyo Ultimo debate fue incluido en el orden del dia de la plenaria de la colaboracién arménica consagrada en el articulo 113 de la Constitucion Politica.

Camara de Representantes programada para hoy. Nuestra recomendacion esta
encaminada a evitar escenarios en los que pueda afectarse la autonomia territorial en el
corto, mediano y largo plazo o la provision eficiente de bienes y servicios publicos y, con
ello, el cierre de brechas socioeconémicas y la proteccion de derechos para las
poblaciones mas vulnerables.

En este sentido, en aras de velar por la sostenibilidad fiscal de la autonomia territorial, TATIAN A RITAONA STA
invitamos a los honorables congresistas a retomar las 4 propuestas incluidas en el Procuradora Delegada

informe final de la Mision de Descentralizacion en relacion con el Sistema General de
Participaciones (en adelante Mision SGP) radicado el pasado 24 de junio y cuyos
avances fueron remitidos a los entonces presidentes del Senado y Camara,
respectivamente, el 29 de febrero. Estas propuestas cobran especial relevancia al ser
construidas por expertos en la materia a través de 68 espacios y contar con la
participacion de mas de 2.200 personas de instituciones publicas de los diferentes
niveles de gobierno, de representantes de los pueblos étnicos, de la academia, de
gremios, de la cooperacion internacional y de organizaciones de la sociedad civil y ser
concebida como el punto de partida para cumplir con los otros componentes de la Mision.

Por esta razon, para que se dé suficiente ilustracion en un PAL de tanta trascendencia,
en el debate de hoy es necesario analizar en profundidad los alcances y propésitos de
las 4 propuestas de la Mision SGP consistentes en: i) Establecer un piso minimo del
porcentaje de participacion de los territorios del 30,5% de los Ingresos Corrientes de la
Nacién. ii) Recomponer la distribucién de recursos en dos bolsas, una sectorial (con el
80,18%) y otra territorial (con el 19,82%). iii) Establecer nuevos criterios de distribuciéon
de la bolsa de Propésito General, la cual seria dirigida solamente a municipios y distritos,
y iv) Flexibilizar los recursos del SGP de propésito general.




Pégina 2

Martes, 3 de diciembre de 2024

GACETA DEL CONGRESO 2115

CARTA DE COMENTARIOS ASOCIACION NACIONAL DE INDUSTRIALES AL
PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 437 DE 2024 CAMARA -18 DE 2024
SENADO

por el cual se fortalece la autonomia de los Departamentos, Distritos y Municipios, se modifican los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

-

ANDI In"IAA§

COMENTARIOS AL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
PAL N° 437 DE 2024 CAMARA /018 DE 2024 SENADO

“Por el cual se fortalece la autonomia de los Departamentos, Distritos y
Municipios, se modifican los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y
se dictan otras disposiciones”

PONENCIA PARA OCTAVO DEBATE
CAMARA DE REPRESENTANTES

El proyecto de Acto Legislativo tiene como objetivo fomentar una mayor autonomia
territorial. Para ello, propone incrementar los ingresos de las entidades territoriales
a través de las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) y
realizar algunas modificaciones a los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica,
en lo referente a los criterios de distribucion y al método de calculo del monto anual
transferido desde el Presupuesto General de la Nacion.

En particular, la ponencia del proyecto de Acto Legislativo para octavo debate en
Camara de Representantes contiene las siguientes tematicas:

1. Entraria vigor después de que el Congreso de la Republica emita una Ley que
ordene el traslado de competencias de la Nacion a las entidades territoriales y
no antes del afio 2027 (inciso primero, articulo 357).

2. El monto del SGP se calcularia como un porcentaje de los Ingresos Corrientes
de la Nacion (ICN) y, desde la entrada en vigor del Acto Legislativo, aumentaria
por doce afios consecutivos hasta alcanzar el 39,5% (inciso primero, articulo
357).

3. El monto de recursos a trasladar sera equivalente a las responsabilidades y
competencias que sean transferidas desde la Nacion a las entidades
territoriales. Para ello, cada Ley del Presupuesto General de la Nacion expedida
con posterioridad a la entrada en vigor del Acto Legislativo debera especificar
los gastos y competencias que dejaran de ser competencia de la Nacioén y
pasaran a las entidades territoriales (inciso sexto, articulo 356).

4. Establece que la trasferencia de competencias a las entidades territoriales debe
realizarse de manera gradual, simultdnea y equivalente, de tal manera que no
comprometa la sostenibilidad fiscal del Estado y sea compatible con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y la Regla Fiscal (inciso quinto, articulo 356).

ANDI In’nAAé

Para la ANDI, a pesar de las mejoras que se han introducido en el proyecto de Acto
Legislativo a lo largo de su transito legislativo, este todavia no ofrece las claridades
necesarias para asegurar un proceso ordenado y financieramente sostenible hacia
la descentralizacion de competencias y funciones a las entidades territoriales.

Nuestros principales reparos al proyecto consiste en que el mismo:

i) El articulo 356 propuesto no especifica ni concreta las competencias o
funciones a sectores nuevos que transferiria la Nacion a las entidades
territoriales, lo que podria afectar la estabilidad fiscal por falta de recursos
para financiar a varios niveles de gobierno para una misma funcioén;

ii) Tal como lo sefiala el Banco de la Republica, el crecimiento del SGP
dispuesto en el articulo 357 podria poner en riesgo la sostenibilidad de
las finanzas publicas a mediano plazo y el cumplimiento de la Regla
Fiscal; y

i) El articulo 356 omite criterios de distribucion y calculo del SGP que
favorecen la eficiencia administrativa y fiscal de las entidades territoriales
para el ejercicio de dichas competencias.

En suma, el proyecto de Acto legislativo, a pesar de tener una intencién valida desde
el punto de vista constitucional, genera incertidumbre fiscal, no asegura una
transicion ordenada hacia la descentralizacion y tampoco contiene incentivos hacia
la eficiencia y esfuerzo fiscal de las entidades territoriales. Por lo tanto, la ANDI
recomienda respetuosamente al Honorable Congreso de la Republica ARCHIVAR
el proyecto de Acto Legislativo y tener en cuenta los argumentos que expondremos
a continuacion.

1. Articulos 356 y 357. Monto de los recursos del SGP y asignacion de
competencias estatales.

El texto aprobado en sexto debate establece que el monto del SGP aumentara
durante doce afios consecutivos hasta alcanzar el 39,5% de los ICN, superando la
linea base proyectada y poniendo en riesgo la sostenibilidad de las finanzas
publicas a mediano plazo.

De acuerdo con las proyecciones del Comité Auténomo de la Regla fiscal (CARF)!
para el afio 2036, en un escenario base, sin reforma, el SGP oscilaria entre el 30%

1 CARF. Analisis de la Propuesta Acto Legislativo PAL 437/2024C y 018/2024S. Consultar en:
https://www.carf.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionContent%2FWCC CLUST
ER-260032%2F %2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased

-
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y el 31% de los ICN. Es decir, las transferencias a las entidades territoriales
pasarian del 27.2% de los INC en 2024 a aproximadamente el 31,4% en 2036 como
linea base, si se mantienen las disposiciones constitucionales vigentes. Este ya es
un valor importante en las cuentas del presupuesto general de la Nacion.

La siguiente gréfica de la CARF muestra la proyeccion del crecimiento de las
participaciones del SGP como porcentaje de los ICN a 2036:

—e—%SGP Base/ICN  — — % SGP PAL 18-24/ICN

Aunque el proyecto de Acto legislativo, en su transito legislativo, redujo la promesa
de aumento del 46.5% al 39.5% de los ICN, el cambio a la norma constitucional aun
implica un aumento significativo del SGP, mucho mayor al proyectado en su linea
base. Esto representaria un incremento considerable de las transferencias y una
presion fiscal para la Nacién, a menos que efectivamente se trasladen nuevas
competencias a las entidades territoriales.

Proponer un incremento de las transferencias a las entidades territoriales de hasta
el 39,5% de los INC, sin delegarles nuevas funciones especificas, podria generar
graves consecuencias fiscales. En el texto publicado el pasado 20 de noviembre
de 2024, el Banco de la Republica advierte que el proyecto de Acto Legislativo
aumentaria considerablemente el déficit fiscal, y conduciria a incumplir la Regla
Fiscal, a la par que podria generar efectos indeseables en otras variables
macroeconoémicas como el consumo, la inversion y el crecimiento:

-
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“Desde un punto de vista puramente contable, el aumento en las
transferencias previsto por el proyecto de acto legislativo que se encuentra
en discusién en el Congreso de la Republica implicaria un aumento del déficit
del GNC para 2038 del 2.8 % al 4.7 % del PIB, y un aumento de la deuda
neta del GNC del 54,9 % al 64.6 % del PIB. Estos calculos implican que, bajo
los supuestos dados, el GNC incumpliria la regla fiscal aun si los supuestos
de ingresos tributarios del MEMP se lograran cumplir y el gobierno pudiera
ajustar el resto de gastos en la forma prevista en ese documento.

(...) El documento del Grupo de Anélisis Fiscal del Banco de la Republica
analiza estos efectos con base en un modelo de equilibrio macroeconémico
bajo la estimacion de que la reforma conllevaria un aumento en los costos de
financiamiento del GNC de 150 puntos basicos, causado por el aumento
descrito en el déficit fiscal y el incumplimiento de la regla fiscal, lo cual es
consistente con evidencia internacional sobre situaciones de este tipo.

El ejercicio realizado permite ver que el efecto macroeconémico de la reforma
al SGP es sustancial en un escenario en el que el gasto del GNC no logra
reducirse en forma compensatoria. El PIB de 2035 se reduce 11,6 % con
respecto al escenario base, a causa de una caida del consumo y la inversién
de 18 % y 30 %, respectivamente. La reforma implicaria un gasto publico
mayor en 2.7 % del PIB al previsto en el MFMP. en buena parte como
consecuencia de mayores pagos de intereses, y un aumento de 28 % del PIB
en la deuda publica, por encima del ancla actual de 55 % establecida por la
regla fiscal.”? (subrayado fuera de texto)

Aunque el proyecto de Acto Legislativo establece que no se podran descentralizar
competencias sin una previa asignacion de recursos fiscales suficientes para
atenderlas, no especifica claramente cuales serian aquellas competencias
adicionales a las hoy vigentes (como educacion, salud, saneamiento basico) que
asumirian las entidades territoriales. En cambio, delega al Legislador la tarea de
definir dichas competencias hasta el afio 2027.

Es importante sefialar que ciertas competencias que tipicamente se ejercen desde
el ambito nacional como la defensa o seguridad, administracién de recursos no
renovables, infraestructura, gestién del riesgo climatico, asuntos electorales,
registros, asignacion de subsidios, turismo, telecomunicaciones, entre otras,
podrian implicar la necesidad de modificar otras normas de caracter constitucional,

2 Banco de la Republica. Descripcion, antecedentes y riesgo fiscal y macroeconémico del Proyecto
de Acto Legislativo que modifica el Sistema General de Participaciones (SGP).
https://repositorio.banrep.gov.co/server/api/core/bitstreams/823193f7-2861-425b-a84d-
af764c97d73c/content
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estatutarias, organicas y locales, para asegurar el balance de poderes, justicia y
coordinacién a nivel nacional.

No es adecuado prometer a las entidades territoriales un aumento tan significativo
de sus transferencias sin informacion adicional, relevante y completa sobre las
nuevas responsabilidades que deberan asumir y para las cuales, en este momento,
pueden no contar con una estructura institucional formada o adecuada. Ello no
asegura una transicion ordenada hacia la descentralizacion, ni la sostenibilidad de
las finanzas publicas del pais.

Seria mas conveniente primero dar a conocer cudles serian aquellas competencias
propiamente nacionales que se pretenderia asignar a las entidades territoriales y
aplicar las transiciones y los arreglos presupuestales, institucionales y normativos
adicionales que se requieran, antes de asignarles arbitrariamente el 39.5% de los
ICN y poner en aprietos la sostenibilidad fiscal.

Por tanto, en opinién de la ANDI, se requiere primero sefialar al menos aquellas
competencias nuevas que le serian trasferidas a las entidades territoriales que
justifiquen un incremento tan significativo del SGP, de tal forma que el proceso de
descentralizacion se realice de forma ordenada y no se afecte la sostenibilidad fiscal
del Estado a mediano plazo y los objetivos de la Regla Fiscal.

2. Articulo 356. Criterios de distribucion territorial del monto del SGP

El proyecto de Acto Legislativo delega al legislador la definicién de los criterios de
distribucion de los recursos del SGP, de acuerdo con las competencias, los sectores,
capacidades y brechas sociales y econémicas de las entidades territoriales. El
proyecto solo establece algunos criterios de distribucion del SGP para las nuevas
competencias territoriales como ‘el acceso, la ampliacién de coberturas, la
continuidad y calidad en la prestacion de los servicios y garantia de derechos, con
énfasis en la poblacién pobre, la prevalencia ambiental con priorizacién de las areas
protegidas, la densidad étnica poblacional y la ruralidad, dependiendo de las
caracteristicas sectoriales. Igualmente, se priorizaran los municipios de menores
categorias y poblacion, segun la clasificacion que determine el Gobierno nacional,
asi como a los municipios con Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) y las Zonas méas Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC).”

No obstante, el proyecto deja por fuera algunos criterios vigentes que son cruciales
para la correcta asignacion y gestion del gasto publico en las participaciones del
SGP. Por ejemplo, los criterios de i) eficiencia administrativa y ii) esfuerzo fiscal son
esenciales para identificar las necesidades reales de cada territorio, sus logros de
gestion y enfocar esfuerzos en aquellos que requieren mayor construccion de
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capacidades, en lugar de aquellos en los que ya tienen recursos e infraestructuras
adecuadas o poblacién totalmente atendida.

Como no se conocen las nuevas competencias que asumirian las entidades
territoriales, tampoco es posible saber si los criterios de distribuciéon del SGP
incluidos en el proyecto de Acto Legislativo son suficientes para asegurar la calidad
y continuidad del servicio publico que les transfiera la Nacién. En todo caso, la
transferencia de cualquier nueva competencia debe tener cuenta la eficiencia
administrativa, las fuentes alternativas de financiamiento de las entidades
territoriales y la modernizacion y la consolidacion tributaria, para asignar mayores
recursos a las entidades territoriales mas necesitadas y con menores capacidad de
generar ingresos propios.

Para la ANDI es presupuesto esencial de toda transferencia de recursos desde el
SGP, que los criterios de asignacion de competencias de las entidades territoriales
exijan la construccién y el fortalecimiento de capacidades administrativas y la
generacion de recursos propios. Sin este elemento de base, la transferencia de
recursos es un albur que puede salir muy caro tanto a los recursos del PGN, como
a la atencion de necesidades a la poblacion colombiana. Al igual que el Ministerio
de Hacienda en su concepto fiscal®, consideramos que es crucial evitar la creacion
de incentivos negativos en la asignacion de los recursos del SGP que puedan
debilitar el esfuerzo fiscal y erosionar la eficiencia administrativa general (tanto
nacional, como territorial) del Estado colombiano.

