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ASUNTO: Respuesta a la Invitacion Debate de Control Politico, segun Proposicion N°®
011 del 09 de mayo de 2023.

Respetada Secretaria:

En atencidn al asunto, mediante ef cual se remite 1a Proposicion N° 011 del 09 de mayo
de 2023 presentada por los Honorables Representantes CARLOS ALBERTO CUENCA
CHAUX, BAYARDO GILBERTO BETANCOURT PEREZ, WILMER YESID GUERRERO
AVENDANO, CHRISTIAN MUNIR GARCES ALJURE, JULIAN PEINADO RAMIREZ
LEONARDO DE JESUS GALLEGO ARROYAVE, SILVIO JOSE CARRASQUILLA TORRES,
OSCAR DARIQO PEREZ PINEDA, KAREN ASTRITH MANRIQUE OLARTE y JHON FREDY
NUNEZ RAMOS, que tiene por objeto un Debate de Control Politico que ilevara a cabo
esa Célula Congresional, sobre el impacto fiscal y econémico que supone la aprobacion
de las reformas a ia Salud, Laboral y Pensional que el Gobierno Nacional ha radicado
en el Congreso de la Republica, se da respuesta de manera atenta desde el Comité
Técnico de la Regla Fiscal.

Desde el Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF) agradecemos la invitacién al
debate de control politico sobre las reformas en curso en el Congreso de la Reptblica y
confirmamos asistencia por parte del Director Técnico, Andrés Mauricio Velasco
Martinez. Frente al cuestionario enviado nos permitimos responder:

1. Sirvase informar de su posicion sobre los riesgos fiscales que suponen la aprobacion
de las reformas a la salud, pensional y laboral que se encuentran en estudio en el
Congreso de la Republica.

Dentro de las funciones asignadas al CARF por el Art. 61 de la Ley 2155 de 2021, que
modificoé el Art. 14 de la Ley 1473 de 2011, se encuentra el literal (d): Pronunciarse
sobre las proyecciones del Gobierno nacional en materia macroeconémica y fiscal, y
sobre la sostenibitidad de largo plazo de las finanzas publicas del Gobierno General.

En el marco de sus funciones, el CARF ha realizado el analisis pensional y un analisis
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preliminar de la reforma de la salud?!, sobre las cuales se pronuncié el pasado 9 de
mayo?. A partir de estos analisis el CARF concluye gue tanto la reforma a la salud como
la pensional presentan riesgos que podrian derivarse en impacto fiscal negativo, el cual
deberia ser mitigado para garantizar la sostenibilidad de |as finanzas publicas. Frente a
la reforma laboral el CARF no ha concluido su andlisis, una vez lo haya hecho se
pronunciara al respecto.

A. Sobre la Reforma Pensional

Transferencias de la Nacidn a Colpensiones. La reforma pensional tal cémo se
encuentra radicada fija los montos (en porcentajes del PIB) de los ingresos por
cotizaciones asignados al Fondo de Ahorro. El residuo va al Fondo Comiun, que funciona
con el sistema de reparto y tiene como destino el page de mesadas y devoluciones
pensionales,

Los porcentajes consignados en el proyecto de ley de o que de |las cotizaciones a recibir
por Colpensiones iria al fondo del ahorro son insuficientes. Como consecuencia, los
recurses que van al fondo comun a cubrir mesadas y devoluciones generarian la
posibilidad de que la Nacién pueda girar menores recursos a Colpensiones que [os que
viene girandc en los dltimos afios.

El proyecto de ley en la practica, tal y como fue radicado, genera espacio fiscal para
gasto corriente por parte de la Nacién, a partir de recursos que deberian ahorrarse para
equipar el pasivo pensional contingente que la Nacidn estd adquiriendo con el proyecto
de reforma pensional. Esto hace que la nacién, con la reforma, acumule un pasivo
pensional contingente sin tener la contraparte en una activo ahorrado.

