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Asunto: Remision ponencia negativa para primer debate al proyecto de ley No. 021 de 2019
Camara “POR MEDIO DE LA CUAL SE ADOPTAN NORMAS PARA EL CUMPLIMIENTO
POR PARTE DEL ESTADO DEL PAGO EN PLAZOS ESTABLECIDOS’

Respetado doctor Berrio:

En virtud a la designacion hecha por la Mesa Directiva de la Comisién Tercera
Constitucional Permanente, en nuestra condicion de ponentes para el proyecto de ley No.
021 de 2019 Camara “Por Medio De La Cual Se Adoptan Normas Para El Cumplimiento
Por Parte Del Estado Del Pago En Plazos Establecidos”, rendimos ponencia negativa con
los requisitos de que trata el articulo 156 de la ley 52 de 1992.

Atentam?nte, % : ’
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Repfesentante a la Camara epresentante a Ja Camara
Codrdinador Ponente Ponente
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INFORME DE PONENCIA NEGATIVA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NO. 021 DE 2019 CAMARA “POR MEDIO DE LA CUAL SE ADOPTAN NORMAS PARA
EL CUMPLIMIENTO POR PARTE DEL ESTADO DEL PAGO EN PLAZOS
ESTABLECIDOS”

l. ANTECEDENTES

El 23 de julio de 2019, ante Ia Secretaria General de la Honorable Camara de
Representantes, se radicé el proyecto de ley, que, por el consecutivo de radicacién, le
correspondié le nimero 021 de 2019 Camara; proyecto que fue debidamente publicado en
la Gaceta del Congreso No. 665 del 26 de julio de 2019.

Iniciativa legislativa de origen parlamentario suscrita por el Honorable Representante a |a
Camara César Augusto Lorduy Maldonado, que, por considerarlo de su competencia, se
remitié a la Comisién Tercera Constitucional Permanente.

Tras el reparto en la Comision, la Mesa Directiva de esta célula legislativa, procedio a
designar como coordinador ponente al Honorable Representante a la Camara Fabio
Fernando Arroyave y como ponente al doctor John Jairo Roldan Avendario.

I1. DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS

De la lectura de la exposicién de motivos, lo que la iniciativa busca es “...desarrollar e/
principio de buena fe contractual...” bajo algunas medidas que protejan a los proveedores
de servicios al Estado, con el fin de que no sean sometidos a condiciones contractuales
gravosas en relacion con los procedimientos de pago y el plazo para hacer efectivo el
mismo, Unica y exclusivamente a los pagos que el Estado realiza.

Para el desarrollo de este postulado, se busca la consolidacién de cuatro elementos
principales:

1. Fijacién de un plazo

2. Regular procedimientos de cobro

3. Adopcién de medidas que brinden garantias frente a posibles incumplimientos
4. Garantizar el pago oportuno

Las medidas propuestas, sefiala |a ponencia, surgen a partir de que, dentro de las
obligaciones del Estado, por mandato constitucional, se encuentran las de la “...prestacion
de los servicios de salud, saneamiento ambiental, educacion, alimentacion escolar,
recreacion y demas servicios sociales...” y para dar efectivo cumplimiento a esta obligacién,
la nacién acude a la suscripcién de contratos de suministro de servicios y productos. Senala
el autor que para la prestacion efectiva de estos servicios es necesario que el “...estado
descentralice a tiempo los recursos destinados a este tipo de servicios sociales...” elemento
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que conllevaria a evitar el atraso en los pagos, pues estas demoras conllevan obstaculos
para la prestacién de los servicios Y @ su vez afectan la economia de miles de colombianos.

ContinGa la exposicién de motivos, indicando que la gestién contractual publica, se basa en
‘objetivos” de eficiencia y transparencia de conformidad con los mandatos senalados en la
ley 80 de 1993 y la ley 1150 de 2007.

Prosigue, ejemplificando que en lo que atafie al sector salud, este sufrié una trasformacién
en virtud de la entrada en vigencia de la ley 100 de 1993y la ley 1122 de 2007. En desarrollo
de este mandato legal, mediante el decreto 2265 de 2017, se establecié a la Administradora
de Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES) como una entidad
adscrita al Ministerio de Salud y Proteccién Social, con personeria juridica y otras
caracteristicas y, a raiz de esto, es que la entidad del Sistema Nacional de Salud, pueden
subcontratar servicios y provisién de productos para el cumplimiento de sus obligaciones.

A partir de alli, apunta, los particulares que prestan servicios y productos pueden verse
sometidos a situaciones gravosas en relacién con procedimientos de pago y el plazo,
generando “...m4s carencias de las que yales aquejan y la posible vulneracién de derechos
fundamentales como la salud, educacién y alimentacion.”