3. Articulo 357. Metodologia de calculo del monto anual del SGP

El articulo 357 de la Constitucién prevé una férmula de crecimiento del SGP basada
en el promedio de la variacion de los ingresos corrientes de los ultimos cuatro afios,
lo que permite a las entidades territoriales contar con mayor estabilidad en el monto
de sus ingresos, sin afectarse afio a afo por los cambios en variables
macroeconoémicas especialmente lesivos en tiempos de bajo rendimiento o
desaceleracion.

El proyecto de Acto Legislativo plantea que, a partir del afo 2027, el SGP se
desvincule de ese promedio y se fije Unicamente como un porcentaje anual de los
ICN que alcanzaria el 39,5% después de doce afios.

En el concepto presentado por el DNP del 11 de octubre de 2024, |a entidad sefialé
que este método podria presentar varios inconvenientes:

3 Publicado en la Gaceta del Congreso de la Republica nimero 787 del 7 de junio de 2024.
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“El primero, que cualquier esfuerzo fiscal de la Nacién para generar nuevos
ingresos como reformas tributarias, representaria un aumento del gasto
automatico en transferencias, restandole capacidad fiscal al Gobierno
nacional. El segundo, podria significar que las entidades territoriales, al
recibir incremento en sus ingresos con cada reforma tributaria, podrian
desatender la generacioén de rentas propias. Por lo que, si bien es positivo
para el fortalecimiento de las finanzas y la autonomia de los territorios que se
aumenten las transferencias; se considera que la definicion del monto no
debe corresponder a un porcentaje de las rentas nacionales, sino a otros
criterios que garanticen el aumento real de las transferencias y que, a la vez,
estimulen el esfuerzo fiscal propio atendiendo criterios de cierre de brechas.”

La férmula de calculo vigente permite mantener la estabilidad en el financiamiento
de las entidades territoriales, a la vez que promueve su fortalecimiento fiscal y
generacion de ingresos propios, por estar atada a un promedio variable.

Por tanto, tal como lo recomendé el Ministerio de Hacienda en su concepto fiscal,
consideramos que no deberia modificarse esta férmula del SGP del articulo 357 de
la Constitucién y, mejor, podria complementarse con mecanismos de estabilizacion
de los ingresos territoriales con recursos propios del mismo sistema para darle mas
predictibilidad.

4. Conclusion

Para la ANDI es positivo que el Congreso de la Republica contintie en la busqueda
de las férmulas para concretar el mandato constitucional de descentralizacién
territorial del poder y toma de decisiones del pais.

Este proceso deberia comenzar por manifestacion concreta sobre las competencias
a ser transferidas desde la Nacién a las entidades territoriales, lo cual deberia
acompanarse con el incremento en los ingresos fiscales de los municipios,
departamentos y distritos, segun el alcance real de las capacidades y necesidades
locales. Si se incrementa el SGP sin haber acordado el traslado y alcance de las
nuevas competencias, se corre el riesgo de dejar desfinanciado el gasto del
Gobierno a mediano y largo plazo, lo que pondria en riesgo el equilibrio fiscal de la
Nacion.

Adicionalmente, si se van a trasladar nuevas competencias, también se les deberian
establecer criterios claros de asignacion de los recursos del SGP, considerando las
variables de cada nuevo sector, sin dejar por fuera los incentivos hacia eficiencia
administrativa, tributaria y el muy importante fortalecimiento de las capacidades
institucionales.

-
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La metodologia de calculo del monto anual del SGP deberia seguir privilegiando la
estabilidad de los ingresos de las entidades territoriales, sin modificar la férmula que
contiene el actual articulo 357 de la Constitucion, pues restaria mucha mas
flexibilidad presupuestal al Gobierno Nacional.

En consecuencia, la ANDI recomienda respetuosamente al Honorable Congreso de

la Republica ARCHIVAR el proyecto de Acto Legislativo por los argumentos
expuestos en este documento.

Cordialmente,

Alfonso Palacios Torres
Vicepresidente de Asuntos Juridicos
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CARTA DE COMENTARIOS MINISTERIO DEL TRABAJO PROYECTO DE LEY
NUMERO 033 DE 2024 CAMARA

por medio de la cual se elimina el requisito de acreditar la situacion militar para acceder o permanecer en
el trabajo.

Trabajo Trabajo

Observacién
Se sugiere complementar el
objeto de la ley teniendo en
cuenta lo que dispone en el
articulo 3, de la siguiente
manera:
Articulo 1°. Objeto. La
presente ley tiene por objeto
proteger el derecho
OBJETO. La presente Ley tiene por fundamental al trabajo,
objeto proteger el derecho fundamental | promover la vinculaciéon
Comisién Séptima Constitucional Permanente al trabajo, promover la vinculaciéon laboral y eliminar barreras de
Camara de Representantes Articulo |laboral y eliminar barreras de acceso al |acceso al empleo,
Email: comision.septima@camara.gov.co; 1° empleo, suprimiendo el deber de suprimiendo el deber de
Carrera 7 No. 8 - 68 Piso 5° acreditar la definicién de la situacién acreditar la definicion de la
Edificio Nuevo del Congreso militar para acceder o permanecer en el |situacion militar para acceder

Bogotda D.C., Colombia, 28 de noviembre de 2024 Articulo Descripcién

Doctor
RICARDO ALFONSO ALBORNOZ BARRETO
Secretario general

En

Proyecto de Ley No. 033 de 2024 Camara oficio No. CSPCP.3.7.-
688-24

Cordial saludo Dr. Albornoz

atencion a su oficio No. CSPCP 3.7-688-24, en el que solicita concepto

respecto a lo propuesto en el Proyecto de Ley del asunto, procedemos a dar
respuesta en los siguientes términos:

1. TRAMITE DEL PROYECTO DE LEY

A. Titulo del proyecto de decreto: "Por medio de la cual se elimina el requisito

de acreditar la situacién militar para acceder o permanecer en el trabajo”

B. Numero de articulos: 4 articulos.

C. Autores: H.S. Inti Raul Asprilla Reyes, H.R. Angélica Lozano Correa, H.R.

Victor Javier Correa Velez, H.R. Mauricio Salazar Peldez.

2. ARTICULOS DEL PROYECTO DE LEY OBJETO DE ESTUDIO.

Bogota D.C. trabajo. o permanecer en el trabajo y
establecer que la acreditacién
ASUNTO: Radicado No 0S5EE2024300000000078716. Solicitud de Concepto de la situacion militar sera

exigida Gnicamente en
aquellos casos en los que se
requiera para la obtencién del
salvoconducto para el porte
y/o tenencia de armas de
fuego.

Modifiquese el articulo 42 de la Ley
1861 de 2017 el cual quedara asi:

Articulo 42. PREVALENCIA DE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES
SOBRE LA OBLIGACION DE
ACREDITAR LA SITUACION
MILITAR. Sin perjuicio de lo
establecido en los articulos 4, 11, 26 y
demas normas concordantes en la
presente ley, la situaciéon militar no se
deberd acreditar para ingresar y/o
permanecer en cargos publicos,
trabajar en el sector privado y celebrar
contratos de prestacion de servicios
como persona natural con cualquier
entidad de derecho publico.

Articulo

20 ESTAMOS DE ACUERDO

=

-
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Paragrafo primero. La obligaciéon de
acreditar la situacién militar debera
desarrollarse en concordancia con los
mandatos constitucionales y procurando
contribuir en la proteccion de los
derechos fundamentales de los
obligados, tales como el derecho al
trabajo, al minimo vital, al libre
desarrollo de la personalidad y demas.
Paragrafo segundo. En un plazo de
seis (6) meses a la entrada en vigencia
de la presente ley, sin perjuicio de las
normas que sancionen el
incumplimiento de acreditar la situacién
militar, el Ministerio de Defensa
Nacional implementard una estrategia
que incentive a las personas obligadas
a definir su situacion militar, mediante
estimulos educativos como becas,
auxilios de transporte, auxilios de
alimentacion, entre otros.

Paragrafo tercero. Para el pago de la
cuota de compensacion militar y las
sanciones e infracciones de la presente
ley, podran realizarse descuentos de
némina, libranza o cualquier otra
modalidad de pago, que reglamente el
Gobierno nacional, siempre y cuando
medie autorizacién escrita del
trabajador.

)
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Articulo |situacion militar para el porte de armas

Adicidnese el articulo 42A a la Ley 1861
de 2017, el cual quedara asi:

Articulo 42A. Acreditacion de la SIN COMENTARIOS POR NO

SER DE NUESTRA

3° de fuego. La situacién militar se debera COMPETENCIA

acreditar para obtener el salvoconducto
para porte y/o tenencia de armas de
fuego.

Vigencia. La presente ley comenzara a
regir en el término de seis (6) meses a
Articulo |partir de su promulgacién y deroga

4° todas las disposiciones que le sean
contrarias, en especial el literal d) del
articulo 46 de la Ley 1861 de 2017.

SIN OBSERVACIONES

3. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL

El fundamento constitucional del Proyecto de Ley se basa en la proteccién de
derechos fundamentales consagrados en la Constituciéon Politica de Colombia,
especialmente el derecho al trabajo (articulo 25) y los principios de igualdad y
no discriminacion (articulo 13).

La Constitucion Politica establece que el trabajo es un derecho y una obligacién
social, y debe contar con condiciones dignas y justas. La eliminaciéon de la
exigencia de acreditar la situacion militar busca eliminar barreras que dificultan
el acceso al empleo, en especial para jovenes y sectores vulnerables,
protegiendo asi este derecho fundamental.

De otra parte, el articulo 13 superior garantiza que todas las personas tienen
derecho a la igualdad y a no ser discriminadas por motivos de raza, origen
nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica. El proyecto de
ley busca evitar la discriminacidén basada en la situacién militar, eliminando este
requisito para acceder al trabajo, lo cual favorece una mayor equidad y
oportunidades laborales para todas las personas, independientemente de su
situacion militar.

Este cambio es especialmente relevante para los jovenes, quienes a menudo
enfrentan dificultades econémicas para obtener la libreta militar, lo que impide
su acceso al empleo formal. La poblacién joven (15 a 28 afios) presenta una alta
tasa de desocupacién con 17,3% en comparacién con el del total nacional 9,9%
(para el trimestre jun-ago 2024). El 41,8% de los desocupados son jovenes, es
decir, gran parte de la problematica de desocupacién es de jovenes. Ademas,
existen 22,8% porcentaje de jévenes que no estudian y no trabajan. La
informalidad laboral de los jovenes asciende a 56,4%, lo cual nos revela la
situacion actual y que histéricamente ha enfrentado la juventud, la cual requiere
de medidas que faciliten la insercion laboral.

La eliminacion de este requisito para acceder al trabajo promueve la insercién
laboral juvenil, un grupo particularmente afectado por las altas tasas de
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desempleo. Al eliminar esta barrera, se fomenta la igualdad de oportunidades y
se favorece su inclusion en el mercado laboral formal.

Ademas, el proyecto también cita el concepto de minimo vital y la libertad de
escoger profesion u oficio, resaltando que la acreditacion de la situacion militar
afecta negativamente estos derechos cuando impide que una persona acceda a
un empleo, lo que vulnera su capacidad de subsistencia y limita sus
oportunidades para desarrollarse personalmente.

4. ANALISIS DE CONVENIENCIA DEL ARTICULADO DEL PROYECTO DE
LEY OBJETO DE ESTUDIO

El proyecto de ley es conveniente porque promueve la proteccién del derecho
fundamental al trabajo al eliminar una barrera que ha impedido el acceso y la
permanencia en el empleo, particularmente entre los jovenes y las personas en
condiciones de vulnerabilidad econémica. Al suprimir la obligacién de acreditar
la situacion militar para poder trabajar, se facilita la insercién laboral y se
fomenta la igualdad de oportunidades en el mercado laboral, lo que contribuye
a reducir la tasa de desempleo y fortalecer el acceso a ingresos dignos.

La medida es particularmente beneficiosa para los jévenes, quienes son uno de
los grupos més afectados por esta barrera, toda vez que seguin se expone en la
exposicion de motivos, la libreta militar ha dificultado su entrada al mercado
laboral formal, afectando su capacidad de subsistencia y desarrollo profesional.
Con esta modificacién, se genera un acceso mas equitativo a las oportunidades
laborales para los jovenes, reduciendo el desempleo juvenil y promoviendo su
estabilidad econdmica.

Ademas, este cambio es coherente con los principios de no discriminacion e
igualdad establecidos en la Constitucién Politica, ya que la exigencia de la libreta
militar ha afectado desproporcionadamente a quienes no tienen los medios
econdmicos para obtenerla, agravando su situacién de pobreza y limitando su
desarrollo personal y profesional.

5. ANALISIS DE CONVENIENCIA DEL ARTICULADO DEL PROYECTO DE
LEY OBJETO DE ESTUDIO

El proyecto de ley es conveniente porque promueve la proteccion del derecho
fundamental al trabajo al eliminar una barrera que ha impedido el acceso y la
permanencia en el empleo, particularmente entre los jovenes y las personas en
condiciones de vulnerabilidad econémica. Al suprimir la obligacién de acreditar
la situacion militar para poder trabajar, se facilita la insercién laboral y se

&
Trabajo

fomenta la igualdad de oportunidades en el mercado laboral, lo que contribuye
a reducir la tasa de desempleo y fortalecer el acceso a ingresos dignos.

Ademads, este cambio es coherente con los principios de no discriminacion e
igualdad establecidos en la norma superior, ya que la exigencia de la libreta
militar ha afectado desproporcionadamente a quienes no tienen los medios
econdémicos para obtenerla, agravando su situacion de pobreza y limitando su
desarrollo personal y profesional.

Atentamente,

ANDRES FELIPE QUINTERO VALENCIA

CARTA DE COMENTARIOS ASOCIACION NACIONAL DE INDUSTRIALES AL
PROYECTO DE LEY NUMERO 135Y 132 CAMARA (ACUMULADOS)

por medio del cual se transforma el Sistema de Salud en Colombia y se dictan otras disposiciones.

: ANDI l"‘A"Ig
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Reforma a la Salud y su impacto en las cuentas fiscales del pais
Proyectos de Ley No. 135y 312 de 2024 Camara (acumulados)

Una reforma al sistema de salud es mucho mas que un cambio de modelo operativo. Es el
cambio del mayor sistema orgénico de nuestro pais. Se trata del linico sistema que atiende
a la totalidad de la poblacién colombiana, en nada mas ni nada menos que la atencion de
su salud, el cuidado de su vida. Por esta razén es literalmente de vital importancia
comprender cuéles son las propuestas hechas, cudles son los cambios que se pretende
hacer, cuél serd el impacto sobre los ciudadanos colombianos y su atencién en salud, y la
capacidad operativa y financiera del estado para poder asumir las responsabilidades que
estén siendo propuestas.

