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Bogota D.C.

Honorable Congresista

JAIRO GIOVANY CRISTANCHO TARACHE
Comision Séptima Constitucional Permanente
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Ciudad

Asunto: Comentarios al Proyecto de Ley No, 045 de 2018 Camara “por medio def cual se
establece el subsidio econémico al adulfo mayor y se dictan otras disposiciones”,

Respetado Presidente,

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
al Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes términos:

El proyecto de ley de iniciativa parlamentaria tiene por objeto establecer un subsidio econdmico para el adulto
mayor consistente en una prestacion monetaria no refributiva de caracter mensual, cuyo valor en todo caso no
podra exceder de un (1) Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV), la cual sera fijada por el Gobigrno
nacional, incrementada anualmente y con cobertura en todo el territorio nacional. Adicionalmente, de acuerdo con
lo afirmado por el Representante Juan Carlos Reinales Agudelo en su solicitud de impacto fiscal al Proyecto de
ley bajo estudio, allegada a este Ministerio el 29 de Octubre de 2018, se busca “aumentar el subsidio al adulfo
mayor al valor equivalente al tasado en fa linea de pobreza vigente y atar el incremento anual de dicho subsidio,
al IPC, al aumento del Salario Minimo Mensual Legal Vigente o similares™.

Frente a la propuesta, sea lo primero decir que el proyecto bajo estudio desconoce los avances sociales y
economicos que ei Gobierno nacional viene realizando respecto a la proteccion del adulto mayor, como
es el Programa Colombia Mayor, el Programa de Ahorro Voluntario (Beneficios Econémicos Periodicos —
BEPS) y al mismo Sistema General de Pensiones (SGP).

En el caso del Programa Colombia Mayor, creado con la ley 100 de 19932, se busca aumentar la proteccion del
adulto mayor desamparado que no cuenta con una pensién o que vive en la indigencia o pobreza extrema. Para

! Comunicacion enviada por el H.R. Juan Carlos Renales Agudelo al Ministerio de Hacienda Rad No. 1-2018-105854 de octubre 29 de 2018,
2"Por fa cual se crea of sistema de seguridad social infegral y se dictan ofras disposicionss”.
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pertenecer a este programa, ademas de encontrarse en una situacién de pobrezad, es necesario que el
beneficiario sea colombiano, haya residido en el territorio nacional por espacio de 10 afios y tener minimo 3 afios
menos de la edad de pensién (54 afios para mujeres y 59 para hombres). Las personas que sean beneficiarias
del subsidio pueden recibirlo bien sea mediante un pago directo —dinero- o a través de un beneficio indirecto -
ayudas mecanicas- mediante servicios basicos suministrados a través de los Centros de Bienestar del Adulio
Mayor (CBA). El valor de subsidio varfa de un municipio a otro y va desde los $80.000 hasta los $150.000 y se
otorga cada dos meses. Actualmente, existen aproximadamente 1.5 millones de personas afiliadas, las cuales se
benefician de este programa, con cargo a los recursos de fa subcuenta de Subsistencia del Fondo de Solidaridad
Pensional {FSP}*. Para el otorgamiento de dichos subsidios se han proyectado para la vigencia 2019 un total de
recursos cercanos a los $1.4 billones?,

En cuanto a los Beneficios Econdmicos Periddicos, estos pertenecen al Servicio Social Complementario definido
a partir de lo dispuesto en el Acto Legislativo 01 de 20055, la Ley 1328 de 20097, los lineamientos del CONPES
social 156 de 2012 y el Decreto 604 de 20138, Este mecanismo de ahorro voluntario, de bajo monto a largo plazo,
tiene como poblacion objetivo a los trabajadores que devenguen mensualmente menos de un salario minimo, que
no cumplan los requisitos para una pensién del SGP. Este instrumento permite acumular aportes de este sistema
bajc ciertas condiciones, obtener recursos del régimen subsidiado en pensiones y cuenta con incentivos puntuales
a cargo del Estado representados en los gastos de acumulacion® y desacumulacion de la cuenta. Los aportes
realizados al programa solo podran ser solicitados hasta el cumplimiento de edad de 57 afios si es mujer o 62
anos si es hombre, Actualmente, existen alrededor de 369 mil personas ahorrando en el programa.

Sin perjuicio de las anteriores alternativas, es preciso sefialar que e/ SGP garantiza a la poblacién colombiana el
amparo contra las contingencias derivadas de 1a vejez, la invalidez y la muerte. Esta compuesto por el Régimen
de Prima Media con Prestacion Definida (RPM) y el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS). En el
RPM los requisitos para obtener ia pension de vejez son: edad (57 afios si es mujer o 62 arios si es hombre} y
haber cotizado un minimo de 1300 semanas en cualquier tiempo, salvo las excepciones dadas por la transicién
del articulo 36 de [a ley 100 de 1993, En el RAIS, el derecho a la pension de vejez, en sus diferentes modalidades
{renta vitalicia inmediata, retiro programado o retiro programado con renta vitalicia o cualquiera otra autorizada),
se efectiviza en favor del afiliado a la edad que cada uno de ellos escoja, siempre y cuando el capital acumulado
en su cuenta de ahorro individual le permita obtener una pension mensual superior al 110% del SMLMV.
Actualmente, existen del orden de 14 millones de personas afiliadas al RAIS y 6 millones al RPM.