Tras este acapite, contintia un titulo denominado ‘Conveniencia del Proyecto” el cual
sefala que los “plazos en el sector publico” se establecen dependiendo de la modalidad de
contratacion y los términos sefialados en la convocatoria, plazos a los cuales se deben
ajustar quienes decidan participar en procesos de licitacion y “en muchas ocasiones” estos
plazos no se cumplen, lo que genera mas insostenibilidad financiera a aquellos prestadores
de servicios sociales como los servicios de “...salud, educacion, alimentacion, y demas
servicios sociales...”.

En razén a ello, apunta la exposicion de motivos, que dentro de las mayores necesidades
que aquejan a los colombianos se encuentra la adecuada y oportuna prestacion de los
servicios de salud, citando como ejemplo, el gran nimero de tutelas presentadas para el
amparo de los derechos ligados a este sector y que es a partir de alli, que es necesario
“...reconocer las deudas del Estado al sistema de salud..” para avanzar en la solucion a la
insostenibilidad financiera por la que atraviesan los hospitales publicos del pais.

Otro ejemplo, de las graves condiciones a las que se someten algunos sectores con ocasidn
al incumplimiento de los plazos, se evidencia en las instituciones educativas publicas, que
presentan problemas para la adquisicibn de suministros basicos, inversion en
infraestructura, personal cualificado, que conlleva a “... atravesar crisis en la adecuada
prestacion del servicio...”.

Citando estos dos ejemplos de los sectores salud y educacion, es que se propende por una
“...regulacién en las politicas de pago...” del ente estatal a las empresas que proveen o
suministran servicios para el bienestar social Yy, consecuencia de ello, podran tomarse
medidas de “reestructuracion” financiera que le permitan responder a las deudas vy, en
consecuencia, el servicio sea prestado en mejores condiciones.
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El titulo que prosigue la exposicién de motivos, se denomina “Derecho Comparado” en la
que se indica que, en cuatro paises a nivel internacional, las compras estatales se

encuentran cobijadas bajo el régimen de plazos, a saber: Espafa; Reino Unido; Unién
Europea y Chile.

M. CONSIDERACIONES DE LOS PONENTES

A. DE LA MATERIA DEL PROYECTO DE LEY

El réegimen de contratacion estatal, a diferencia del régimen privado, se cifie a los
parametros establecidos en la ley 80 de 1993 y sus modificaciones. En el ambito particular
se acoge el principio de la “libertad de la autonomia de las partes’. En desarrollo a este
principio que rige los vinculos contractuales entre particulares, desde el ambito civil y
comercial, es que se ha desarrollado la teoria de que el contrato es ley para las partes,
conocido como el principio “Pacta Sunt Servanda’.

Es en desarrollo de este principio de la autonomia de la voluntad de las partes para
obligarse, que el régimen juridico civil y comercial, prevén que el mismo se erige como
desarrollo de derechos fundamentales, como lo son el libre desarrollo de la personalidad y
soportes del Estado Social de Derecho, que en términos de la Corte Suprema de Justicia
se trascribe:

‘La autonomia privada (auto, aujtov’, uno mismo, y “nomos”, ley), expresion de la
libertad, derechos fundamentales, libre desarrollo de |a personalidad e iniciativa
econémica y de empresa garantizadas por el “Estado Social de Derecho” en tanto
soportes del sistema democrético (Predmbulo, articulos 2° 13, 14, 16, 28, 58, 59 a
66, 78, 82, 94, 150 [19] y [23], 332, 333, 334, 335, 373, Constitucion Politica), confiere
al sujeto iuris un poder para engendrar el negocio juridico (negotium iuridicus,
Rechtgeschéft), rectius, acto dispositivo de intereses Jjuridicamente relevante.

Més concretamente, la persona es la médula cinética, razon y justificacion de toda
conocida ordenacion normativa, a la cual le concede personificacién, atributos,
derechos, iniciativa, libertad y habilidad Jjuridica para disponer de sus intereses en
procura de satisfacer sus fines, necesidades vitales, designios o propésitos
individuales en la vida de relacién, disciplinar, regular, gobernar u ordenar su esfera
dispositiva en el tréfico juridico mediante el negocio juridico y el contrato o “acuerdo
dispositivo de dos o més partes o sujetos contractuales para constituir, modificar o
extinguir relaciones juridicas’ (arts. 864 Cadigo de Comercio y 1495 Cédigo Civil)”
(Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Magistrado ponente: William
Namén Vargas. Referencia: 11001-3103-012-1999-01957-01. Agosto 20 de 2011)

Como consecuencia de este principio de autonomia, es que las partes regulan y fijan los
parametros en que cada una se obliga. No obstante, por situaciones propias del mercado,
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existen ciertos limites a dicha autonomia, en especial cuando se consideran contrarios a

los principios constitucionales o el bien general. En términos similares lo ha planteado Ia
Corte Constitucional, al respecto:

‘La autonomia de la voluntad privada ¥, como consecuencia de ella, la libertad
contractual gozan entonces de garantia constitucional. Sin embargo, como en
multiples providencias esta Corporacioén lo ha sefialado, aquellas libertades estan
somelidas a condiciones y limites que le son impuestos, también
constitucionalmente, por las exigencias propias del Estado social, el interés publico y
por el respeto de los derechos fundamentales de otras personas” (Corte