Hemos insistido, al igual que muchos otros agentes y analistas en la necesidad de poder
entender exactamente cuéles serdn las implicaciones econémicas, las fuentes de recursos,
los presupuestos hechos, la capacidad del estado, y las posibles consecuencias en caso de
que hubiera recursos insuficientes para el cumplimiento de lo previsto en el texto del
proyecto de ley. Un ejercicio de esta naturaleza requiere de un detallado estudio de uno a
uno los rubros del sistema de salud, los recursos disponibles hoy en dia, los recursos
futuros, los compromisos de inversién hechos, el monto del gasto, la evaluacién de la
suficiencia de esos rubros vis a vis las necesidades del sistema para poder atender a los
ciudadanos, las previsiones futuras de nuevas necesidades, el estudio de la poblaciény su
caracterizacion, las capacidades del estado colombiano desde el punto de vista financiero
y fiscal, entre muchos otros temas.

Por esta razén en miltiples ocasiones hemos pedido al gobierno nacional que publique su
evaluacién en este sentido, no sélo para que conozca exactamente cudles son las
consecuencias de las decisiones que estd tomando, sino para que le brinde informacién
suficiente al congreso de la republica sobre la dimensién de la responsabilidad a la cual se
le estd llevando en cada una de las decisiones derivadas de la aprobacién del proyecto de
ley de reforma a la salud, asi como de otros proyectos. Existen documentos como
presupuesto general de la nacién, plan nacional de desarrollo, Marco Fiscal de Mediano
Plazo, o los conceptos emitidos por el ministerio de hacienda, que por cierto no son avales
fiscales en el sentido estricto de la palabra ya que no garantizan que el estado tendré los
recursos para asumir las responsabilidades que le otorga el texto del proyecto.

Por la anterior razén y con el dnimo de brindarle elementos de juicio al gobierno, que los
deberia tener, y al Congreso de la Republica nos hemos puesto en la tarea de hacer una
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evaluacion detallada desde el punto de vista econémico y fiscal del sistema de salud,
identificando cudles recursos estén siendo hoy en dia presupuestados y previstos, y cudles
no lo estan haciendo.

El resultado de este estudio resulta profundamente preocupante, ya que habla de una
diferencia de al menos $163 billones de pesos en los préximos 10 afos entre los recursos
no presupuestados por ahora en el concepto del ministerio de hacienda, los recursos
sobreestimados en el mismo, y la estimacién que ha hecho el grupo econémico de
seguridad social dedicado al este trabajo. Cabe resaltar que dentro de esta cifra no se
incluyen varias cifras hoy evidentes como son las deudas con el sistema de salud que tiene
el estado hoy en dia, la necesidad de poder hacer inversiones adicionales en los CAPs o
centros de atencién primaria, la formalizacién del personal de la salud del sector privado,
entre otras.

La mayor fuente de preocupacion, surge no del déficit proyectado, sino delimpacto que afio
a afio tendré este déficit sobre los prestadores de servicio de salud. No es posible imaginar
ninguna entidad no estatal que acumule déficits afio a afio sin perder viabilidad. Por esta
razén una forma de interpretar las consecuencias de esta realidad es ser conscientes de
que se estan creando las condiciones para inviabilizar probablemente miles de entidades
del sector salud en los préximos 3 0 4 afios.

Laresponsabilidad que tiene esta generacion de tomar decisiones correctas para introducir
todas las mejoras posibles en el sector salud no esta en duda. Esta misma responsabilidad
la tenemos para no destruir los logros que histéricamente se han registrado en nuestra
nacion en este y en otros temas.

1. Introduccién

Este documento presenta la metodologia, supuestos, proyecciones y riesgos fiscales del
Proyecto de Ley 312 de 2024 (Cémara), acumulado con el Proyecto de Ley 135 de 2024
(Cémara) “Por medio del cual se transforma el Sistema de Salud en Colombia y se dictan
otras disposiciones” y tiene por objeto brindar elementos para el debate legislativo, de
manera que el Congreso de la Reptblica esté en capacidad de entender las incidencias
fiscales del Proyecto de Ley referenciado.

Aunque el Ministerio de Hacienda, por solicitud del ministro de Salud, presenté concepto
sobre el anteproyecto radicado por el gobierno nacional, consideramos que este no aborda
los costos reales ni los riesgos de la iniciativa legislativa. Taly como se menciona de manera
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explicita, el concepto presentado por el Ministerio de Hacienda se fundamenta en la
estimacién de costos aportada por el Ministerio de Salud'. En particular, la labor del
Ministerio de Hacienda, en lo relacionado con el concepto del anteproyecto, consistié en
estimar la senda de ingresos consistente con los supuestos macroeconémicos, incorporar
los costos del proyecto calculados por el Ministerio de Salud, y estimar el balance resultante
y su compatibilidad con el espacio fiscal de mediano plazo.

A nuestro entender, el concepto realizado por el Ministerio de Hacienda evade las
responsabilidades de esta cartera en lo relacionado con el andlisis del impacto fiscal de las
normas consagrado en el art. 7 de la Ley 819 de 2003, responsabilidad que fue delegada a
este ministerio en razén a que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la
experiencia en materia econémica para realizar proyecciones de ingresos y gastos.

Resulta preocupante que el Ministerio de Hacienda renuncie de manera expresa a
cuantificar el Proyecto de Ley referenciado y se limite a transcribir las estimaciones del
Ministerio de Salud, autor de la iniciativa legislativa, pues, como se demostrard més
adelante, dicha cartera tiene incentivos para subestimar las proyecciones de gasto para
generar la ilusion de sostenibilidad fiscal de la reforma, asi como de la compatibilidad del
proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo a efectos de lograr su aprobacion por parte
del Congreso de la Republica.

Oficialmente, el Ministerio de Hacienda ha sefialado que su incapacidad para realizar las
proyecciones de gasto del Proyecto de Ley se debe a que no tiene acceso a las bases de
datos del Ministerio de Salud, por lo que corresponde a dicha carteray a la ADRES sustentar
los elementos técnicos y tedricos de la propuesta®. Preocupa que un elemento
administrativo, como el intercambio de bases de datos, evite que el Ministerio de Hacienda
realice sus funciones constitucionales y legales, poniendo en riesgo la sostenibilidad fiscal
de las finanzas publicas, asi como el goce efectivo del derecho a la salud por parte de la
poblacién colombiana.

Para solucionar las limitaciones sefialadas y otorgar elementos objetivos para el debate
legislativo, este documento presenta las proyecciones y riesgos fiscales, basadas en la
mejorinformacién disponible, y con fundamento en el concepto del anteproyecto elaborado
por el Ministerio de Hacienda, el Proyecto de Ley radicado, la ponencia y lo aprobado en

T (MHCP, 2024, pg. 1).
2(MHCP, 2024a, pags. 12, 13y 15).
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primer debate. Las proyecciones se actualizaran en la medida en que avance el tramite
legislativo.

La estructura de este documento es la siguiente: 1.) Introduccién; 2.) Metodologia; 3.)
Supuestos para el célculo; 4.) Proyecciones de ingresos y gastos; 5.) Riesgos fiscales; 6.)
Conclusiones y posibles impactos en la prestacion de servicios de salud; 7.)
recomendaciones; y 8.) Referencias.

2. Metodologia

Por tratarse de un ejercicio de proyeccion de costos, la metodologia de célculo parte de la
identificacién de aquellos elementos del Proyecto de Ley que generan cambios en las
erogaciones del sistema de salud. El costo asociado a estas obligaciones fue cuantificado
utilizando la ultima informacién disponible. Tanto la forma de célculo, como los supuestos
utilizados y las limitaciones de los datos, son presentados de manera explicita.

En algunos casos, por considerar que la estimacién realizada por el gobierno nacional es
razonable para algunos de los rubros, se utilizé el calculo contenido en los conceptos del
ministerio de Hacienda. En los demas casos, se utilizaron proyecciones propias. La
cuantificacién del costo total fue comparada contra el espacio fiscal disponible en cada
vigencia para determinar el balance del sector en el mediano plazo.

En general, el ejercicio de cuantificacion puede dividirse en cinco pasos:

Primer paso: revisién detallada del articulado del proyecto de ley correspondiente a la
ponencia y lo aprobado en primer debate para identificar las obligaciones contenidas en la
ley que generarian cambios en los rubros de gasto del sistema de salud, asi como de los
riesgos identificados con base en el articulado propuesto. En la quinta seccién de este
documento se realizan consideraciones adicionales referentes a la ponencia para segundo
debate.

Segundo paso: revision de las estimaciones presentadas por el Ministerio de Hacienda, asi
como de las respuestas dadas a los distintos derechos de peticién realizados por los
congresistas. Resultaron de particular importancia el “Escenario de Factibilidad del
Proyecto de Ley 339 de 2023 (Cédmara)”, presentado por dicha cartera el 29 de noviembre de
2023, (MHCP, 2023), asi como la “respuesta a solicitud de concepto Anteproyecto de ley
“Por medio de la cual se transforma el Sistema de Salud en Colombia y se dictan otras
disposiciones” (MHCP, 2024).
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Aungue el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023) corresponde a un proyecto de ley
archivado en tercer debate (Proyecto de Ley 339 de 2023, Camara) presenta detalles de las
estimaciones de gasto que contintian siendo relevantes para la iniciativa que actualmente
se debate por el Congreso de la Republica (Proyecto de Ley 312 de 2024, Cédmara). En
particular, existen rubros que mantienen la proyeccion de costo presentada en el Escenario
de Factibilidad, incluso cuando se han presentado cambios en el articulado propuestoy las
obligaciones de gasto no son equivalentes. Finalmente, es preciso sefialar que el concepto
sobre el anteproyecto de ley (MHCP, 2024) no corresponde a la ponencia para primer
debate, por lo que se requiere actualizacion por parte de la proyeccién de gastos realizada
por el gobierno nacional.

Tercer paso: cuantificacion de las obligaciones contenidas en el primer paso. En la tercera
seccién de este documento se describen los supuestos generales para el célculo y en la
cuarta, ademds de los resultados de las estimaciones, se explican los supuestos
especificos para cada uno de los rubros. Se reitera que los costos calculados corresponden
a la ponencia para primer debate. Para efectos de la cuantificacién, se considera que
aquellos rubros potestativos constituyen una autorizacién de gastos y, en consecuencia, se
consideran como gastos nuevos.

Cuarto paso: se compararon los rubros estimados por el equipo de la Vicepresidencia de
Salud de la ANDI con las estimaciones presentadas por el Ministerio de Hacienda en el
concepto del anteproyecto de ley (MHCP, 2024). A partir de esta comparacion, los rubros de
gasto se dividieron en tres grupos: 1.) rubros tomados del concepto realizado por el
Ministerio de Hacienda. 2.) proyecciones propias, con base en la ponencia para primer
debate. En este caso, aunque los rubros estan incluidos en el concepto del Ministerio de
Hacienda, diferimos en el valor estimado para cada vigencia. 3.) proyecciones de rubros
que, aunque hacen parte de la ponencia para primer debate, no fueron incluidos en el
concepto presentado por el Ministerio de Hacienda.

Las proyecciones presentadas por el Ministerio de Hacienda fueron utilizadas en tres
situaciones. En primer lugar, en el caso de algunos de los ingresos (aporte de la Nacién y
SGP), la fuente oficial de la proyeccion es el Ministerio de Hacienda. Asi mismo, hay un
conjunto de proyecciones (cotizaciones, otros ingresos, prestaciones econémicas, otros
gastos, migrantes irregulares) en las que la estimacién realizada por el Ministerio de
Hacienda es lo suficientemente cercana a la realizada por el equipo de la vicepresidencia
de Salud de la ANDI. En estos casos optamos por utilizar la proyeccién realizada por esta
cartera. Por ultimo, existen una serie de rubros que, o bien por sus caracteristicas
particulares o porque dependen de una senda de implementacién definida por el ejecutivo,
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no se cuenta con informacién suficiente para estimar una senda de gasto (atencién primaria
en salud, fortalecimiento de la red publica, becas, fortalecimiento institucional y fondo de
desastres). En consecuencia, aunque se utilizard la senda presentada por el Ministerio de
Hacienda se realizaran advertencias particulares para cada uno de estos rubros.

La tabla 1 presenta, rubro por rubro, la clasificacion de estos gastos seglin forma de
cuantificacion.

Tabla 1. Clasificacién de rubros de gasto por forma de cuantificacién

Rubros
‘Tomados del concepto del Ministerio de Hacienda
Atencién Primaria en Salud
Prestaciones econémicas
Fortalecimiento de la red publica hospitalaria
Otros
Becas
Fortalecimiento institucional
Fondo de desastres
SGP- ET (10% SGP)
Migrantes irregulares

Proyecciones propias con base en la ponencia
Mediana y alta complejidad

Prestaciones de maternidad no cotizantes
SOAT rangos diferenciales

Saneamiento de hospitales piblicos
Incentivos a la calidad

Unidades Zonales de Planeacion

No incluidos en el concepto del Ministerio de Hacienda

Sistemas de Informacién

Obligaciones corrientes (P. Max, SOAT diferencial)

Pasivos Nueva EPS

Talento Humano en Salud - ISE 2y 3 Nivel

Fuente: VP Salud - ANDI

Quinto paso: una vez se cuenta con las estimaciones de gasto rubro por rubro, estos se
totalizan y se comparan con el escenario de ingresos estimado para cada vigencia para
proyectar el balance fiscal. Posteriormente, este balance se compara con el balance
presentado por el Ministerio de Hacienda.

3. Supuestos para el calculo

A continuacién, se presentan los supuestos generales utilizados por la Vicepresidencia de
Salud de la ANDI para realizar las proyecciones de ingresos y gastos del Proyecto de Ley:
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Producto Interno Bruto (PIB): Se toma la senda de crecimiento del PIB contenida en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).

Inflacién: Todos los valores estan expresados en precios de 2024. En consecuencia, no se
considera la meta de inflacion proyectada por el Banco de la Republica a futuro. Para 2024,
se utiliza un supuesto de inflacién del 5,3%.

Salario Minimo: Se supone un crecimiento del salario minimo equivalente a 1% real anual.
Este supuesto es consistente con el usado por el Ministerio de Hacienda en el concepto del
anteproyecto de Ley (MHCP, 2024).

Aporte de la Nacion: Se utiliza la senda de aporte Nacién presentada en el concepto del
anteproyecto de ley por el Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024). Se advierten dos riesgos:
1.) que el valor propuesto por el Ministerio de Hacienda en una vigencia particular, o el
aprobado por el Congreso de la Republica, resulte inferior al contenido en la senda; y 2.) que
el Ministerio de Salud utilice los recursos del aseguramiento en otros usos. En la seccion
quinta de este documento se presentan mayores detalles sobre estos riesgos que ya se
materializaron.