Del anterior analisis se desprende que el proyecto de ley en estudio desconoce la existencia de programas
orientados a cumplir con la finalidad de garantizar la calidad de vida y el goce efectivo de los derechos
de los adultos mayores y desestimula la cultura del aporte al régimen de pensiones y al programa de

3 Carecer de rentas o ingresos suficientes para subsistir, Se trata de personas que $e encuentran en una de estas condiciones: Viven solas y su ingreso mensual
no supera medio satasio minimo legal mensual vigente, Viven en la calle y de la caridad piblica. Viven con la familia y el ingreso familiar es inferior o igual al salario
minimo legal mensual vigente. Residen an un Centro de Blenestar del Adulto Mayor; ¢ asisten comeo usuario a un Centro Diurno.

4 EI FSP fue creado por el articulo 25 ds fa Ley 100 de 1993. “Por la cual se crea of sistoma de seguridad social infegral y se dictan olras disposiciones”,

5 Direccion General de Presupuesta Pablico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publice.

& “Por of cual se adiciona ef artictlo 48 de la Constitucion Politica”.

7 "Por Ia cual se dictan normas en maleria financiera, de segquros, del mercado de valores v olras disposiciones”.

8"Por ef cual se reglamenta el acceso y operacidn del Servicio Social Complementario de Beneficios Economicos Peribdicos {BEPS)"

¥ Los BEPS cuentan con un subsidio del Estado del 20% del ahorro -incentiva periddico-.
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beneficios econdémicos. Particularmente, (j) frenfe al SGP: generaria por efecto que muchas de las personas
afiliadas a éste dejen de cotizar al intuir que no es necesario construir una pensién porque irremediablemente van
a recibir un subsidio econdmico a la edad de 60 afios; respecto a los BEPS: no serian suficientes los incentivos
periodicos y puntuales para motivar el ahorro de las personas afiliadas a este programa a pesar de recibir una
subvencion en un futuro; para ef caso de Colombia Mayor: la iniciativa admite interpretar la posibilidad de recibir
doble subsidio, uno de Colombia mayor y el propuesto por el proyecto de ley.

De otra parte, la propuesta de ley resulta inconstitucional por varias razones. La primera de ellas es que el derecho
aun subsidio econémico, tal y como lo establece ef proyecto, podria desincentivar la realizacion de! pago
de aportes de cotizacion que los trabajadores deben hacer al SGP, afectando la financiacion de sus
pensiones y las de los futuros pensionados, circunstancia que atenta contra el principio de solidaridad
intergeneracional.

En segundo lugar, la propuesta afectaria la sostenibilidad financiera del SGP. De acuerdo con el articulo 48 de la
Carta Politica, adicionado por el Acto Legistativo 01 de 2005%, establece que el Estado garantizara la
sostenibilidad financiera del Sistema Pensional y consagra que las leyes en materia pensional que se expidan
con posterioridad a fa entrada en vigencia de ese Acto Legislativo deberan asegurar la sostenibilidad financiera
de lo establecido en ellas. Frente a este deber constitucional, fa Corte Constitucional mediante sentencia C-078
de 2017 ha sefialado lo siguiente:

"Asi las cosas, como la sostenibilidad financiera es un principio constitucional que debe ser consultado en la direccion y control
del sistema de seguridad social, las medidas que se adopten para alcanzar tal fin son necesarias, maxime sf como en ef asunio
sub examine no se evidencia la lesion de un derecho sino el limite para acceder a un eventual beneficio”.

De lo anterior se desprende que desde el afio 2005 la sostenibilidad financiera del Sistema General de
Pensiones goza de respaldo constitucional y se convierte en un imperativo para el legisiador en el
ejercicio de hacer las leyes en materia pensional. Mandato que se vulnera en el presente caso al
desincentivar el financiamiento de las pensiones, generando un riesgoe financiero en el sistema pensional.
En ese sentido, por cuenta de ofrecerse una alternafiva a la poblacién adulta mayor, se podria generar un riesgo
mayor que impactaria el acceso real y efectivo a las pensiones de los colombianos. No sobra decir que la
optimizacion de los recursos para a realizacion de los fines del Estado debe ser valorada por el legislador a través
de medidas coordinadas con Ia fegislacion vigente y financieramente sostenibles.