Constitucional. Sentencia SU-157 de 1999. Magistrado ponente: Alejandro Martinez
Caballero)

Asi las cosas, es claro que el Estado esta plenamente facultado para intervenir o limitar
esta autonomia, pues su finalidad es la de proteger o conservar el interés general y es de
alli, que diferentes legislaciones extranjeras, han decidido incorporar leyes que limiten el
maximo de dias de pagos por negociaciones en donde se adquieran bienes o servicios,
pues podriamos encontrarnos ante situaciones de abuso en donde el gran comercializador
es quien impone, literalmente, el precio, forma de pago y el modo de comercializacion de
los productos, en situaciones en donde no se podria llevar a cabo una negociacién en
igualdad de condiciones, por lo que se requiere “equilibrar la balanza”.

Diferentes estudios han dado cuenta de que el mercado y las practicas comerciales, pueden
llevar al cierre definitivo de establecimientos comerciales, que, si se quiere, pueden ser
consideradas como un abuso en la posicién dominante, de aquellas grandes empresas que
se abastecen los productos y servicios prestados por las MiPyMe’s. Es alli en donde el
Estado puede entrar a regular, teniendo como derrotero el interés general, como principio
constitucional.

Sin embargo, este tipo de situaciones que se describen, no operan en la relacién de
contratacion entre el Estado y los particulares, pues esta no se rige bajo la autonomia de la
voluntad de las partes que intervienen, esto es, de un lado el Estado y, de la otra, quien
decide ofrecer sus productos o servicios.

Desglosando el contenido del proyecto de ley, podriamos indicar lo que se busca es la
modificacion, en cierta medida, del régimen contractual estatal, pues el objeto es establecer
un limite de dias para el pago por contratos entre el Estado y un particular. A partir de alli
€s que nos debemos preguntar si efectivamente resulta ser competencia de la Comision
Tercera Constitucional Permanente, el dar curso al proyecto, bajo las competencias que
sefala el articulo 2° de la ley 32 de 1992.

No obstante, consideramos que el proyecto, tiene por objetivo el mismo del que trata el
proyecto de ley No. 181 de 2018 Camara; 185 de 2019 senado “Por medio de la cual se
adoptan normas de pago en plazos justos en el ambito mercantil y se dictan otras
disposiciones en materia de pago y facturacion proyecto que ya surti6 su debate en
Camara y que se tramitd por la Comision Tercera, situacion que nos llevaria a pensar que
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toda vez que el objetivo de los dos proyectos es el mismo, se podria enmarcar dentro de
los asuntos que ha de conocer la Comision Tercera Constitucional Permanente, esto es, el
régimen de regulacion econdmica’.

B. EL REGIMEN DE LOS PLAZOS DE PAGO EN MATERIA CIVIL Y COMERCIAL

En desarrollo del principio de libertad y autonomia que rigen en las relaciones privadas y el
denominado “Pacta Sunt Servanda” el comercio ha llevado a que, en no pocas
oportunidades, quien adquiere productos y servicios, sea el que fija el plazo en el cual se
realizara el pago frente a quien los provee.

Recientes estudios dan cuenta que uno de los principales problemas con los que se
encuentran las micro, pequefias y medianas empresas, es el fondeo para mantener sus
estandares de produccién, pues el plazo impuesto por la comercializacién de productos y
servicios, ha llevado a que tengan que acudir a herramientas financieras, generando un
costo adicional que en muchas veces conlleva a tener que poner fin a su actividad
productora de renta.

Un estudio del sector empresarial, adelantado por la Asociacion Nacional de Instituciones
Financieras, ANIF, denominado “La Gran Encuesta Pyme” da cuenta que, dentro los
principales problemas que se encuentran las pymes en el ejercicio de sus actividades
comerciales es la rotacion de cartera y la iliquidez, tal como lo detallan las siguientes
graficas:

' ARTICULO 20. Tanto en el Senado como en la Camara de Representantes funcionaran Comisiones
Constitucionales Permanentes, encargadas de dar primer debate a los proyectos de acto legislativo o de ley
referente a los asuntos de su competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Camaras seran siete (7) a saber:
Comision Tercera.