Riesgo sobre el Valor Presente Neto (VPN) de las obligaciones de la Nacion. La
Nacidn debe transferir anualmente a Colpensiones lo que haga fata para pagar el total
de |las obligaciones pensionales. Con el proyecto de reforma, el VPN de estas obligaciones
de la Nacién aumentan al tener que cubrir un mayor pasivo pensional. Colpensiones pasa
a cubrir mesadas de la totalidad de pensionados por sus primeros 3 SMMLVY v, seglin el
proyecto de ley radicadc, no ahorra lo suficiente; lo cual se suma al hecho de que, con
ia tasa de reemplazo que ofrece la Nacion, se subsidia cerca de la mitad de jas mesadas
de todos los pensionados

B. Sobre la reforma a la salud:

Costos medibles. El gobiernc nacional presentd un calculo que agrega lo que se
considera que generard costos con la reforma de la salud. Este ejercicio, sin embargo,
muestra importantes déficits con respecto a los recursos disponibles que generaran

presiones de gasto y posteriores inflexibilidades.

Contingencias de dificif medicion. £l CARF identifica cinco riesgos asociados con el

! Es de conocimiento publico que el proyecto de Ley ha sufrido cambios importantes desde su radicacion
?Se anexa el pronunciamiento del CARF.
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proyecto de reforma que se estudia en el Congreso y que puede elevar el casto fiscal
de la misma:

I El costo de la atencidon primaria puede superar en forma importante lo
inicialmente previsto.

ii. El esquema de oferta que se propone genera pérdida de capacidad para
limitar el costo de los servicios de salud por falta de alineacidn de incentivos
entre quienes prestan el servicio y lo pagan.

1. Insuficiente capacidad para la gestién de recursos en las regiones.

iv. Falta de capacidad para la gestidn de riesgos inherentes a la prestacion del
servicio gue asumird la Nacion en el esguema propuesto, previamente
compartido con el sector privado.

v. Indemnizacion previa y plena por demandas que aleguen privacion de
ejercicio de actividad legitima.

2. Sirvase presentar los costos fiscales calculados por ef Comité Auténomo de la Regla
Fiscal al Congreso de la Republica.

A. Sobre la reforma pensional:

La propuesta de reforma pensional considera un esquema compuesto por cuatro
pitares: solidario, semicontributivo, contributivo y de ahorro voluntario.

1. El pilar sclidario busca garantizar una renta basica solidaria para aquellos
adultos mayores en situacion de pobreza externa y/o vulnerabilidad. Dado gue
es un programa social, el pilar solidaric no implica derechos pensionales. Los
recursos provendran del Presupuesto General de la Nacién del afic en curso y
por ende tene una restriccion presupuestal.

De acuerdo con la informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, se
estima que alrededor de 2,5 miliones de adultos mayores serian elegibles para
el pHar solidario. Dado que la asignacion mensual seria de COP 223 mil, el costo
del pilar seria de aproximadamente COP 6,7 billones anuales (precios constantes
de 2023). Sin embargo, se cuenta con recursos eguivalentes a COP 1,2 billones
provenientes de! Fondo de Solidaridad Pensional y con los recursos destinados
actualmente a Colombia Mayor por COP 1,2 billones. Por o tanto, el impacto
fiscal neto para el GNC de este pilar seria de COP 3,8 billones.

2. El pilar semicontributivo esta disefiado para aquellas personas que no cumplan
con el requisito de las 1.300 semanas requeridas para pensionarse. Dentro de
este pilar hay cinco grupos de personas:

a. Aguellos gue cotizaron menos de 150 semanas, que recibirdn una
indemnizacién sustitutiva por las cotizaciones que hicieron en
Colpensiones, mas su saldo en las cuentas de capitalizacidn individual de
las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs).

b. Los que cotizaron a través de Beneficios Econdmicos Periddicos {(BEPS), a
guienes se les otorgard una renta vitalicia que responde a su ahorro.
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Podran ser elegibles para recibir el pilar solidario, sujeto a la restriccion
presupuestal del programa.