Sistema de Partici

(SGP): Se utiliza la senda de SGP estimada por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Sin embargo, en las tltimas vigencias (2023 y
2024) los ingresos de la Nacion han sido menores a los contemplados en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, que incluso han llegado a considerar una serie de nuevas disposiciones
tributarias que no han sido aprobadas por el Congreso de la Republica. En la seccién quinta
de este documento se presentan mayores detalles sobre este riesgo que ya se materializé.

Seguro Obli;

io de Accid de Tra (SOAT): Segiin MHCP (2024), el crecimiento
de los recursos de FONSAT y contribucién del SOAT tiene un crecimiento anual equivalente
al incremento en el parque automotor asegurado equivalente a 4,91%. Este supuesto de
crecimiento se utiliza para la proyeccién de ingresos y gastos del SOAT, incluyendo la
estimacién del incremento anual del gasto correspondiente al tramo que debe asumir la
ADRES de la cobertura para los vehiculos con SOAT de tarifa diferencial (entre 300 y 800
salarios minimos diarios) y cuyo pago el Proyecto de Ley eleva a rango de ley.

Crecimiento y composicién etaria de la poblacién: Las estimaciones de crecimiento y
envejecimiento de la poblacién corresponden a las proyecciones de poblacién e
indicadores demograficos elaborado por el DANE (DANE, 2023).

Costo relativo por grupos etarios: Se supone que el costo relativo por grupo etario se
mantiene constante en el tiempo y es equivalente, en términos relativos, a los ajustadores

-
MaA ANDI Fl‘lg

ANDI PAI VICEPRESIDENCIA DE SALUD

de riesgo etario para la UPC-Contributivo contenidos en la Resolucion 2364 de 2023. Esto
no quiere decir que se suponga un valor constante de la UPC, sino que la estructura de costo
de la UPC, y la relacién de costo entre los distintos grupos etarios, se mantiene constante
en el tiempo. Este supuesto permite descomponer el costo estimado en salud en tres
componentes: 1.) crecimiento de la poblacién; 2.) envejecimiento de la poblacién; y 3.)
crecimiento de la UPC.

4. Proyecciones de ingresos y gastos

4.1 Proyecci6n de Ingresos:
A continuacién, se presentan los rubros de ingresos considerados en la estimacién:

Aporte Nacion, Si de Partici (SGP): Se utilizan las sendas de
aporte Nacién y SGP contenidas en el concepto del anteproyecto de ley por el Ministerio de
Hacienda (MHCP, 2024).

Cotizaciones y Otros Ingresos: Se utilizan las sendas contenidas en el concepto del
anteproyecto de ley por el Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024). Estas proyecciones son
consistentes con el crecimiento esperado del PIB, del salario minimo y del parque
automotor. Como se menciond, las estimaciones de estos rubros por parte de la
Vicepresidencia de Salud de la ANDI son consistentes en orden de magnitud con las
proyectadas por parte del Ministerio de Hacienda.

Impuestos saludables: se tomé como ingreso base el rubro reportado de ejecucién del
presupuesto de ingresos del PGN reportado en el portal de transparencia econémica del
Ministerio de Hacienda con corte a octubre de 2024. Para ser cautos en las estimaciones de
recaudo, suponemos que el crecimiento proyectado de esta fuente es equivalente al
crecimiento del salario minimo.

Uso de saldos: Por tratarse del uso de saldos acumulados por una sola vez, este ingreso
solo esta considerado para la vigencia 2025. Los valores corresponden al reporte de las
Cuentas Maestras y el reporte del FUT.

La tabla 2 presenta los ingresos proyectados para el sector salud para el periodo 2025 —
2034.
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Tabla 2. Ingresos proyectados para el sector salud entre 2025y 2034 ($ mm de 2024)

Concepto 2026

Cotizaciones 34460 35480 36530 37617 38740 39920 41,156 42445 43784 45172
Aporte Nacién 38,082 39372 41,863 45,406 48,668 52,363 56,253 60,486 65,009 69,892
SGP Salud 18855 21363 22963 23756 25092 26228 27445 28611 29808 30,986
Otras fuentes 8279 8099 8374 8650 8955 9262 9580 9912 10255 10612
Imp. saludables 1735 1752 1770 1788 1805 1823 1842 1860 1879 1897
Uso de saldos 1,525

106,066 111,500 117,226 ¥ 50,735 158,559

Fuente: MHCP (2024), MinSalud (2024), MHCP (2024, b). Célculos propios.

4.2 Proyeccién de gastos:

Atencién Primaria en Salud: Se utiliza la senda proyectada por el Ministerio de Salud y
presentada por el Ministerio de Hacienda en el concepto del anteproyecto de ley (MHCP,
2024). El uso de esta senda no implica que el equipo de la Vicepresidencia de Salud de la
ANDI considere que los célculos realizados por el Ministerio de Salud sean correctos u
obedezcan a las necesidades de salud de la poblacién, sino, més bien a que la forma de
financiacion de este gasto obedece a las disponibilidades presupuestales de la Subcuenta
de Atencién Primaria.

En el capitulo de riesgos fiscales se expondran las razones por las que podria aumentar la
senda de gasto en este rubro y cémo eso constituye un potencial riesgo fiscal adicional. Se
advierte que, en comparacion con el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023), las cifras
aportadas por el gobierno nacional en el concepto del anteproyecto (MHCP, 2024) suponen
un riesgo en la garantia de atencidn a los pacientes.

Medianay alta complejidad: La proyeccion del gasto de medianay alta complejidad puede
dividirse en dos componentes. En primer lugar, al incremento estimado de la UPC de
medianay alta complejidad. En segundo lugar, a la liquidacién del gasto anual considerando
el crecimiento y envejecimiento de la poblacién.

Utilizando las proyecciones demogréficas del DANE (DANE, 2023) y suponiendo que los
costos relativos por grupos etarios se mantienen constantes, es posible aislar el efecto del
crecimiento y envejecimiento de la poblacién del crecimiento de la UPC. Al mismo tiempo,
aislar el efecto poblacional permite descomponer las proyecciones de gasto en sus
componentes primarios para evaluar su razonabilidad.

Para entender el ejercicio, considérese el siguiente ejemplo: si la UPC se mantuviera
constante, pero la poblacion creciera 10% de un periodo a otro, el gasto creceria en 10% no
por un aumento en la UPC sino por la liquidacién del gasto. Lo mismo sucede con el
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envejecimiento de la poblacion: en la medida en que la poblacién envejece, y pasa de un
grupo etario a otro, la liquidaciéon del gasto es mds costosa en reconocimiento al
envejecimiento poblacional.

Si se combina el efecto del crecimiento de la poblacién con el del envejecimiento, utilizando
las proyecciones demogréficas del DANE, es posible construir un indice poblacional. Para
el periodo considerado (2024 - 2034), el promedio anual del indice poblacional asciende a
1,52%. Esto quiere decir que el gasto en salud aumenta en promedio 1,52% solamente
debido al factor poblacional y de manera independiente al crecimiento de la UPC.

Como se menciond, al dividir el crecimiento del gasto en salud por el indice poblacional se
obtiene el crecimiento implicito de la UPC anual. Si se divide la tasa de crecimiento del
gasto en Mediana y Alta Complejidad proyectada por el Ministerio de Salud e incluida en el
concepto del anteproyecto del Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024) se encuentra que el
crecimiento de la UPC de medianay alta complejidad para el periodo es de apenas 1,5% por
afio, cifra que resulta irrealmente baja.

Como si esto fuera poco, la senda proyectada por el Ministerio de Salud y presentada en el
concepto del anteproyecto por el Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024) es equivalente a la
presentada en el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023) ajustada con una inflacién
proyectada de 2024 del 6%. Este punto es muy relevante, pues, adicional al ajuste de
inflacién, se requeria ajustar el valor de la UPC aprobada para 2024.

En otras palabras, el Ministerio de Salud presenta cifras equivocadas pues supone como
punto de partida que la UPC de 2024 solamente creci6 en 2,4% en términos reales, cuando
en realidad el crecimiento real sera del orden del 6%. Dado esto, incluso si se considera
como un supuesto realista una tasa de crecimiento de la UPC de mediana y alta
complejidad el 1,5% anual proyectado por el Ministerio de Salud, es necesario ajustar el
punto de inicio lo que modifica la senda en mas de $15 billones en total.

Para estimar la senda correcta de mediana y alta complejidad, el equipo de la
vicepresidencia de salud de la ANDI realizé dos ejercicios: en primer lugar, ajustar el valor
de inicio de la senda de mediana y alta complejidad en concordancia con el valor
efectivamente observado. En segundo lugar, se propuso una banda de crecimiento del gasto
en mediana y alta complejidad consistente con los valores histéricos de crecimiento de la
UPC.

Consideramos que este ejercicio resulta conservador. Como se mencionara en el capitulo
de riesgos, este crecimiento histérico ha generado una UPC que en la actualidad resulta
insuficiente para financiar la totalidad de las atenciones en salud requeridas por la
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poblacién colombiana. En esa medida, el crecimiento histérico podria subestimar las

necesidades de gasto. Elgrafico 1 muestra el crecimiento de la UPC-C entre 2013y 2024.

Grafico 1. UPC Régimen Contributivo y tasa de crecimiento anual, 2013- 2024 ($ de 2024)

Fuente: Célculos propios con base en resoluciones de UPC.

Para la proyeccién de gasto en mediana y alta complejidad, se supone una tasa de
crecimiento del 3,7% por afio, equivalente a la de la Ultima década. Sin embargo, se
presenta una banda de crecimiento posible anual que oscila entre 3,1% (promedio de los
ultimos 12 afos) y 4% (promedio de los Ultimos 5 afios). Consideramos importante sefalar
que la tendencia de la tasa de crecimiento de la UPC es creciente en el tiempo, en
consideracién a la innovacion tecnoldgica, aumento en las frecuencias de uso y
envejecimiento poblacional.

El gréfico 2 compara la senda de mediana y alta complejidad estimada por el Ministerio de
Saludy contenida en el concepto del anteproyecto del Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024)
con la estimada por el equipo de la vicepresidencia de salud de la ANDI.
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Gréfico 2. Gasto en medi yalta lejidad, 2025 - 2034 ($ mm de 2024)
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Fuente: Célculos propios.

Prestaciones econémicas: Se utiliza la senda de prestaciones econémicas presentada por
el Ministerio de Hacienda en el concepto del anteproyecto de ley (MHCP, 2024). El
crecimiento de este gasto es equivalente al crecimiento anual real estimado del PIB.

Fortalecimiento de la red publica hospitalaria: Se utiliza la senda proyectada por el
Ministerio de Salud y presentada por el Ministerio de Hacienda en el concepto del
anteproyecto de ley (MHCP, 2024).

El uso de esta senda no implica que el equipo de la Vicepresidencia de Salud de la ANDI
considere que los célculos realizados por el Ministerio de Salud sean correctos u obedezcan
alas necesidades de infraestructura y dotacién hospitalaria, sino, més bien, a que la senda
de progresividad de ingreso de recursos a la subcuenta de fortalecimiento de la red publica
hospitalaria es potestad del ejecutivo. Se advierte el riesgo de que se acelere la senda de
implementacién propuesta y se incluyan la totalidad de fuentes contempladas en la
iniciativa legislativa.

En cualquier caso, queremos llamar la atencién de que los usos contemplados por el
Proyecto de Ley (funcionamiento y sostenibilidad de las ISE, fortalecimiento y
mantenimiento de la red publica hospitalaria de mediana y alta complejidad y transporte
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intermunicipal e interdepartamental medicalizado) son bastante inferiores a las fuentes

previstas, especialmente cuando se integren en su totalidad y que son superiores a los $4
billones anuales.

Hacemos un llamado a presentar una proyeccion detallada de los usos propuestos para
determinar la razonabilidad de la medida.

Otros gastos: Se utiliza la senda proyectada por el Ministerio de Salud y presentada por el
Ministerio de Hacienda en el concepto del anteproyecto de ley (MHCP, 2024). Incluye los
programas del Ministerio de Salud y Proteccién Social. Se advierte que se presenta una
disminucién en estos gastos del orden de $600 mil millones por vigencia en comparacién
con el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023). Los conceptos no ofrecen detalles de los
programas incluidos por lo que no es posible determinar a qué obedece esta modificacion.

Sistemas de informacién: se utilizé la senda proyectada por el Ministerio de Salud, de
acuerdo con la respuesta al derecho de peticién que interpuso la Senadora Norma Hurtado
alrespecto de: “Solicitud de informacién Sistema Publico Unificado e Interoperable- SPUIS-
contratacién ADRES. Radicado 202442300190292".

Becas: Toda vez que no existen elementos objetivos que permitan realizar una
cuantificacion propia, pues el nimero de becas otorgadas dependerd de aquellas que
discrecionalmente determine el gobierno nacional, se utiliza la senda proyectada por el
Ministerio de Salud y presentada por el Ministerio de Hacienda en el concepto del
anteproyecto de ley (MHCP, 2024). El concepto presentado por el Ministerio de Hacienda no
ofrece una justificacion técnica sobre los valores incluidos.

Para aumentar la confusion, los valores son equivalentes nominalmente a los incluidos en
el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023), por lo que la nueva estimacién del Ministerio de
Salud implica una disminucién de los rubros proyectados en términos reales sin que se
ofrezca informacion al respecto. Tampoco es claro si las becas, especialmente en los
programas de posgrado, incrementaran la disponibilidad de talento humano en salud pues
estas dependen fundamentalmente de la oferta de programas por parte de las
universidades y no de la demanda.

For El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sefiala de
manera explicita en el concepto del anteproyecto de ley que no cuenta con elementos que
le permitan estimar el costo fiscal requerido para fortalecer institucionalmente a las
entidades que asi lo requieran, por lo que se limita a presentar el costo estimado por el
Ministerio de Salud para el fortalecimiento de la ADRES (MHCP, 2024). En ausencia de

elementos de juicio adicionales, se utiliza la informacién contenida en este concepto.
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Sin embargo, se advierte que el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023) se estimaba que el
costo adicional del fortalecimiento institucional, de 100 mil millones por vigencia ($ de
2023). Segun los informes de ejecucion de la Unidad de Gastos Generales de la ADRES,
entre 2023 y 2024 se proyecta un incremento en $149.767 millones en los gastos de
funcionamiento de la ADRES (ADRES, 2023 y ADRES, 2024). A pesar de esto, el valor nominal
del fortalecimiento institucional de la entidad contintia igual.

En consecuencia, se advierte el riesgo de que estos recursos sean insuficientes para asumir
los gastos requeridos por la ADRES derivados de las nuevas funciones contenidas en el
Proyecto de Ley.