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado y veintinueve (29) miembros en la Camara de
Representantes, conocera de: hacienda y crédito pablico; impuesto y contribuciones: exenciones tributarias;
régimen monetario; leyes sobre el Banco de la Republica; sistema de banca central: leyes sobre monopolios;
autorizacion de empréstitos; mercado de valores; regulacién econdmica; Planeacion Nacional; régimen de
cambios, actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captaciéon de ahorro.,



CONGRESO

| [| DE LA REPUBLICA
i | DE COLOMBIA

CAMARA DE REPRESENTANTES

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA

Grafico 21. Sector industria: principal problema (%)
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Centro de estudios econémicos de’la ANIF. La Gran Encuesta. Lectura Nacional. Primer semestre 2019. Pp. 11
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Centro de estudios econémicos de.Ja ANIF. La Gran Encuesta. Lectura Nacional. Primer semestre 2019. Pp. 11

Es en virtud de este diagnéstico, que ha hecho curso en el Congreso de la Republica el
proyecto de ley No. 181 de 2019 Camara: 185 de 2019 Senado, que en términos generales
busca proteger al micro, pefio y mediano empresario de los largos plazos a los que se ha
visto sometido por el pago consecuencia de la comercializacién de sus productos o
servicios.

Sin embargo, respecto al régimen contractual y de ejecucién presupuestal que rige la ley
80, vemos que no es consecuente el equiparar estos dos escenarios, disimiles por la
legislacion que cada uno atarie, esto es: Ia autonomia de la voluntad, de un lado; del otro,
la ley 80 y la correspondiente cadena de ejecucion presupuestal. Son dos escenarios
disimiles entre si y el problema a atacar es diferente en cada uno de estos.

Para culminar este capitulo, podemos terminar indicando que, segtn la ANIF y el estudio
precitado, junto con otro denominado “Gran Encuesta Microempresas”, que las Pymes
estan financiado las grandes empresas, al establecer plazos que oscilan entre los 90 a 180
dias para el pago por sus productos?, generando, si se quiere, una falla en el mercado, que
en términos de la ANIF se ha descrito asi:

“Dicho en otras palabras, las Pymes se endeudan para solucionar sus problemas de
flujo de caja causados por excesiva demora en el pago de sus facturas. Al no utilizar
los recursos del crédito bancario para expandir y modernizar sus negocios, las Pymes
terminan sacrificando productividad para enfrentar estos problemas de iliquidez.*

De este analisis no se evidencia como problematica la contratacién estatal o tramites
propios para la ejecucion presupuestal con gastos asociados a la nacion.

C. EL CICLO PRESUPUESTAL NACIONAL

Desde el Estatuto Organico del Presupuesto, decreto 111 de 1996, podemos detallar cémo
la preparacion, construccion, aprobacion y ejecucion del presupuesto general de la Nacion
implica de procedimientos propios y diferenciados respecto al régimen de pagos o ejecucion
presupuestal de una compaiiia de derecho privado.

Partamos indicando que el sistema presupuestal nacional, se basa en varios principios, que
difieren respecto a los presupuestales de una entidad privada. El Estatuto Organico de
Presupuesto detalla, a partir del articulo 68 y siguientes, la forma de ejecucion presupuestal
a nivel nacional y de las entidades territoriales, el cual inicia con un Certificado de
Disponibilidad Presupuestal ~CDP-, pasando por el Plan Anual Mensualizado de Caja —
PAC-y con el Registro Presupuestal —RP-, sin alguno de estos factores y elementos, no se

2“De no obrarse pronto, las Pymes continuaran financiando a las grandes comercializadoras al enfrentar
pagos diferidos a 90-120 dias.” Pymes, Liquidez y “Ley de Pronto Pago”. Comentario Econémico del dia.
ANIF. Marzo 20 de 2019. Consultado el 03-10-2019 en: http:/iwww.anif.co/sites/default/files/mar20-19.pdf

3 |bidem.
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podra ejecutar recurso alguno del Presupuesto General de la Nacién. E| grafico 1 explica,
de manera mas detalla, el ciclo presupuestal en nuestro pais.

Son esta serie de requisitos y procedimientos que se han detallado en el Estatuto Organico
de presupuesto, que conllevan, necesariamente, a que el régimen de contratacion estatal
también lo prevea y estén estrechamente ligados, pues de alli se deriva la efectiva
aplicacion del principio de la legalidad del gasto.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-555 de 1993, detalld la diferenciacion existente
entre el régimen presupuestal de una persona juridica de derecho privado, en comparacién
el régimen propio del sector puiblico, en los siguientes términos:

“El proceso presupuestal que rige para el conjunto de las entidades publicas se inspira en
el principio de legalidad, de profunda raigambre democrética, en cuya virtud se reserva a
un érgano de representacién popular la decision final sobre el universo de los egresos e
ingresos estatales. Asimismo la racionalidad, eficacia y responsabilidad inherentes a la
funcion publica, demandan que el recaudo y aplicacion de los dineros del erario se
manejen de acuerdo con reglas y procedimientos predeterminados y controlables.