c. Aguellos que cotizaron entre 150 y 1.000 semanas, cumplieron 65 afios,
y se encuentran en condicién de pobreza y vulnerabilidad, se les ctorgara
una renta vitalicia equivalente a las cotizaciones en Colpensiones
corregidas por infiacidon mas el saldo de lo que tengan en la cuenta de
capitalizacion individual. Ademas, podran ser elegibles para recibir el pilar
solidario, sujeto a la restriccion presupuestal del programa.

d. Los que cotizaron entre 150 y 1.000 semanas, que cumplieron 65 afios, y
que no estan en situacion de pobreza o vulnerabilidad, se les crea una
renta vitalicia con lo gue hayan cotizado en Colpensiones, corregido por
la inflacion mas 3% de rentabilidad, sumado a lo gque tengan en las
cuentas de ahorro individual.

e. Por dltime, los individuos que cotizaron entre 1.000 y 1.300 semanas y
que cumplieron 65 afios, recibirdn una prestacion anticipada, proporcional
a las semanas que efectivamente cotizaron. En caso de tener recursos en
el régimen de ahorro individual, estos se trasladardn a Colpensiones y
seran convertidos en semanas de acuerdo con la reglamentacion, Los
individuos que hagan parte de este grupo continuardan cotizando a
Colpensiones hasta completar 1.300 semanas, sobre sus ingresos
mensuales. Una vez cumplan con el requisito de semanas, la prestacion
anticipada se convertird en pension.

De estos grupos de personas, solo aguellos en el numeral d. tendrian un impacto
fiscal que es equivalente al subsidio implicito equivalente a la rentabilidad de 3%
sobre las cotizaciones. El valor presente neto a 2100 de esta transferencia se ha
estimado en 6,1% del PIB, usando una tasa de descuento de 3%.

3. FEl pilar contributivo, que esta dirigido a aquellas personas que tengan capacidad
de cotizar al sistema con el fin acceder a una pensién, se encuentra dividido
entre el componente de prima media y el componente de ahorro individual.

a. En el componente de prima media se recibirdn todas las cotizaciones por
ingresos de hasta 3 SMMLV. Las prestaciones de este componente se
financiaran con los recursos del Fondo Comin y del Fondo de Ahorro del
Pilar Contributivo.

El Fondo de Ahorro se compone por los ingresos correspondientes al 100%
de los traslados y con un porcentaje de los ingresas por las cotizaciones
realizadas al componente de prima media. En el proyecto radicade
contempla que cuando la transferencia del GNC para financiar el pilar
semicontributivo y contributivo exceda el 1,2% del PIB se podran usar
recursos del Fondo de Ahorro para financiar el excedente.

b. En el componente de ahorro individual se recibiran todas las cotizaciones
por ingresos superiores a 3 SMMLV y por hasta 25 SMMLV. Las
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prestaciones de este componente serian financiadas con el ahorro
alcanzado de manera individual mas los rendimientos financieros de dicho
aherro.

E} CARF estima que, sin la reforma, el valor presente neto (VPN) de los fiujos
netos del Gobierno a Colpensiones por el pilar contributivo, a 2100, ascenderia a
-132,5% del PIB. Con el proyecto de ley radicado Hegaria a -160,5% del PIB. Por
lo tanto, el costo fiscal neto de ta reforma, sole para el pilar contributivo, estimado
por el CARF asciende a 28% de! PIB.

B. Sobre la reforma a la salud:

De acuerdo con las cifras presentadas por el Gobierno la reforma a la salud implicara
esfuerzos fiscales adicionales anuales de entre COP 4 y 7 billones, Incluso si estos
recursos son programados dentro de los topes de gasto compatibles con la Regla Fiscal,
el CARF identifico los riesgos que fueron mencionados anteriormente en el numeral 1.
La direccion técnica del CARF se encuentra realizando estimaciones sobre los costos
fiscales del proyecto, una vez estén conciuidas seran publicadas.

3. Presente sus recornendaciones para minimizar os impactos fiscales y economicos
que supondrian la aprobacidn de las citadas reformas y qué hoja de ruta plantea
SU organizacion para asegurar el cumplimiento de la Regla Fiscal y la sostenibilidad
de las finanzas del Estado enel largo plazo.