Fondo de desastres: En la medida en que es un gasto discrecional, pues corresponde
enteramente al gobierno nacional definir los aportes anuales al fondo, se utiliza la senda
propuesta por el Ministerio de Salud e incluida por el Ministerio de Hacienda en el concepto
del anteproyecto de ley (MHCP, 2024). Se advierte que no se presenta justificacién técnica
de la medida.

Prestacién de maternidad para no cotizantes: El concepto del anteproyecto de ley
presentado por el Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024) estimaba el costo de brindar la
prestacion de maternidad para la totalidad de madres no cotizantes. Sin embargo, la
ponencia para primer debate restringe las potenciales beneficiarias de la medida a aquellas
mujeres pertenecientes a los grupos A, B o C del Sisbén.

Para cuantificar la medida, el equipo de la Vicepresidencia de Salud de la ANDI estimé el
costo de la prestaciéon de maternidad Unicamente para los nacimientos del régimen
subsidiado, suponiendo que estos constituyen el 53,65% de los nacimientos en el pais
(promedio de participacion de la afiliacion del régimen subsidiado entre 2020 y 2022). La
duracién de la licencia comienza en 2025 en 3 meses y se incrementa en 0,2 meses anual
hasta llegar a 4 meses en 2030. El crecimiento estimado de la poblacién es consistente con
las proyecciones del DANE (DANE, 2023) y la prestacién con los supuestos de salario
minimo.

SOAT - rangos diferenciales: El gobierno nacional, a través del decreto 2497 de 2022,
establecié rangos diferenciales por riesgo del SOAT para una serie de vehiculos, como
motocicletas de menos de 200 c.c., taxis y microbuses urbanos, entre otros. Este rango
diferencial ofrecia descuentos del 50% en el costo de adquisicién‘del SOAT y obligaba a las
aseguradoras a ofrecer una cobertura menor por accidentes de trénsito (el tramo entre 0y
300 salarios minimos diarios). A su vez, la ADRES adquiria la obligacién de financiar el tramo
entre 300 y 800 salarios minimos.
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De acuerdo con las proyecciones del equipo técnico de la ADRES, el gasto estimado a cargo
de la Nacién por cuenta del SOAT diferencial asciende a méas de $600 mil millones anuales
(Consultorsalud, 2023). Este gasto es consistente con la siniestralidad reportada por la
Superintendencia Financiera de Colombia antes de la entrada en vigor del decreto 2497 de
2022.

En consecuencia, se supone que estos gastos tienen una base de proyeccién de $600 mil
millones en 2023 y crecen de manera equivalente al incremento estimado del parque
automotor. Por su parte, la estimacién presentada por el Ministerio de Hacienda en el
anteproyecto de ley (MHCP, 2024) corresponde a la remitida por la ANDI y carece de
sustento técnico.

SGP-ET SGP (10%): Como se menciond, la senda de SGP corresponde a las estimaciones
del Ministerio de Hacienda.

Obligaciones corrientes: Como se menciond, el rango diferencial de SOAT supone
erogaciones de al menos $600 mil millones por vigencia. Entre diciembre de 2022y octubre
de 2024, con base en ejecuciones presupuestales de la ADRES, solamente se han ejecutado
$68 millones. Asi, suponemos pasivos acumulados por este concepto por $1,2 billones a
diciembre de 2024.

Al mismo tiempo, aunque el valor estimado por Presupuestos Méximos corrientes para la
vigencia 2024 asciende a $4,1 billones, la apropiacién definitiva con corte a octubre de 2024
asciende a $2,5 billones. Desde esta perspectiva, los pasivos por Presupuestos Méximos de
la vigencia ascenderian a alrededor de $1,6 billones.

Sin embargo, en anuncios publicos el Ministerio de Salud ha sefalado que se llegaran a giros
corrientes por $2,8 billones. Se toma este valor como provisional, lo que generaria un pasivo
por este concepto del orden de $1,2 billones. Para efectos de la cuantificacién, se asumen
pasivos por $2,4 billones ($1,2 billones de Presupuestos Maximos y $1,2 billones de SOAT
diferencial). En cualquier caso, al cierre de la vigencia se actualizaré el valor segtin los pagos
observados. Se advierte que los pasivos referenciados no incluyen el pago pendiente de
Presupuestos Maximos de la vigencia 2022 ($819 mil millones) ni otras deudas
contingentes.

Migrantes irregulares: Se utiliza la senda proyectada por el Ministerio de Salud y
presentada por el Ministerio de Hacienda en el concepto del anteproyecto de ley (MHCP,
2024). Se advierte que este valor inicamente incluye la causacion corriente y no los pasivos
que se hubieren acumulado entre 2022 y 2024.
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S i de pasi hospitales publicos: La ponencia para primer debate del
Proyecto de Ley establece como parte de las destinaciones de los recursos administrados
por la ADRES el saneamiento financiero de las Empresas Sociales del Estado -ESE que se
transformen en Instituciones de Salud del Estado -ISE (art. 12.9). Asi mismo, el art. 59.13
establece que, con el fin de fortalecer las ESE que se transformen en ISE se reconoceran
gradualmente apropiaciones presupuestales del Presupuesto General de la Nacion
acordadas con el Ministerio de Hacienda.

En el concepto del anteproyecto de ley presentado por el Ministerio de Hacienda (MHCP,
2024) se sefiala que el pasivo de hospitales ptblicos que asumira la Nacién corresponde
unicamente a los pasivos que habian dejado las EPS liquidadas. Esto corresponde al texto
del Proyecto de Ley 339 de 2023 (Camara), archivado en tercer debate por la Comisién
Séptima de Senado, pero no a la ponencia de primer debate del Proyecto de Ley 135 de 2024
(Cémara), acumulado con el Proyecto de Ley 312 de 2024 (Camara).

En consecuencia, el costo fiscal de la medida corresponde a los pasivos registrados por los
hospitales publica con base en la informacién registrada en el Sistema de Informacién
Hospitalaria— SIHO con corte a junio de 2024. La tabla 3 presenta el cambio en los pasivos
de las ESE entre 2023y junio de 2024.

Tabla 3. Cambio pasi ital Gbli 2023 - jun. 2024 ($ mm)

Préstamos por pagar 57 64
Cuentas por pagar 3856 4561
Beneficios a los empleados 1.221 1307
Provisiones 1.143 1.281
Otros Pasivos 2451 3229
Pasivos Totales 8726 10.441

Fuente: SIHO

Pasivos Nueva EPS: El parégrafo 4 del articulo 30 establece que las EPS con participacién
accionaria del Estado podran certificar la asuncién del pago de sus pasivos y acreencias por
parte de la Nacién o la entidad territorial de su respectiva jurisdiccion como respaldo de
cumplimiento de las condiciones de permanencia que se les aplica. Al mismo tiempo, el
articulo 29 establece que las EPS que deseen convertirse en Gestoras de Salud y Vida
cuentan con un plazo de 18 meses para sanear sus pasivos y presentar ante la
Superintendencia Nacional de Salud el saneamiento de todas sus deudas. Asi las cosas, el
propésito de la medida es que la Nacién asuma el pago de los pasivos de Nueva EPS.

De acuerdo con Nueva EPS (NEPS, 2024), el patrimonio negativo a marzo de 2024 se estima
en $6,5 billones. Esta cifra es conservadora pues no considera la pérdida esperada de la EPS
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en el resto del afio. En la medida en que se cuente con informacion adicional, se actualizard
la informacién.

For ion Talento | en Salud - ISE de segundo y tercer nivel: El articulo 40
del Proyecto de Ley trata sobre la elaboracién del presupuesto de las ISE. De manera
particular, se establece que, con cargo al Presupuesto General de la Nacidn, el gobierno
nacional podréa destinar recursos anuales para el proceso de formalizacién laboral. Si bien
existe discrecionalidad por parte del ejecutivo, una de las principales justificaciones de
autoresy ponentes es la formalizacion del talento humano en salud. Estainiciativa no ofrece
otras fuentes de recursos para adelantar este proceso. En consecuencia, se calcula la
formalizacion laboral de los contratistas que hoy hacen parte de las ESE.

Segln el Ministerio de Salud (MinSalud, 2023), para 2023 el costo fiscal neto de formalizar
el talento humano en salud para el nivel profesional, técnico y asistencial que a septiembre
de 2022 estuviera contratada por las ESE y sin incluir a los profesionales de medicina y
odontologia especializados ascendia a $3,39 billones. En la medida en que, en teoria, la
formalizacién del primer nivelya estd contemplada en el costeo presentado por el Ministerio
de Salud para la Atencién Primaria en Salud, se considera tnicamente la formalizacién
laboral para las ISE de mediana y alta complejidad ($1,5 billones para 2023). Este valor se
proyecta en el tiempo con base en el salario minimo causado.

Incentivos a la calidad: El articulo 34 establece que se reglamentara la asignacién de
incentivos para la red de prestadores de medianay alta complejidad y las Gestoras de Salud
y Vida que no podré superar el 3% de la UPC. A diferencia del Proyecto radicado, se elimina
la progresividad en la senda de asignacién de estos incentivos. El costo de la medida
corresponde al 3% del gasto en medianay alta complejidad.

Unidades Zonales de Planeacién: Segln el articulo 38, las Unidades Zonales de
Planeacion haran seguimiento a los convenios de los convenios de desempefio de los CAPS
y para su funcionamiento se destinard hasta el 1% del presupuesto asignado al
aseguramiento social en el fondo Unico en salud. Su forma de célculo corresponde al 1%
del gasto en atencién primariay medianay alta complejidad.

4.3 Gastos totales y balance del sistema

Una vez presentadas las explicaciones detalladas de cada uno de los rubros de ingresos y
gastos utilizados, se procede a sumarlos y a estimar el balance del sistema de salud si se
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implementara la reforma propuesta. La tabla 4 presenta los gastos totales de lareforma a la
salud y el balance del sistema para el periodo 2025 — 2034.

Tabla 4. Gastos de la reforma a la salud y balance del sistema, 2025 - 2034 ($ mm de
2024)

ion Primaria en Salud 18,563 5

Medianay alta complejidad 75183 92209 97075 102137 113005 118830
Prestaciones economicas 2755 3227 338 3493 3781 32
Fortalecimiento red piblica 1,000 3500 4000 4200 4631 4882
otros 500 568 587 605 645 665
Sistemas de informacién 148 73 7
Becas 120 200 200
Fortalecimiento institucional 100 100 100
Fondo de desastres 50 50 50
Licencias de matemidad RS 482 728 738
SOAT Rangos diferenciales X
SGi 099

Migrantes irregulares 306 306 306 306 306 306 306
Saneamiento pasivos. 1,050 1,050 1,050 1,050 1,050 1,050 1,050
Pasivos Nueva EPS 3250

THS - ISE 2 3 Nivel

99676 -104311 _-109,730
+ :

4 o
Fuente: Célculos propios, MHCP (2024) y MinSalud (2024).

Anuestro juicio, las proyecciones fiscales del Ministerio de Salud e incluidas en el concepto
del Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024) subestiman los gastos asociados a la reforma.
Segun nuestras estimaciones, basadas en la ponencia y lo aprobado en el primer debate,
hay una diferencia de $163 billones entre el escenario planteado por el Gobierno y el
escenario de la ANDI durante la préxima década. La diferencia se puede desagregar en dos
partes. La primera, relacionada con el de $141,4 billones en los préximos 10 afios que arroja
elmodelo ANDI. La segunda, corresponde a la estimaci6n de un superavit de $21,8 billones
en el mismo periodo, por parte del gobierno. La comparacién entre el balance de la reforma
al sistema de salud estimada por la ANDI y la incluida en el concepto del anteproyecto del
Ministerio de Hacienda (MHCP, 2024) puede verse en la gréfica 3.
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Gréfica 3. Balance reforma a la salud como porcentaje del PIB, 2025 - 2034

~e-Balance AND! -=-Balance MHCP

0.40%

2025 2028 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034

Fuente: MHCP (2024), MinSalud (2024). Calculos propios.

5. Riesgos fiscales

Existen una serie de riesgos fiscales que podrian modificar la senda de ingresos y gastos
estimada. A continuacién, se presentan los riesgos identificados por el equipo de la
vicepresidencia de salud de la ANDI:

5.1 Riesgos por ingresos

Cotizaciones: La senda de ingresos proyectada por el Ministerio de Hacienda supone un
crecimiento constante de las cotizaciones equivalente al crecimiento real de la economia.
En lo relacionado con el Proyecto de Ley, preocupa que la funciéon de recaudo de las
cotizaciones recae en la ADRES. En la actualidad, esta funcién es ejercida por las EPS. La
transformacion en Gestoras de Salud y Vida las exime de esta responsabilidad.

Aunque el Proyecto de Ley sefiala que la Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales (UGPP) serd la entidad competente para adelantar las acciones de
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determinaciény cobro de las contribuciones parafiscales en salud, no se observa que tenga
la capacidad de garantizar las cotizaciones del total de la poblacion.

La principal preocupacién desde esta perspectiva estd asociada a los trabajadores
independientes. Las cotizaciones de los trabajadores independientes y cuenta propia
representan alrededor del 18% del recaudo anual por cotizaciones, cerca de $6 billones por
afio. La funcién de recaudo de las cotizaciones ejercida por las EPS incluye no solo el
seguimiento a estos trabajadores sino también su desafiliacién por falta de pago. En la
medida en que estos elementos desaparecen del Proyecto de Ley, cambian los incentivos
para la cotizacién por cuenta de este tipo de afiliados. Una disminucion del 10% en la
cotizacién implicaria menores recursos del orden de $600 mil millones por afo.

Existe un segundo riesgo sobre las cotizaciones asociado a las reformas que en la
actualidad hacen curso en el Congreso de la Republicay en particular sobre elimpacto que
podria tener la Reforma Laboral sobre la formalizacién de los trabajadores colombianos.
Incrementos en la informalidad disminuirian los recursos disponibles para el sistema de
salud.

Aporte de la Nacién: Frente a los aportes de la Nacion, el equipo de la vicepresidencia de
salud identific6 dos grandes riesgos: en primer lugar, que la apropiacion en el presupuesto
anual de la Nacién para una vigencia determinada no sea igual a la que plantea en la senda
proyectada por el MHCP. La alta dependencia del sistema de los aportes de la Nacién hace
que este riesgo sea muy alto.