()

Los particulares, en cambio, por fuera de los eventos extraordinarios de los procedimientos
concursales o de la quiebra, no estén sujetos a un sistema forzoso de programacién y
ejecucion ordenada de sus ingresos y gastos. Como quiera que sus fondos no provienen
del erario y que su destinacién libre no esta vinculada con el servicio publico, es apenas
l6égico que ni siquiera sus procedimientos internos de orden contable, financiero y
presupuestal, pueden limitar y, en modo alguno, impedir la ejecutabilidad - en este caso
inmediata - de los titulos que incorporen créditos dinerarios de los que sean deudores”

Grafico 1:
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Cadena presupuestal

1 2 3 4
Aproplacién Compromiso Obligacion Pago
1-2 2-3 3-4
Pérdidas de Reservas
apropiacion presupuestales Cuantas por pagar
5 6
No materializacién Se recibe el bien o Blenes y servicios
de los planes de servicio en la siguiente | recibidos a 31 de
contratacion de hienes vigencia. Solo casos l diciernbre, pero no
¥ servicios excepcionales pagado
546
Rezago
presupusstal

Expira, sin excepcion,
a 31 de diciembre detl
afo siguiente

Tomado de: Presupuesto ciudadano 2019. Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico. Consultado
en: http://www.pte.gov. co/WebsitePTE/Documentos/PresupuestoGeneralNacion2019. pdf

Ahora bien, indagando mas a fondo sobre la cadena de ejecucion presupuestal en lo que
respecta al sector publico, vemos que este se compone de varios pasos para poder,
finalmente, llevar a cabo la ejecucién presupuestal en concreto.

El articulo 352 de la Constitucién Politica, da cuenta de que es el Estatuto Organico del
Presupuesto el que regulara lo concerniente a la ejecucion presupuestal*; esta norma, al
tener el rango de norma organica, “irradia” de forma general a todo el ordenamiento juridico
nacional. Ademas de ello, la jurisprudencia constitucional ha reiterado el caracter y alcance
de estas normas, al posicionarlas como parte del bloque de constitucionalidad, en los

* ARTICULO 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacién, ejecucion de los presupuestos de la Nacién, de
las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacién

con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y entidades estatales
para contratar.
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siguientes términos: “...Jas leyes organicas pueden ser utilizadas como pardmetro de
control si “(i) determinan en algunos casos el alcance real de las normas constitucionales y
(ii) su contenido, segun la Constitucién, enmarca los limites a los que deben cefiirse otras
leyes, lo cual configura la exigencia de un tramite especial en ciertos temas (tramite de ley
orgénica o estatutaria), que debe ser respetado so pena de vulnerar los principios
constitucionales que la contienen.” (Corte Constitucional. Sentencia 238 de 2010. M.P.,
Mauricio Gonzalez Cuervo)

En razén a ello es que la ley 80 de 1993, con sus respectivas reformas, al momento de
prever los mecanismos de contratacién deben fijarse formas para dar cumplimiento a los
requisitos que sefala el Estatuto Organico de Presupuesto, pues la ejecucién presupuestal
se concreta con la contratacion estatal.

En un andlisis sobre la constitucionalidad de algunos apartes de los articulos 41 y 42 de la
ley 80 de 1993, la honorable Corte Constitucional, definio que:

“Asi mismo, el legislador, al elaborar el estatuto general de contratacion administrativa,
debié supeditar los preceptos que en materia presupuestal incluyera en éste, a las
disposiciones del Estatuto Orgéanico de Presupuesto, norma de Superior jerarquia a la que
contiene el estatuto de contratacion, Ia cual, como lo sefialé de manera expresa esta
Corporacion es una ley ordinaria :

"...1a ley definitoria de la contratacién administrativa expedida con base en el articulo 150
de la Carta, adolece de las caracteristicas especiales predicables de algunas otras leyes
-organicas o estatutarias-, que le imponen al Congreso limitaciones especificas o
condicionan con su normatividad la actuacién administrativa y la expedicién o aplicacién
de otras leyes referidas a la materia.

"Frente al caso concreto [el de la ley 80 de 1993], se trata de una ley con temética
especifica -la contratacion administrativa-, pero evidentemente ordinaria, susceptible
desde todo punto de vista, de admitir excepciones a su aplicacion o de ser modificada por
horma posterior de igual categoria." (Corte Constitucional, Sentencia C-317 de 1 996, M.P.
Dr. Vladimiro Naranjo Mesa)”

De lo enunciado se desprende que no es caprichoso el que el constituyente haya otorgado
el caracter de LEY ORGANICAS, a las normas sobre preparacién, aprobacion y ejecucién
del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, hoy compiladas en el Decreto 111 de
1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, Ia Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995
que conforman el estatuto organico del presupuesto” pues la importancia que tienen estas
disposiciones en el ordenamiento juridico contienen caracteristicas de mayor valor e interés
para el ordenamiento juridico, en comparacién con leyes ordinarias.

® Constitucién Politica de Colombia. ARTICULO 151. El Congreso expedira leyes orgénicas a las cuales estard
sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se establecerdn los reglamentos del Congreso
y de cada una de las Cdmaras, las normas sobre preparacién, aprobacién y ejecucion del presupuesto de rentas
y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de competencias
normativas a las entidades territoriales. Las leyes orgdnicas requeriran, para su aprobacidn, la mayoria
absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara.
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D. DE LOS SERVICIOS DE EDUCACION Y SALUD

Es enfatica la exposicién de motivos al indicar que las mayores afectaciones que se
presentan en la prestacién de servicios y las demoras en los pagos que se adelantan en las
relaciones contractuales con la nacién corresponde a los relacionados a servicios de salud
y educacion.