A. Sobre la reforma pensional:

1. Reducir el umbral para el pilar contributivo de Colpensiones. El umbral dptimo
desde el punto de vista de los subsidios a pensiones y del ahorro de la economia
es 1 SMMLV. Corregir el umbral mejora la equidad de la reforma y reduce el costo
fiscal en 20% del PIB en valor presente, mitigando las presiones fiscales a futuro
del GNC.

2. Ahorrar mas. Se propone invertir la l6gica del Art. 23 del PL, en cuanto a los usos
de las cotizaciones. Hacer que un porcentaje fijo de las cotizaciones vaya al Fondo
Comun y el resto vaya al Fondo de Ahorro, calibrando que en tedo momento la
Nacidn siga girando el mismo monto como porcentaje del PIB a Colpensiones,
Con esto, se garantiza que el Gobierno ahorra de forma consistente con las
mayores obligaciones que adquiere, el componente de ahorro se armoniza con el
ciclo econdmico (se ahorra mas en momentos de auge) y et Gobierno continia
destinando al pago de las obligaciones pensionales un monto equivalente al
actual, sin que con la reforma se lberen recurscs adicionales para gasto
corriente.

3. Eliminar del articulado la posibilidad de que los recursos del Fondo de Ahorro se
puedan desacumular para razones diferentes a pagar las mesadas pensicnales
de quienes cotizaron en la constitucion det acervo del Fondo. Lo anterior garantiza
que el Fondo de Ahorro solo se destine a fines pensionales y no se use para liberar
espacic de gasto del GNC.
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4. El Fondo de Ahorro debe contar con un gobierno institucional y un estatuto de
inversiones gue le permita ser administrado en condiciones de mercado, con su
rentabilidad como funcion objetivo. Seria ideal contar con un esquema de
administracién independiente del Gobierno, y aprovechar experiencias anteriores
de gestién de portafolios publicos. El costo fiscal neto de la reforma depende
criticamente de que estos recursos se administren adecuadamente y se logre el
objetivo de rentabilidad.

5. Se debe aclarar en el articulade que el Hamado pilar solidario complementa el
esquema pensional en el sistema de proteccion social, pero técnicamente no hace
parte de él. El componente solidario debe tener una lbgica presupuestal y en
consecuencia, debe separase del proyecto de reforma pensional de tal manera
gue juridicamente no pueda interpretarse como un derecho adquirido de los
receptores de una transferencia social, no pensional.

6. Se recomienda que el PL plantee soluciones a los regimenes especiales, que
constituyen 2/3 del problema pensional. De igual forma, en aras de garantizar la
sostenibilidad del sistema en el largo plazo, el PL deberia incluir modificaciones
sobre las semanas cotizadas, la edad de pensidn, el porcentaje de cotizacion y/o
la tasa de reemplazo.

B. Sobre la reforma a la salud:

Se deben valorar y mitigar los riesgos que no fueron contemplados en los costos
presentados por el Gobierno, e incorporar mecanismos sélidos para eliminarlos ©
mitigarlos a través de modificaciones en el articulado. Esto, antes de continuar con el
tramite de la reforma en el Congreso, pues la estabilidad de las finanzas plblicas se
podria ver comprometida por presiones excesivas de gasto.

4. Muestre un cuadro de fuentes y usos del gasto fiscal en que se recopilan esas
recomendaciones para asegurar la viabilidad fiscal del pais en el largo plazo.

A. Sobre la reforma pensional:

Para este ejercicio se proyectaron las fuentes y usos del pilar contributive. El balance
resultante entre las fuentes y usos del sistema es pagado por el GNC a través de
transferencias a Colpensiones. Para estimar los diferentes efectos se estimaron 3
escenarios: i) Sin reforma, se continua con el sistema vigente, ii) PL radicado, se aplica
la reforma tal cual esta radicada vy iii) Escenario Alternativo, se realizan modificaciones
al PL de acuerdo con las recomendaciones enunciadas en el numeral 33, En el PL radicaclo
el Fondo Comdn recibiria mas recursos gue los que recibe bajo el sistema vigente,
disminuyendo la transferencia que debe realizar el GNC. Lo anterior, genera espacio
fiscal pues permite que el GNC asigne el excedente de recursos a otros gastos. En la
practica los ahorros de los cotizantes financiarian gasto corriente.