Los cambios en la senda proyectada por el MHCP pueden obedecer a dos motivos: 1.)
cambios en la senda de ingresos de la Nacién podrian generar modificaciones del Marco
Fiscal de Mediano Plazo y Marco de Gasto de Mediano Plazo que impliquen ajustes en los
techos sectoriales, y 2.) que el Congreso de la Republica, en el marco de las discusiones del
Presupuesto General de la Nacién, apruebe montos dxferentes a los proyectados _Este

cto P, 2024). La tabla 5 compara la
senda de aporte de la Nacién en ambos escenarios. Mm@ﬂmgmpmmm

4 billones.
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Tabla 5. Comparacién de aportes de la Nacién, MHCP (2023) vs. MHCP (2024) ($mm de
2024)

Aporte Nacion 2027
MHCP (2024) 38082 39372 41863 48668 52363 56253 60486
MHCP (2023) 42288 45553 48869 ? 52086 53774 55516 57315
Diferencia -4206  -6181  -7,006  -5046  -3418  -1,411 737 317
Fuente: Calculos propios con base en MHCP (2023)y MHCP (2024).

2030

En segundo lugar, existe un riesgo adicional relacionado con la discrecionalidad con que
cuenta el Ministerio de Salud, una vez apropiado el presupuesto de aseguramiento, para
destinar esos recursos a otros renglones de gasto. Este riesgo se materializé en 2023y 2024.
En 2023, de los recursos de la adicién presupuestal, el Ministerio de Salud destiné cerca de
$1 billén para apoyo a la construccién de infraestructura hospitalaria. Durante 2024, tal
como lo advertimos desde la ANDI, el Ministerio tom6 recursos del aseguramiento por $5
billones, de los cuales destin6 $2,5 billones a otros usos desfinanciando el aseguramiento.

A nuestro entender, el comportamiento del Ministerio de Salud no es consistente con la
legislacién vigente, no solo porque solicita recursos al Congreso para unos usos
determinados y los destina al financiamiento de otros, sino ademés porque utiliza recursos
de funcionamiento para financiar inversion. Mas allé de la legalidad de estas acciones, se
advierte el riesgo de desfinanciamiento si los recursos apropiados por el Congreso se
destinan a otros usos.

Sistema Ll de Particip (SGP): EL crecimiento del SGP depende del
comportamiento de los ingresos corrientes de la Nacién. En esa medida, se advierte que el
incumplimiento reiterado de las metas de recaudo, asi como la incertidumbre sobre
ingresos futuros que actualmente no cuentan con base legal, pone en riesgo el crecimiento
de los ingresos corrientes de la Nacién y la senda estimada de SGP. Este riesgo ya se
materializé. La tabla 6 compara la senda de SGP del Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023)
con la senda contenida en el concepto del anteproyecto (MHCP, 2024). Para el periodo
considerado (2025 - 2034), la nueva senda de SGP estimada por el Ministerio de Hacienda
supone menores recursos por $7,1 billones.

Tabla 6. Comparacién de la senda de SGP Salud, MHCP (2023) vs. MHCP (2024) ($mm de

2024)

2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032
MHCP (2024) 18, 21,363 22963 23756 25092 26228 27,445 28611 ,808
MHCP (2023) 18823 22115 24573 25818 26484 27,107 27867 28759 29679
Diferencia 32 <752 1,610 -2,062  -1,392 -879 -422 148 129

Fuente: Célculos propios con base en MHCP (2023) y MHCP (2024).
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Impuestos saludables: Existen dos riesgos frente a los recursos por ingresos saludables.
En primer lugar, aun si se destinan los recursos recaudados por impuestos saludables al
sector salud, no existen garantias explicitas de que el Ministerio de Hacienda no va a
efectuar una sustitucién de fuentes, es decir, transferir estos recursos al sector salud y
realizar una disminucion equivalente en el aporte de la Nacion.

En segundo lugar, por tratarse de la destinacion especifica de un tributo, se requiere el aval
explicito del Ministerio de Hacienda. En particular, la destinacién de estos recursos al sector
salud, si bien incrementaria los recursos del sector, generaria un déficit equivalente en las
finanzas publicas. En otras palabras, por no tratase de un tributo nuevo, sino de redirigir uno
existente, no resuelve financieramente los problemas de la Nacion.

5.2 Riesgos asociados a los gastos

Atencion Primaria en Salud: En el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023),

cuantificacién del costo de la senda de Atencién Primaria en Salud se basé en el “Estudio
de modelacién de la prestacién de servicios de salud primarios” (MinSalud, 2022), que
estimaba el costo tedrico eficiente, con base en la reorganizacién propuesta, pero que
inclufa Gnicamente atender la demanda por servicios y tecnologias actual, asi como dar
cumplimiento a las Rutas de Atencién Integral en Salud - RIAS de promocién y
mantenimiento y materno perinatal. Bajo esta perspectiva se estimaba que el costo era de
$24,2 billones por afio para la poblacwn de 2021. Por definicién, por tratarse del costo

tedrico eficiente n incluye L. tacién d rvicio lud a travé i

Es necesario comparar el escenario tedrico eficiente y su evolucién en el tiempo con la
nueva senda de Atencion Primaria en Salud propuesta por el Ministerio de Salud. Es
probable que la asignacién de recursos a los equipos basicos territoriales, que constituyen
una forma mas costosa de prestar servicios de salud y no necesariamente mas beneficiosa,
se haga a costas de los requeridos para garantizar la atencién actualy los requeridos por las
RIAS de promocién y mantenimiento materno perinatal. También urge que se estime la
demanda oculta e insatisfecha en el primer nivel de atencién para cuantificar su costo.
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Gasto en y alta plejidady g del riesgo financiero: El principal riesgo
del Proyecto de Ley es que, al modificar el modelo de aseguramiento (el aseguramiento
social no cumple con las caracteristicas de un seguro, por lo que se trata solamente de un
nombre), no establece responsable directo ni mecanismos para la gestién del riesgo
financiero. En el Proyecto de Ley, el inico instrumento que existe para controlar los gastos
es el manual tarifario. Sin embargo, aunque los manuales tarifarios pueden, en efecto,
controlar los precios pagados, es previsible que los prestadores produzcan una mayor
cantidad de servicios, especialmente de aquellos con mayor margen de utilidad. Tampoco
se observan mecanismos para controlar la induccién a la demanda médicamente
innecesaria. Aunque el articulado establece funciones de control previas y concurrentes
por parte de las Gestoras, en la practica elimina los incentivos para que ejerzan esta funcién
de manera adecuada. Ademas, nada garantiza el dinamismo necesario en este tipo de
instrumentos tarifarios y no hay garantias para el ingreso adecuado de la innovacién. Es
previsible que la efectividad estas medidas para contener el gasto sea baja. Asi, el principal
riesgo del Proyecto de Ley estd dado por un desborde del gasto en mediana y alta
complejidad que podrfa comprometer no solo la sostenibilidad financiera del sistema sino
de las finanzas publicas en su conjunto.

Solo a manera de ejemplo, considérese que un punto adicional de crecimiento anual en la
senda de medianay alta complejidad significa en el periodo un total de $58,4 billones.

Es de recordar que el Ministerio de Hacienda, en el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023)
sefialé explicitamente que “se sugiere evaluar si resulta méds adecuado y claro establecer
explicitamente la institucionalidad que administrara el riesgo financiero y los servicios y
tecnologias de mediana y alta complejidad y los mecanismos para hacerlo”. La sugerencia
no fue acogida en el nuevo proyecto de ley.

unico e interop y tarifario: En el Escenario de
Factibilidad (MHCP, 2023), el Ministerio de Hacienda sefalé de manera explicita que, para
la adecuada gestién del riesgo financiero, se requiere que, de manera previa a la
transformacién de las EPS en Gestoras de Salud y Vida, la implementacién completa del
Sistema Unico Publico Interoperable en Salud — SPUIS y la expedicion de la totalidad de
manuales tarifarios requeridos.

Sistema de infor

A pesar de esto, el Proyecto de Ley establece explicitamente que el SPUIS se implementara
gradualmente, por lo que, por definicién, no existird capacidad para gestionar el riesgo
financiero a menos que lo sigan haciendo las EPS. Asi mismo, el Ministerio de Salud ha
demostrado ser incapaz de producir un manual tarifario reducido. Por ejemplo, la Ley 2497
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de 2022 dio al Ministerio de Salud un plazo de un afio para adoptar via reglamento la
modernizacién de la nomenclatura, clasificacion y tarificaciéon de los procedimientos
médicos, quirirgicos y hospitalarios para la atencion de los siniestros del SOAT. Este plazo
se vencié hace dos afios (26 de noviembre de 2022) v, a la fecha, sigue sin expedirse el
manual tarifario. En consecuencia, es previsible que el Ministerio de Salud no sea capaz de
producir un manual tarifario tnico para la totalidad de servicios y tecnologias del pais en un
plazo razonable, ni que tenga capacidad de actualizarlo a la velocidad y con la oportunidad
que lo exige un sistema complejo y sofisticado como el Sistema de Salud.

Cuentas de destinacion especifica: En el Escenario de Factibilidad (MHCP, 2023) el
Ministerio de Hacienda advirtié que la creacién de fondos especificos de financiacion
genera inflexibilidades presupuestales que podrian limitar la capacidad de ajuste de gasto
en funcién de las necesidades del sistema. En el proyecto 312 de 2024 los articulos que
crean tanto la Cuenta de Atencién Primaria Integral Resolutiva como Cuenta de
Fortalecimiento de la Red Publica Hospitalaria permanecieron igual que en el proyecto
inicial. Esto, tal como lo dijo el mismo Ministerio de Hacienda, es un riesgo pues reduce la
capacidad del sistema de salud para ajustar el uso de esos recursos frente a otras
necesidades emergentes o prioridades.

En consecuencia, nos unimos al llamado del Ministerio de Hacienda para la eliminacion de
las cuentas de destinacion especifica.

Insuficiencia de la UPC y otros gastos contingentes: Para efectos de consistencia, y
separar los elementos del debate, la proyeccién de gastos del sector salud se realizé
suponiendo una siniestralidad del 95%. Sin embargo, utilizando la metodologia de Espinosa
et. al. (2023), la siniestralidad de la UPC, con corte a junio de 2024, asciende a 109,4%, lo
que implicaria un faltante, suponiendo que la meta de siniestralidad es del 95%, del orden
de $10 billones por afo. Si se utiliza la metodologia de siniestralidad de la Superintendencia
Nacional de Salud, con corte a junio de 2024 se estima una siniestralidad de 106,4%.

Elsupuesto de siniestralidad no es trivial. Mayores valores de siniestralidad reflejan que los
recursos asignados al aseguramiento son insuficientes para financiar la totalidad del gasto
en salud. En nuestra vision, la insuficiencia de la UPC en las Ultimas vigencias no solamente
genera pasivos contingentes a la Nacidn, sin fuente de financiamiento clara, sino implican
que se requieren mayores recursos para atender las necesidades en salud de la poblacién
colombiana.

Otros gastos no incluidos en la cuantificacién: Ademés de los gastos referenciados,
preocupa que el Proyecto de Ley pueda generar gastos adicionales y que no han sido
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considerados en la proyeccion de ingresos. El equipo de la vicepresidencia de salud de la
ANDI logré identificar al menos tres: la construccién de CAPS y la formalizacién del talento
humano en salud del sector privado.

Construccién de CAPS: si bien la cuantificacion del Proyecto de Ley solamente ha
considerado recursos de funcionamiento, y no de inversion, en el Escenario de Factibilidad
(MHCP, 2023), el Ministerio de Hacienda ha indicado que en el periodo 2025-2033 se
requieren $7,7 billones para la construccion de CAPS.

Formalizacién THS del sector privado: El costo de formalizacién del Talento Humano en
Salud del sector privado corresponde a las estimaciones del Ministerio de Hacienda (MHCP,
2022), actualizado con el salario minimo causado. El costo anual se estima en alrededor de
$4,3 billones.

6. C i \ il i en lapi de servicios de salud

Los célculos realizados por el equipo técnico de la Vicepresidencia de Salud de la ANDI
tienen como objetivo hacer explicitos los costos no develados de la reforma a la salud. La
reforma, tal como estd planteada, no solamente tendrd un impacto sobre las finanzas
publicas, sino que puede comprometer el flujo de recursos hacia a los agentes del sistema
y, en ultima instancia, poner en riesgo la atencién del sistema de salud. Aqui resumimos
nuestros principales hallazgos:

e Lareforma alasalud no es sostenible con la realidad fiscal del pais. Los célculos de
la ANDI arrojan un déficit de $141.4 billones en los préximos 10 afios, mientras que
los célculos del Ministerio arrojaban un superavit de $21.8 billones. Es decir, una
diferencia de $163 billones.

e Ladiferencia més grande en los célculos se encuentra en la senda de gasto de los
servicios de mediana y alta complejidad. El Gobierno asume un supuesto poco
realista en este terreno. Considera que las mejoras en atencion primaria modifican
casi que inmediatamente la senda de gasto de los servicios de mediana y alta
complejidad. Ese supuesto no es coherente ni con el envejecimiento de la poblacién,
ni con el cambio tecnolégico, ni con la realidad de crecimiento de la UPC de los
altimos 15 afios.

e De materializarse la reforma a la salud que plantea el Gobierno, los problemas de
recursos que se podrian generar en el corto y mediano plazo tendrian consecuencias
nefastas para la prestacion de servicios de salud.
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e Paradarse unaidea de la magnitud del problema que se podria generar en el sistema,
nos dimos a la tarea de estimar a qué equivale un déficit de $141 billones en los
préximos 10 afios en términos de prestacion de servicios. De acuerdo con célculos
del costo promedio de la internacién en UCI para 2024, por ejemplo, estariamos
hablando de que el sistema dejaria de prestar 1.1 millones de internaciones anuales
en UCly 3.1 millones menos de internaciones de mediana complejidad.

o En ese panorama preocupa enormemente el futuro de la prestacién de
tecnologias y servicios para las enfermedades de alto costo. Por ejemplo, de
acuerdo con estimaciones que realizé Proesa en 2020, un paciente de céncer
le cuesta en promedio al sistema salud $29.2 millones de pesos anuales (a
precios de 2024). Es decir, el déficit equivale a dejar de tratar, en promedio, a
cerca de 483 mil pacientes de céncer al afio.

e Ademas, la desfinanciacion del Sistema tiene claras repercusiones sobre la cadena
de valor del sector de la salud, con un efecto pronunciado en IPS.

e EnlaANDIrealizamos un estudio (Sectorial, 2024) en el que se analizé y se construyé
la situacion de caja de una muestra de 1.004 IPS que garantizan representatividad
para instituciones de baja, mediay alta complejidad.

o Elanalisis de las condiciones financieras de las IPS durante los ultimos 3 afos
muestra cémo han aumentado los dias de rotacién de cartera. En esta
muestra, la rotacién de cartera alcanzo los 151 dias.

e A medida que el flujo de caja se deteriora, las IPS de baja complejidad serian las
primeras en perder su capacidad financiera, ya que presentan los menores niveles
de caja en la distribucién de la muestra empleada.

o Manteniendo todas las demés variables constantes (apalancamiento con
proveedores, inversiones, etc.), el incremento de la rotacién de cartera
disminuye los niveles de caja, esto quiere decir que las IPS dejarian de tener
recursos para funcionar. En esta muestra, la totalidad de los prestadores
dejarian de tener caja para operar si la rotacion de cartera se amplia hasta los
198 dias.