SERVICIOS DE SALUD

En primer lugar, es importante sefialar que el régimen de pagos asociados al sistema de
salud se rige bajo los postulados de la ley 100 de 1993 y sus reformas. Especialmente,
respecto al procedimientos para Pagos a empresas promotoras de salud, nos debemos
cenir a los establecido en régimen de la ley 1122 de 2007, la cual prevé las fases y etapas
para llevar a cabo el pago por servicios prestados por la EPS. De igual manera, el decreto
1281 de 2002 prevé las formas necesarias para la liberacion de recursos asociados al
sistema de salud.

Alguna de la normatividad que regula el sector salud, en lo que hace referencia a los pagos
a prestadores de los servicios, da cuenta de la complejidad que este conlleva, por ejemplo:

4. NORMATIVA Y OTROS DOCUMENTOS EXTERNOS

Leyes

No. LEY ASUNTO
Ley 100 de 1993 Por la cual se crea el S'nsterr?a de Seguridad Social en
Salud vy se dictan otras disposiciones
- Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sisterma
Ley 1122 de 2007 General de Seguridad Social en Salud
' Por la cual se dictan disposiciones en materia del Talento
Ley 1764 de 2007 Humano en Salud.
Por la cual se definen las rentas de destinacion especifica
para la salud, se adoptan medidas para promover
actividades generadoras de recursos para la salud, para
Ley 1393 de 2010 evitar la evasion y la elusidn de aportes a la salud, se re-
direccionan recursos al interior del sistema de salud y se
dictan otras disposiciones
Por medio de la cual se reforma el Sistema General de
Sequridad Social en Salud vy se dictan otras disposiciones
Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y

Ley 1438 de 2011

Ley 1448 de 2011 reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones

Ley 1450 de 2011 f’(;rglchual se expide el Plan Naclonal de Desarrolio, 2010

Ley 1608 de 2013 Por medio de la cual se adoptan medidas para mejarar la

liquidez y el uso de algunos recursos del Sector Salud
Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a
Ley 1751 de 2015 la salud y se dictan otras disposiciones

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrolio 2014-
Ley 1753 de 2015 2018 “Todos por un nuevo pais”

Fuente: Manual De Auditoria Integral De Recobro/Cobros Por Tecnologias En Salud No Financiadas Con
Recursos De La Upc O Servicios Complementarios. Publicado El 1° de agosto De 2018

De igual forma, el siguiente grafico da cuenta de todos los procesos que se deben surtir
desde el sector para la liberacién de los recursos de la salud a las empresas promotoras de
salud, teniendo que cumplir una serie de requisitos para la validacion del pago:
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¢ Procedimientos ejecutados en el Proceso

Grafico 1. Flujograma procedimientos ejecutados en el Procaso

Alistamiento Previo a la Gestién de Pre

Pre Radicacién Radicacién Gesticn da Radicacido

y
Alistamiento de
Informacién para Pago
Previo

Alistamiento de Validaciones de
Informacion para Pago Auditorias

Fuente: MANUAL OPERATIVO GESTION DE RECOBROS/COBROS. Publicado el 23 de enero 23 de 2018

Es por la condicion propia del sector salud, que los pagos para este tipo de casos toman
mayor tiempo para su desembolso, pero no se debe al capricho o voluntad entre las partes,
sino a las condiciones propias para la ejecucién, considerando la importancia que estos
recursos tienen para la garantia de los derechos a salud, vida digna, y demas derechos de
raigambre constitucional para todos los nacionales.

Para solucionar o, por lo menos, apaciguar esta situacién de cartera vencida de las EPS
para los prestadores de servicios de salud, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”, hoy ley 1955 de 2019, dispuso en su articulo
237 un mecanismo para el saneamiento definitivo de las cuentas de recobro relacionadas
con los servicios y tecnologias de salud no financiados con cargo a la UPC del régimen
contributivo, més conocido como “ley de punto final”. Articulo que fue reglamentado a través
del Decreto 1350 del 26 de julio de 2019 y cuya finalidad seria la de librar los recursos a
prestadores de salud que cumplan con los requisitos sefialados en Ia ley.

SERVICIOS EDUCATIVOS

En lo que hace referencia a los pagos por servicios relacionados al sistema de salud, es
importante sefialar que de conformidad con la constitucion politica de Colombia, al régimen
municipal le corresponde “...prestar los servicios publicos que determine la ley, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las
demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes...®” en concordancia con lo
estipulado por el articulo 67 ibidem, el cual, en su Gltimo inciso, detalla que “La Nacién y las
entidades territoriales participarén en la direccion, financiacion y administracién de los
servicios educativos estatales, en los términos que sefialen la Constitucion ylaley'.