Finalmente, con el fin de estimar el impacto fiscal de la iniciativa, se tuvo en cuenta lo afirmado por el
Representante Juan Carlos Reinales Agudelo en su solicitud de impacto fiscal al Proyecto de ley bajo estudio,
allegada a este Ministerio el 29 de Octubre de 2018, en la que expresa que con ef mismo se busca “aumentar ef
subsidio al adulto mayor al valor equivalente al tasado en la linea de pobreza vigente y atar el incremento anual
de dicho subsidio, al IPC, al aumento del Salario Minimo Mensual Legal Vigente o simitares”.

En relacién con la primera propuesta de aumentar el subsidio al valor de la linea de pobreza, si se
mantiene |z poblacién que se espera beneficiar por el Programa Colombia Mayor en el afio 2019, esto es

" Por ef cual se adiciona el articulo 48 de fa Constitucion Pofiica”
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1.517.300 adultos mayores, y se incrementa el valor del subsidio mensual’® a lo equivalente a la linea de
pobreza (estimada para 2019 en $280.451 mensuales)'?, se tendria que el programa pasaria de costar cerca
de $1,4 billones a mas de $5,1 billones. En se sentido, se requeririan $3,7 billones adicionales anualmente,
valor que se encuentra discriminado en el siguiente cuadro.

Cuadro 1.
Costo del Proyecto de Ley con base al equivalente de 12 linea de pobreza estimada para 2019

Vigencia :
1. COBERTURA BASE = Beneficiarios Subsidios FSP 1.517.300
2. Recursos FSP ~ Subcuenta Subsistencia S 1.377.10B.432.062
3. subsidio par Beneficiario - Anual = {211} 5 807.605
4. Subsidio por Beneficiario - Mensual =(3)/12 R S 75.634
5. Subsidio por Beneficiario - Mensual - Linea de Pobreza (estimada) S 280.451
6. Subsidio por Beneficiario - Anual - Linea de Pobreza = (5112 S 3.368.407
7. Subsidio TOTAL BENEFICIARIDS - Anual - Linea de Pobreza={1)*{6) | $ 5.106.331.687.000
8. DIFERENCIA {Faltante] = {7}-(2) $ 3.729.223.254.938

Fuente: Direccion General de Presupuests Piblico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico. s

+

Respecto a la segunda propuesta de atar el incremento anual del subsidio econémico al indice de Precios
al Consumidor o al equivalente a un (1) SMMLV, su implementacion conllevaria a una inflexibilidad
presupuestaria que impide la adaptacién del programa a las realidades del pais; inflexibilidades que son
indeseadas dado que no contribuyen a generar capacidad de adaptacién del presupuesto anual a las distintas
coyunturas econdmicas del Pais ni al marco vigente de la Regla Fiscal, y no permiten la redefinicién de las
prioridades y la relocalizacion de recursos.

Adicionalmente, la iniciativa no considera una fuente adicional o sustituta de ingresos para cubrir los
costos que generaria el proyecto, vulnerando lo dispuesto por el articulo 7° de la Ley 819 de 2003:

“Articulo 7°. Analisis del impacto fiscal de las normas. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que oforgue beneficios tributarios, debera
hacerse expficito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propositos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de
trémite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y Ja fuente de ingreso adicional generada para ef
financiamiento de dicho costo (...)"

1 Con los recursos del FSP y Ia subcuenta de subsistencia crientada a otorgar subsidics econdmices para la proteccion def adulto mayor en estado de indigencia
0 de pobreza extrema, se han proyectada para [a vigencla 2019 un total de recursos cercanos a los 1.4 billones con los cuales se otorgaré un monte mensual
promedio de §75.634 mensuales.

12 La linea de pobreza para 2019 se trata de una estimacion basada en el crecimiento promedie de fos Ultimos afios de dicho indicador, tomando come base el
informe de 2017 (publicado en marzo de 2018), pues el dato coficial sdlo sera reportado por ef DANE hasta el primer semestre del afio 2020.
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En conclusién, la propuesta de ley representaria una carga financiera excesivamente alta con
repercusiones directas sobre el Presupuesto General de la Nacién de manera recurrente, sin que se
prevea o se cuente con los recursos suficientes para su implementacion en las proyecciones de mediano
plazo del sector trabajo.

De acuerdo con lo expuesto, el Ministerio de Hacienda y Crédito Paiblico se abstiene de emitir concepto favorable
al Proyecto de Ley del asunto, no sin antes manifestar 1a disposicién de colaborar con la actividad legislativa
dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

LUIS ALBERTO RODRIGUEZ INO

Viceministro Técnico
QAJIDGE) GRESS

APPCY IAGA

- 2967118

H.R. Oscar Herndn Sanchez Ledn — Autor

H.R. Juan Carlos Reinales Apudelo ~ Ponente

H.R. Jaira Humberio Cristo Comrea - Ponente

H.R. Jose Luls Correa Lopez - Ponente 5
Con copia a:

Dr. Orlando Alfonso Clavijo Clavijo- Secretario Comision Séptima de la Camara de Representantes.
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