Un llamado de atencién especial queremos hacer sobre las implicaciones
microecondmicas de la situacién descrita en este documento. Las entidades no estatales
no estan en capacidad de asumir déficits acumulados a lo largo del tiempo sin perder
viabilidad. Por lo anterior serd muy probable que el escenario anteriormente descrito ni
siquiera pueda materializarse ya que seguramente lo que sucedera es que el pais era testigo
de la inviabilizacion de cientos de entidades del sector, a medida que van perdiendo la
capacidad econémica de operar y de responder ante proveedores y empleados. Puede ser
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que incluso estemos hablando hipotéticamente de llegar a los déficits calculados en este
documento, ya que mucho antes se habré presentado un colapso en el sistema.

7. Recomendaciones

Los avances del sistema de salud son innegables. Ahora, esto no implica que no sea posible
ynecesario continuar por una senda de mejora. Para la ANDI es fundamental avanzar en dos
frentes: 1) la coyuntura y 2) la reforma. Sobre la coyuntura creemos que lo més urgente es
estabilizar el sistema, sin importar cuél sea la propuesta de reforma que curse su tramite en
el Congreso. Asi, en el corto plazo y con urgencia, se requiere:

1) Ajustar la metodologia de célculo de la UPCy adoptar una prima basada en condiciones
en salud para una adecuada distribucion del riesgo y los recursos.

2) Gestionar recursos para la financiacion de la UPC y los presupuestos méximos para el
cierre de este afio.

a) Con el presupuesto sectorial adelantar los traslados presupuestales necesarios de
otros programas de gasto dentro del rubro de funcionamiento del Ministerio de
Salud.

b) Revisar subejecucién de otros sectores. De hecho, en la vigencia fiscal 2023 se
obtuvieron recursos de otros sectores por el orden de $1.5 billones.

3) Crear mecanismos de liquidez para todos los actores del sistema
a) Créditos de capital de trabajo en el marco de la reactivacién econémica.

b) Mecanismos de garantias para la movilizacién de crédito en prestadores y
proveedores con la certificacién del giro directo de los recursos de la ADRES.

4) Asignar los recursos suficientes para la financiacién del aseguramiento en salud (UPC,
presupuestos maximos, reclamaciones SOAT, licencias de maternidad y paternidad,
incapacidades por enfermedad general, etc.) y la financiacion de la salud publica en el
presupuesto de 2025.

Sobre la reforma, ésta debe incorporar, al menos:

e La participacion del sector privado. Recordemos que alrededor de la salud, y en
cumplimiento de un mandato constitucional, se ha configurado la mayor alianza
publico privada en la historia del pais. Con ello hemos construido un activo
fundamental para proteger la salud de todos. La participacién del sector privado se
ha traducido en innovacién y eficiencia, en acceso a mas y mejores tecnologfas en
salud y en mejoras significativas en la calidad de la atencion.
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o Esquemas de riesgo compartido entre los agentes. Este es un punto intermedio entre
la situacién actual y el modelo propuesto por el gobierno, que permitiria disminuir
los desperdicios y aumentar las eficiencias, actualizando el modelo actual hacia uno
que incorpore las modificaciones propias de los cambios sociales, demograficos y
econémicos de los ultimos 30 afos. Las bondades de un esquema de riesgo
compartido son:

o Permite generar un nuevo esquema de incentivos entre los agentes para
garantizar su adecuada participacion en el sistemay que promueva una visién
de largo plazo.

o Favorece la sostenibilidad del sistema reinvirtiendo los excedentes que se
puedan generar de una buena gestion para atender las necesidades del
sistema de salud.

o Pone en el centro los mecanismos de contratacién por resultados que
incentiven la innovacion, la calidad y el desempefio basado en valor.

Otros puntos relacionados con la sostenibilidad del sistema que valdria la pena analizar
frente a una discusion amplia de reforma:

e Reconocer el déficit acumulado en el sistema en el periodo post Covid 19y generar
un mecanismo para resolver la insuficiencia corriente de recursos para la atencién
oportuna e integral de los servicios de salud.

o Saneamiento del déficitacumulado en el sistema a través del reconocimiento
de las deudas generadas por el desfase en el incremento de la UPC y el giro
incompleto e inoportuno de los presupuestos maximos con mecanismos
como: 1.) titulos de deuda, 2.) con cargo al presupuesto de servicio de deuda
del PGN, y 3.) operaciones de crédito ptiblico.

o Mecanismos de financiamiento para asegurar la operacion corriente, que
incluye la inyeccion de nuevos recursos para el sistemayy la estructuracion de
un mecanismo para garantizar la estabilidad en el flujo de los recursos ante
desviaciones de gasto.

e Incentivar y fortalecer mecanismos innovadores de contratacion, con énfasis en
resultados en salud, para distribuir el riesgo de manera mas eficiente entre los
actores del sistema y promover el acceso a la innovacién de manera sostenible.

e Crear un Sistema Nacional de Cuidado Sanitario Intersectorial para financiar los
servicios sociosanitarios conexos a la salud con fuentes de financiamiento
diferentes a los del sector salud, es decir por fuera de la UPCy los PM.
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e Formular e implementar una politica nacional de autocuidado para educar a la
poblacién en autogestion y habitos de vida saludable.

e Incentivar el uso de la tecnologia para mejorar los mecanismos de eficiencia en la
prestacion de los servicios de salud.

e Desarrollar sistemas de informacién y mecanismos de interoperabilidad de datos
entre todos los actores del sistemay en todo el pais.

Dicho todo lo anterior, consideramos que no es responsable hacer un cambio estructural al
sistema de salud como el que plantea el gobierno, sin antes atender la crisis financieray de
confianza por la cual esta atravesando el sistema. Las fallas en planeacién financiera por
parte del gobierno nacional son evidentes y han agudizado el problema de suficiencia con
el que carga el sistema después de la pandemia. Tampoco creemos que, desde la
perspectiva constitucional, una sustitucién completa del sistema de salud que pone en
riesgo los niveles de proteccién del derecho fundamental alcanzados a la fecha, esté
ajustada a la jurisprudencia y a las normas constitucionales, méxime cuando se trata de
una reforma legal ordinaria.

Por lo tanto, hacemos el llamado al gobierno nacional a atender, de manera prioritaria, los
problemas financieros que aquejan al sistema en la actualidad y al Congreso de la
Republica a estudiar, de manera rigurosa, las proyecciones de gasto a futuro. Garantizar la
salud de todos los colombianos es una responsabilidad que debe tomarse con seriedad.

Cordialmente,

Bruce Mac Master

Presidente

Diciembre 2 de 2024

Mig poy
ANDI P VICEPRESIDENCIA DE SALUD
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ASUNTO: Observaciones al Proyecto de Ley "Por medio del cual se regula la produccién, reproduccién
y ializacion del Pez gasius y se dictan otras disposiciones”.

Respetuoso saludo,

La 6n C a de - ACICTIOS fiel asu objeuvo de "Colaborar con las
entidades oficiales y orientar el de una dinamica que favorezca el
equilibrio 6gico de los i a y la ion de aquellos que hayan sido
degradados, sin ignorar las necesndades del desarrollo economlco y social de la nacion”,
considerando que el pez basa, panga o (P ) es

potencialmente invasor y que la presencia de este tipo de especies en los cuerpos de agua del pais
tiene impactos significativos en la salud humana, los medios de vida y la seguridad alimentaria,
ademds de socavar los avances hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas y representar una seria amenaza para la conservacion de la biodiversidad ictica,
respetuosamente expresa sus observaciones al Proyecto de Ley "Por medio del cual se regula la
produccidn, reproduccién y comercializacién del Pez P y se dictan otras disposiciones".

Arllculo 1. Ob]e!o La presente ley tiene por objeto regular la produccion, reproduccion y
cor izacion del Pez P: ius en Colombia, declarando a esta especie como recurso pesquero
para el aprovechamiento productivo y econdmico, bajo condiciones controladas que garanticen la
sostenibilidad ambiental y la proteccion de los ecosistemas hidricos.

Comentarios y observaciones

En Colombia, la normativa es clara. Segtn el Decreto 1071 de 2015 del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, especificamente en su Articulo 2.16.1.1.4, la administracion y el manejo de los
recursos pesqueros y de la acuicultura son responsabilidad de la Autoridad Nacional de Acuicultura
y Pesca (AUNAP). Por lo tanto, resulta innecesario promover una nueva ley para regular una acciéon
que ya cuenta con una entidad gubernamental designada y facultada para su gestion.

Ademas, el pez Pangasius es una especie foranea, introducida ilegalmente en Colombia para su uso
en acuicultura. Por esta razén, no puede considerarse un recurso pesquero. Segun la definicion
establecida en la Ley 13 de 1990, los recursos pesqueros en el ambito colombiano son "aquella parte
de los recursos hidrobiolégicos susceptible de ser extraida o efectivamente extraida, sin que afecte
su capacidad de renovacion, con fines de p iento, estudio u ion de cualquier
otro beneficio".

Para que una especie sea reconocida como recurso pesquero, debe cumplir con tres criterios
establecidos en el Articulo 1 de la Resolucion 0380 de 2021 de la AUNAP: (1) importancia
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socioeconémica, (2) disponibilidad de informacion biolégico-pesquera, y (3) reglamentacion vigente.
Sin embargo, la especie Pangasius no cumple con ninguno de estos criterios:

1. Al tratarse de una especie no regulada e introducida de manera ilegal, no existen reportes oficiales
en el SEPEC que evidencien su contribucién a la economia del sector pesquero.

2. Los estudios realizados hasta la fecha han avanzado en el andlisis del comportamiento de esta
especie en condiciones controladas, aunque no son concluyentes (Angarita P., Maria R., Sanchez N.,
Hellen J., Valbuena V. Rubén D. 2021). Esto genera mas preguntas que respuestas, y su estatus de
ilegalidad dificulta la obtencién de informacion mas detallada.

3. Finalmente, al no formar parte de los recursos hidrobiolégicos de Colombia y no cumplir con los
criterios establecidos, esta especie no puede ser considerada un recurso pesquero. Es importante
enfatizar que la connotacién de "pesquero” implica que la especie sea extraida del medio natural y
no de estanques de cultivo.

Articulo 2. D ia de recurso Se declara el Pez Pangasius como recurso pesquero
para el aprovechamiento productivo y econémico, y se habilita su cultivo, produccion, reproduccion
y venta en todo el territorio nacional.

Comentarios y observaciones

Como se mencion6 anteriormente, no tiene fundamento normativo que una ley clasifique como
pesquero, un recurso que no forma parte de la biodiversidad de Colombia. La normativa vigente
permite el cultivo de especies nativas, foraneas introducidas de manera legal, o aquellas cuya
introduccion sea autorizada conjuntamente por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y
la AUNAP, segun lo establece el Articulo 2.16.4.1.3 del Decreto 1071 de 2015 del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

En este caso, la introduccion del pez Pangasius se realizé de manera ilegal, sin autorizacion de la
AUNAP ni, mucho menos, del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Por lo tanto, el pez
Pangasius solo podria considerarse un recurso para la acuicultura, condicionado al cumplimiento
estricto de las normativas de bioseguridad y sostenibilidad, generalmente tan costosas, que limitan
la viabilidad econémica de los cultivos. Sin embargo, bajo ninguna circunstancia, puede clasificarse
COMO UN recurso pesquero.

Articulo 3. Definiciones.

1. Si Cerrados de Se refiere a un método de cria de organismos acuaticos en el
que el ambiente de produccion esta completamente controlado y separado del ecosistema natural.
Estos sistemas permiten la recirculacion y reutilizacion del agua dentro de un circuito cerrado,
minimizando la dependencia de fuentes externas de agua y reduciendo la descarga de residuos al
medlo ambiente, garannzando una producclon mas sostenible y eficiente.

2. deA en (RAS): Sistemas disefiados para tratar el agua mediante
filtracion bioldgica y mecaénica, permitiendo su recirculacion continua con minima reposicion de agua
dulce. Estos sistemas permiten una alta densidad de produccién y un control preciso de los
parametros del agua, minimizando la descarga de efluentes y residuos.

3. BioFlow: Sistema modular de recirculacion acuicola que es adaptable y eficiente. Utiliza
tecnologias avanzadas de biofiltracion para tratar los residuos generados, lo que reduce
significativamente el consumo de agua y optimiza el proceso productivo.

4. Acuaponi istema integrado que combina la acuicultura con la hidroponia, donde los desechos
generados por los peces actian como nutrientes para el cultivo de plantas. A su vez, las plantas
ayudan a filtrar el agua que es recirculada nuevamente al sistema de peces, creando un circuito
eficiente y sin descargas de efluentes.

Calle 81 # 19 A-18 Oficina 301
www.acictios.orj
correo electrénico: presidente@acictios.org

Pagina 13




Pégina 14

Martes, 3 de diciembre de 2024 GACETA DEL CONGRESO 2115

-
ASOCIACION COLOMBIANA DE ICTIOLOGOS “ACICTIOS” x(’ u’
NIT 830.034.378 L\

5. IPRS (Sistemas de Estanques en Carriles): Sistema de produccién acuicola que utiliza corrientes
controladas dentro de un estanque para concentrar los peces en dreas especificas y facilitar la
recirculacion del agua. Este sistema mejora el manejo de los residuos sdlidos y permite un mayor
control sobre la calidad del agua utilizada en la produccién.

Comentarios y observaciones

Si bien las definiciones planteadas destacan la implementacion de tecnologias y sistemas
avanzados que buscan minimizar los impactos ambientales y promover la sostenibilidad, es
importante subrayar que en la préctica estos sistemas no estan exentos de riesgos.

A pesar de los supuestos controles asociados a los "Sistemas Cerrados de Produccion”, "Sistemas
de Acuicultura en Recirculacion (RAS)" y otros sistemas como el "BioFlow", han ocurrido escapes de
especies exdticas, incluidas aquellas como el Pangasius, hacia ecosistemas naturales. En particular,
en Colombia se ha vuelto comun encontrar individuos de esta especie en ambientes naturales de la
cuenca del rio Magdalena y del rio Sinl. Estos escapes representan una seria amenaza para la
biodiversidad nativa, ya que el Pangasius es considerado una especie potencialmente invasora
(Humboldt, 2020), con la capacidad de alterar los equilibrios ecoldgicos locales.

Por otro lado, aunque la acuaponia puede considerarse una alternativa innovadora y eficiente, al
integrar cultivos de peces y plantas, también conlleva riesgos inherentes, en caso de fallos en los
sistemas de contencion. La liberacién accidental de peces al medio natural, incluso desde sistemas
considerados seguros, demuestra que ninguna tecnologia puede garantizar un control absoluto
sobre el movimiento de especies exéticas.