En virtud a este mandato, el articulo 2° de la ley 60 de 1993, detalld, dentro de las
competencias de los municipios la de dirigir, prestar o participar en la prestacion de los
servicios relativos al sector educacion en los siguientes términos:

6 Articulo 311 de la Constitucién Politica de Colombia.
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1. En el sector educativo, conforme a Ia Constitucién Politica y a las disposiciones legales
sobre la materia:

- Administrar los servicios educativos estatales de educacién preescolar, bésica primaria
Y secundaria y media.

- Financiar las inversiones necesarias en infraestructura y dotacién y asegurar su
mantenimiento, y participar con recursos propios vy con Jas participaciones
municipales en la financiacion de los servicios educativos estatales y en la
cofinanciacion de programas y proyectos educativos.

- Ejercer la inspeccion y vigilancia, y la supervisién y evaluacién de los servicios
educativos estatales.

Correlativamente, la constitucion politica en su articulo 357 hace participe a los municipios
de las rentas del orden nacional, y de estos recursos que se financian los programas
educativos. .

Adicionalmente, la ley 715 de 2001, fijo los parametros para el giro de los recursos que por
concepto a cargo del servicio de la educacion les corresponde ejecutar a los municipios. El
articulo 17 de la citada norma, lo prevé en los siguientes términos:

Articulo 17. Transferencia de los recursos. Los recursos de Ja participacion de educacion
seréan transferidos asi;

Los distritos y municipios certificados recibirdn directamente los recursos de la
participacion para educacion.

Los recursos de la participacién para educacién en los municipios no certificados y los
corregimientos departamentales, seran transferidos al respectivo departamento.

Los recursos de calidad seran girados directamente a los municipios y no podrén ser
utilizados para gastos de personal de cualquier naturaleza.

Sobre la base del 100%.del aforo que aparezca en la ley anual de presupuesto se
determinaré el programa anual de caja, en el cual se estableceran los giros mensuales
correspondientes a la participacion para educacién a los departamentos, distritos o
municipios. Los giros deberan efectuarse en los diez (10) primeros dias del mes siguiente
al que corresponde la transferencia, para tal efecto se aforara la participacién para
educacion del Sistema General de participaciones en la ley anual de presupuesto, hasta
por el monto que se girara en la respectiva vigencia

Posteriormente, la ley 1176 de 2007, en su articulo 29, determiné que, una vez recibidos
los recursos por trasferencias, la entidad territorial tendra un plazo de dos (2) dias para
efectuar el respectivo pago; esto en los siguientes términos:

Articulo 29. Articulo nuevo. El giro de las transferencias establecido en el ditimo inciso
del articulo 17 de la Ley 715 del 21 de diciembre de 2001, deberé efectuarse en los diez
(10) ditimos dias del mes al que corresponde la transferencia, y las entidades territoriales
pagaran dentro de los dos (2) dias siguientes a la transferencia de la Nacién.



. ) « Y.

| | DE LA REPUBLICA
5 | DE COLOMBIA

CAMARA DE REPRESENTANTES

CONGRESO

AQUIVIVE LA DEM OCRACIA

Asi las cosas, podriamos indicar que en lo que hace referencia al servicio publico de
educacion, que esta a cargo de las entidades municipales, el plazo que tienen para realizar
los pagos es de dos (2) dias. Diferente resulta la problematica si lo anterior se tarda con
ocasion a la gestién de quien remite los soportes para los respectivos giros, frente a lo cual
la ley prevé las consecuencias sefaladas.

Por ultimo, en este aspecto, .y en gracia de discusion, podemos traer a colacion algunas
afectaciones que han sufrido estudiantes con ocasién a la demora en suministro del
programa de alimentacién escolar (PAE). No obstante, del estudio se evidencia que la
afectacion en la prestacion del servicio de alimentacién se debe a demoras en la
contratacion del proveedor de servicios, como lo ha detallado la Contraloria General de la
Republica, en el informe EVALUACION DEL PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR
del 12 de noviembre de 2017, en el cual, se detall6, entre otras cosas, que principalmente
las situaciones que afectan la prestacion de servicios de alimentacion escolar, depende de
temas puramente administrativos y no a demoras en los pagos a proveedores:

“Otras observaciones que develan debilidades de disefio ¥ de gestion de la cadena de
responsabilidades institucionales, se relacionan con:

La incertidumbre en la asignacion definitiva de los recursos de cofinanciacién por parte
de la Nacién, implicé que no se contara con criterios definidos para aplicarlos en las
asignaciones y distribuciones a las entidades territoriales. Ademas, su giro fue
fraccionado y tardio.

Demoras en la incorporacién de recursos asignados en los presupuestos de las ETC con
tiempos superiores a 40 dias desde la notificacién del monto asignado.

Inoportunidad y falta de continuidad en los procesos de planeacién y contratacion del
PAE, pues 68 de las 95 ETC (71,5%) no iniciaron oportunamente la prestacién del
servicio de alimentacién escolar en 2016. Se presentaron casos (Ej: Tunja), en que no
se garantizé la continuidad en la prestacién del servicio de alimentacién escolar en que
afio, debido a que los recursos del MEN, fueron disminuidos significativamente y en
otros, por las demora de la Gobernacién en la trasferencia de recursos nacionales a
través del Contrato Plan a la respectiva Entidad Territorial.” (EVALUACION DEL
PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR (PAE). 2016. (Lecciones aprendidas del
control fiscal, Financiamiento, Cobertura e Impacto) Contraloria General de Ia Republica.
12/11/2017

De la informacion ilustrada, podemos dar cuenta de que las afectaciones a la
prestacion de servicios en la salud y educacién no deriva de la aplicaciéon de plazos
prolongados para los pagos, pues una vez se cuente con el Plan anual mensualizado
de caja, se cuenta con la plena disponibilidad de los recursos para su ejecucion; todo
lo contrario, se deben a procedimientos propios del sector salud (ley 100 de 1993) 0 a
deficiencias administrativas (en el caso de contratos PAE), pues si es por el giro de
recursos de la Nacion, se evidencia que el plazo para el pago es de dos (2) dias, una
vez es recibido el recurso.
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E. CONCLUSIONES

Del analisis realizado es pertinente sefialar que, de conformidad con los estudios realizados
por diferentes organizaciones con experiencia en la materia, |a falta de liquidez y la rotacién
de cartera, son problemas que afrontan las mipymes para mantener efectuando su objeto
social. No obstante, ello obedece a los amplios plazos a los que se ven sometidos con
ocasion a la comercializacién de sus productos y servicios frente a quien los adquiere;
afectacion que finalmente conlleva a crisis de liquidez y a tener que acudir a mecanismos
de fondeo con la Unica finalidad de poder seguir ejerciendo su actividad productora de renta.
Cuando estos costos adicionales han crecido mucho, y ya no cuentan con la capacidad
para soportarlo, es que se ven abocados a acudir procesos de liquidacién y terminacién de
su actividad comercial. Este problema dista de la ejecucion presupuestal de orden estatal,
la cual se rige bajo principios de normas organicas y de contratacion estatal, en donde las
condiciones propias para la ejecucion del presupuesto y la relevancia que este tiene para
la nacion, en especial el ciclo presupuestal, conlleva necesariamente a que se encuentra
debidamente reglamentado. ‘Una vez surtido el procedimiento que el estatuto organico
preve, es que el Estado gira los recursos, salvo por situaciones excepcionales como
reservas presupuestales, los giros que la Nacién hace por productos o servicios, se
efectian en un término no mayor a un mes, habiéndose dado la orden de pago.

Es por esto que consideramos que el proyecto que nos ocupa, no se cifie a situaciones
concretas debidamente justificadas, pues como se desarroll6 en el presente documento, lo
que se busca propiciar es un debido manejo de recursos publicos al establecer el ciclo
presupuestal, bajo el principio de la legalidad del gasto; de igual forma, evidenciamos que
las situaciones que se ejemplifican en la exposicion de motivos, no se deben al capricho o
a la liberalidad de quien ordena la ejecucion presupuestal, sino que, todo lo contrario, es
por el cumplimiento de los requisitos previstos en la ley que se deben atender previamente
a la orden de ejecucion. Contrariamente ocurre con el sector privado, en donde si es la
liberalidad de quien paga por los productos o servicios que el pago tarda en llegar al
proveedor, y éste, con el fin de poder mantener su objeto social, se ve obligado a aceptar
este plazo y acudir a otros mecanismos de financiacién afectando su liquidez y que lleva en
muchas oportunidades a la finalizacién de su actividad comercial.

Adicionalmente, es de resaltar que el contenido de lo dispuesto en el proyecto de ley que
nos ocupa, fue incluido en la discusion que se dio en el segundo debate del proyecto de ley
No. 181 de 2018 Camara que se llevo a cabo en la plenaria de la Corporacién el pasado 2
de septiembre de 2019 de conformidad con las proposiciones modificatorias que en el
trascurso del debate se discutieron y que son de autoria, tambien, del Honorable
Representante Cesar Lorduy.

IV. PROPOSICION

Bajo las consideraciones propuestas en el presente documento, los abajo firmantes
rendimos ponencia NEGATIVA para primer debate al proyecto de ley No. 021 de 2019
Cémara “Por Medio De La Cual Se Adoptan Normas Para El Cumplimiento Por Parte Del
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Estado Del Pago En Plazos Establecidos” y solicitamos a la Mesa Directiva de la Comisién

Tercera de la Honorable Cdmara de Representantes, poner a consideracion de la Comision
la presentg-pon i

} -5,
FABIO FERNANDO ARROYAVE
Representante|a la Caara
Coordinador Ponente