Articulo 4. For delap ion en La produccién y reproduccion del
Pez Pangasius debera reallzarse exclusivamente en Sistemas Cerrados de Produccion (RAS, por sus
siglas en inglés) o similares, que no tengan conexion ni generen vertimientos directos o indirectos
en cuerpos acuaticos naturales o artificiales.

Paragrafo 1. La produccion del Pez Pangasius bajo Sistemas Cerrados de Produccién (RAS) o
similares estara habilitada tunicamente para acuicultores formalizados y debidamente registrados
ante la AUNAP.

Paragrafo 2. La produccién de alevinaje del Pez Pangasius deberd ser realizada exclusivamente por
granjas de reproduccion certificadas por la AUNAP y el ICA, las cuales deberdn cumplir con todos
los requisitos técnicos y sanitarios establecidos por la ley.

Paragrafo 3. La venta de alevinaje del Pez Pangasius estara restringida a productores y formalizados,
que cuenten con un permiso de cultivo en el cual se autorice la produccion de esta especie, bajo las
condiciones establecidas para los sistemas cerrados de produccion (RAS) y similares.

Paragrafo 4. Los acuicultores que produzcan Pez Pangasius en condiciones distintas a las
establecidas en la presente ley y que atenten contra la biodiversidad y los ecosistemas hidricos,
seran sancionados con multas econdmicas y otras medidas correctivas, de conformidad con la
normatividad ambiental vigente.

Comentarios y observaciones

Teniendo en cuenta las condiciones técnicas que requieren los Sistemas Cerrados de Produccion
(RAS), que dependen de infraestructura con una alta inversion inicial y costos operativos elevados,
esta ley favorece a productores con mayor capacidad econémica y excluye a los pequefios
acuicultores, quienes no cuentan con los recursos necesarios para implementar estos sistemas.
Bajo estas condiciones, es claro que el cultivo del Pangasius no seré una solucion viable para las
economias de los pequefios productores rurales, como algunos argumentan. En cambio, esta
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regulacion favorece exclusivamente a grandes productores con mayor capacidad econémica, en
detrimento de los pequefios acuicultores, que carecen de los recursos necesarios para implementar
este tipo de sistemas.

El cultivo de Pangasius ya se realiza de forma ilegal en el pais, con productores que evaden requisitos
bésicos como permisos de concesién de aguas y registros comerciales. La falta de formalizacion y
la evasion de estos requisitos son problemas estructurales que esta ley no aborda. Sin una estrategia
integral para combatir la informalidad, |a ley serd incapaz de combatir eficazmente las actividades
ilegales. De hecho, podria consolidar un sistema en el que las actividades ilegales persistan, incluso
bajo el amparo de una nueva reglamentacion.

Sumado a lo anterior, al priorizar el cultivo de una especie exdtica como el Pangasius, esta ley podria
tener un impacto negativo sobre las economias pesqueras que dependen del buen estado de la
biodiversidad nativa. Los escapes de esta especie al medio natural representan una amenaza
considerable, ya que, debido a sus caracteristicas de crecimiento répido y tolerancia a bajos niveles
de oxigeno, el Pangasius es capaz de sobrevivir en diversos ambientes dentro de su rango de
temperatura. Esto le permite competir por espacio y alimento con las especies nativas, lo que podria
llevar al desplazamiento de estas ultimas o a la alteracion de sus tamafios poblacionales. En
consecuencia, esta situacion amenaza directamente la sostenibilidad de los recursos
hidrobioldgicos y pesqueros de Colombia, poniendo en riesgo los ingresos y el sustento de las
comunidades rurales que dependen de la pesca artesanal de especies nativas.

En caso de que se confirme la reproduccion del pez Pangasius (Pangasianodon hypophthalmus) en
ambientes naturales, esta especie debe ser declarada invasora, lo que conllevaria a la prohibicion
inmediata de su cultivo en todo el territorio nacional, en linea con los principios de precaucion y
proteccion de la biodiversidad y la Meta 6 del Convenio de Diversidad Biolégica, aprobadas en la
COP16.

Articulo 5. Facultades de regl Se faculta a la Autoridad Nacional de
Acuicultura y Pesca (AUNAP), al Instituto Colomblano Agropecuario (ICA), y a las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) para reglamentar y realizar el seguimiento de los Sistemas Cerrados
de Produccion y similares, asegurando el cumplimiento de las normativas ambientales y de
produccién establecidas en la presente ley.

Paragrafo 1. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, la AUNAP, el ICA y las CARs, deberan prestar asesoramiento técnico y juridico a los
acuicultores que no cuenten con los permisos legales, con el fin de facilitar su formalizacion y el
cumplimiento de las normativas vigentes.

Paragrafo 2. La AUNAP y el ICA crearan un registro Gnico de reporte mensual; mediante el cual los
productores y reproductores del pez Pangasius deberan reportar mensualmente sus inventarios de
reproductores, producciones de alevines, movilizaciones a productores y los productores sus
inventarios mensuales de biomasa, cosechas y movilizaciones de clientes finales; el incumplimiento
de estos reportes podrd llevar la suspension o cancelacion de los permisos de cultivo.

Paragrafo Transitorio. Los acuicultores que ejerzan la produccién y comercializacién del pez
Pangasius tendran un plazo maximo de hasta doce (12) meses, contados a partir de la promulgacion
de la presente ley, para tramitar y obtener las licencias necesarias que cumplan con los requisitos
establecidos en esta normativa. Durante este periodo, deberan ajustar sus procesos de produccion
y comercializacion de acuerdo con los estandares ambientales, técnicos y de sostenibilidad
contemplados en la ley. Las autoridades competentes facilitaran el acceso a la informacion y
orientacion necesaria para el cumplimiento de estas disposiciones.
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Comentarios y observaciones

Las facultades para hacer el seguimiento a los sistemas cerrados de produccion acuicola ya estan
asignadas por ley a la AUNAP. Sin embargo, la inclusién de otras instituciones en este proceso
carece de especificaciones claras sobre cudl serd la competencia de cada una, cémo se articularan
entre ellas y qué recursos se destinaran para llevar a cabo este seguimiento.

Debido a la ilegalidad del cultivo de Pangasius en el pais, no existe un registro de los productores
involucrados, ya que muchos de ellos operan sin cumplir con la normativa. A pesar de que algunos
acuicultores formales cumplen con todos los requisitos legales, la mayoria no tienen permiso de
concesion de aguas, ni registro ante la AUNAP, y carecen de la documentacién necesaria, como el
registro de cdmara de comercio. Esta falta de formalizacién es uno de los mayores problemas del
sector acuicola, y muchos productores prefieren seguir operando de manera informal, para evitar
cumplir con los requisitos fiscales y regulatorios, como los de la DIAN.

Articulo 6. Prog de di ony bl de ies Nativas. El Gobierno Nacional,
a través de la Autoridad Naclonal de Acuicultura y Pesca (AUNAP), el Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA), las Corporaciones Auténomas Reglonales (CAR) y los acuicultores dedicados a
la produccion y comercializacion del pez Pangasius (P: hypop ), estableceran
un programa conjunto para la reproduccion y repoblamiento de especies nativas en ecosistemas
hidricos. Este programa tendra como objetivo la preservacion de la biodiversidad acuatica.

Comentarios y observaciones

Histéricamente, el repoblamiento ictico ha sido una de las principales estrategias de manejo
utilizadas para abordar el declive de las pesquerias. Aunque las Resoluciones 2838 de 2017 y 417
de 2019 introdujeron requisitos técnicos para mejorar estos programas, su cumplimiento ha sido
limitado y los esfuerzos realizados son insuficientes para conservar la biodiversidad acuética.

En primer lugar, los requerimientos técnicos establecidos en las resoluciones atn no se cumplen
adecuadamente. Ademéds, los esfuerzos de repoblamiento realizados hasta la fecha no han sido
suficientes para contribuir de manera significativa al mantenimiento de la biodiversidad en los
ecosistemas acudticos. De las 173 especies de peces de agua dulce utilizadas como recursos
pesqueros en Colombia, solo se han repoblado 35, incluidas marinas, y las cifras de individuos
liberados son minimas comparadas con la reproduccion de las poblaciones naturales.

En particular, si se analizan los individuos liberados en la cuenca del rio Magdalena entre 2016 y
2023, se observa que el nimero de peces liberados equivale al desove de un nimero reducido de
hembras. Por ejemplo, en ese periodo, los repoblamientos fueron equivalentes a la descendencia de
solo 851 hembras de bocachico, 16 de dorada (Brycon moorei), 185 hembras de capaz (Pimelodus
grosskopfii), cuatro de patal6 (Ichthyoelephas longirostris) y una hembra de bagre rayado
(Pseudoplatystoma magdaleniatum). Estas cifras son minimas en comparacién con la magnitud de
las poblaciones naturales en la cuenca.

Los estudios realizados sobre genética de poblaciones sujetas a repoblamientos han demostrado
que estas practicas no han beneficiado la biodiversidad ictica nativa, sino que, por el contrario,
incrementan los riesgos de endogamia en las poblaciones de las especies objeto de repoblamiento
(Mérquez-Fernandez, E., Restrepo-Escobar, N., Yepes-Acevedo, A., Narvéez-Barandica, J., 2020). Este
riesgo de alteracion genética pone en peligro la salud de las poblaciones nativas y su capacidad de
adaptacion a los cambios ambientales, y, por ende, el mantenimiento de los sistemas alimentarios
que dependen de estas especies, en el actual contexto de cambio climatico.
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Ademas, los esfuerzos de repoblamiento no han tenido en cuenta la integridad ni la diversidad de los
hébitats naturales de recepcion y, en lugar de mejorar la situacion, estos esfuerzos han servido para
intentar aumentar artificialmente las poblaciones de peces en ecosistemas deteriorados, sin generar
un cambio sustancial en la recuperacion de las pesquerias (para mas informacion consultar Lopez-
Casas et al.,, 2024). Este enfoque ha perpetuado una falsa sensacion de accion, dilatando las
responsabilidades ambientales, que deberian orientarse a restaurar y conservar los ecosistemas
acuaticos.

Por todo lo anterior, afirmamos que el repoblamiento pesquero no resuelve los posibles impactos
que la presencia del Pangasius tenga en los ecosistemas acuéaticos colombianos y su biodiversidad
nativa. Los recursos que se destinan al repoblamiento pueden utilizarse de manera més efectiva en
la gestion y recuperacion de los habitats acuaticos, que son fundamentales para el bienestar de las
pesquerias.

En lugar de aprobar una ley que regule la produccion, reproduccion y comercializacion del Pez
Pangasius, debe promoverse la implementacion de un monitoreo integral de los cuerpos de agua
naturales, cercanos a los sitios donde actualmente se realizan los cultivos de Pangasius, con el
objetivo de mantener una vigilancia activa sobre la presencia de ejemplares de esta especie en el
medio natural. Este programa de monitoreo debe ser financiado por los productores de la zona y
llevado a cabo por universidades u organizaciones no gubernamentales, que cuenten con la
experiencia y capacidad necesaria para realizarlo.

Asimismo, si se observa un aumento en los reportes de la especie en el medio natural, los
productores ubicados en las cuencas afectadas deberdn cesar sus actividades y financiar el proceso
de eliminacion de los peces en el entorno natural, con el fin de mitigar los impactos negativos sobre
la biodiversidad local.

Articulo 7. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Comentarios y observaciones

En este sentido, la presente ley planea derogar apartes de la Ley 13 de 1990, del Decreto 1071 de
2015 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Resolucién 0380 de 2021 de la AUNAP, que
son las normas por las cuales se manejan los recursos pesqueros y de la acuicultura en Colombia y
se establece cuéles recursos hidrobioldgicos del pais son considerados pesqueros. Esto dejaria al
sector pesquero sin soporte legal para el manejo de sus recursos.

Conclusiones

La propuesta de ley presentada carece de coherencia normativa, equidad econdmica y suficiencia
técnica para abordar de manera adecuada los desafios relacionados con el cultivo del pez Pangasius
(Pangasianodon hypophthalmus) en Colombia. Esta legislacion generard incertidumbre entre los
potenciales productores, debido al riesgo inherente de manejar una especie con alta capacidad
invasora, lo que podria tener impactos negativos sobre la biodiversidad local, la seguridad
alimentaria, los medios de vida de las comunidades y los ecosistemas acuéticos. Ademas, el cultivo
de esta especie podria socavar los avances hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la ONU, particularmente aquellos relacionados con la conservacion de la biodiversidad
(Meta 6 del CDB adoptada en la COP16). Ademés que dejaria sin piso normativo el sector pesquero,
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al derogar las normas con las que hasta el momento se han manejado los recursos pesqueros y de
la acuicultura.

En lugar de asumir los costos econémicos y sociales asociados con la presencia de una especie
invasora, es mds conveniente evitar esos impactos, los cuales podrian reflejarse en el Producto
Interno Bruto (PIB) y en la capacidad adquisitiva de las comunidades riberefias que dependen de la
pesca para su sustento. Se ha demostrado que en el Magdalena, durante los afios en que la subienda
de peces es deficiente, aumentan la desercion escolar, la mora en los servicios publicos y se
experimenta un estancamiento econdmico en los municipios riberefios. Estos efectos reflejan la
importancia critica de mantener ecosistemas acuaticos saludables para la estabilidad econdmica y
social de las comunidades locales. Las pérdidas en biodiversidad y en recursos pesqueros, tienen
por tanto repercusiones directas sobre la calidad de vida de las personas que dependen de estos
recursos, afectando tanto su bienestar como su capacidad para generar ingresos.

Por ello, en lugar de avanzar con esta legislacion, se recomienda fortalecer la capacidad reguladora
de la AUNAP, implementar estrategias efectivas de formalizacion en el sector acuicola y priorizar la
conservacion de la biodiversidad nacional, mediante programas de monitoreo y control eficaces.
Estas acciones no solo contribuirian a la sostenibilidad del sector, sino que también garantizarian la
seguridad alimentaria, que es uno de los objetivos fundamentales del Proyecto de Ley. Los
ecosistemas saludables son esenciales para proporcionar alimentos, salud, soporte y otros servicios
ecosistémicos vitales para el bienestar humano y ambiental.

Atentamente,

CONSEJO DIRECTIVO ASOCIACION COLOMBIANA DE ICTIOLOGOS — ACICTIOS

X ﬁaﬂ@%pga
ROSA ELENA AJIACO MARTI

Presidents
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CRISTHIAN CAMILO CONDE SALDANA
Consejero

CARLOS ARTURO GARCIA ALZATE
Vicepresidente

CARLOS LUIS DONASCIMIENTO MONTOYA
Consejero

Honorable Representante a la Camara, Héctor Mauricio Cuellar, Camara de Representantes
Honorable Representante a la Camara, Flora Perdomo, Camara de Representantes
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