3 La primera es eliminar |a posibilidad de desahorrar del Fondo de Ahorre cuando 1a suma de las transferencias del GNC para el pilar
semicontributivo y contributivo supere el 1,2% del PIB. La segunda es fijar el monto de las asignaciones sobre el Fondo Coman y no sobre
et Fondo de Aharro. Adicionalmente, se supone una administracion del Fondo de ahorro suficientemente eficiente para generar una
rentabilidad anual de 4,3% real.
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Por su parte, en el escenario alternative, la transferencia del GNC se mantiene en niveles
similares a los del escenario sin reforma, lo cual mitiga el riesgo fiscal y garantiza la
sostenibilidad del sistema en el mediano y largo plazo. En ambos casos, una vez se
extinga el Fondo de Ahorro, la transferencia del GNC aumenta significativamente, cerca
de 1,5% del PIB. En ese momento, en 37 afios segln ef PL radicado y en 2088 segun el
escenario alternativo, la Nacidn tendra que asumir por completo la obligacion de
mesadas y devoluciones.

Grafico 1. Transferencia del GNC a Colpensiones
(% del PIB})
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Fuente: Ministerio de Hacienda y modelo CEDE. Calculos propios DT-CARF.

Para realizar una comparacion de tos impactos fiscales de los diferentes escenarios, se
estima el VPN de los flujos netos de Colpensiones. Para este ejercicio se utilizo una
tasa de descuento del 3%. Los resultados de este ejercicio (Tabla 2) evidencian gue a
2100 con el PL radicado el VPN se deterioraria en 28% del PIB, mientras que bajo el
escenario alternativo este deteriero seria inferior, de 19,1% del PIB.

Tabla 1. VPN de las fuentes y usos de Colpensiones
(% del PIB de 2025 a precios de 2023}

Fuentes

Sin Reforma|ingresos {ingresos +tnslu!os)

Fuente b
tngresos {ingresos + traslados) 175,0% Gastos 338,0%
Fondo de Aborro 2,5%

Transfenrecia GNC (ing ¥ 160,5%

PL Radicado

£s¢. Ingresos {ingresos + traslados) 175,0% Gastos 338 0'!5
ARemativo |Fondo de Ahorro 114%
Transfenrecia GNC (ingresos - gastos) 151.6%

Fuente: Ministerio de Hacienda y modelo CEDE. Calculos propios DT-CARF,
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Tabla 2. VPN de los flujos netos de Colpensiones al 2100
(% del PIB de 2025 a precios de 2023)

Sin Reforma -132,5%
PL Radicado -160,5%
Esc. Alternativo -151,6%

Fuente: Ministerio de Hacienda y modelo CEDE. Calculos propios DT-CARF.

Esta diferencia se explica por las diferencias que presenta el Fondo de Ahorro en cada
escenario, un Fondo de Ahorro con una mayor sostenibilidad ayuda a mitigar el impacto
fiscal de la reforma.

B. Sobre la reforma a la salud:

Para este ejercicio se tomaron los datos publicados por el Gobierno (Tabla 3) de estos
se estima que el impacto de la reforma seria de entre 4 y 7 billones de pesos. No
obstante, cabe aclarar que los riesgos mencicnados en el numeral 2 pueden aumentan
este impacto de manera importante. Razén por la cual es importante garantizar un
contrel y uso adecuado de los recursos del sistema de salud.

Tabla 3. Fuentes y Usos del Sistema de Salud tras la reforma
e milones de

| Nacién 32 3 37524 38.725

SGP salud 16 282 22820 24813 25.633 26 844 27.677 28 546

Fuent=s Otras Fuentes 7.901 8094 8 469 8 663 9.072 9 284 9 501
Cotizacones 30.782 1.886 33.039 34 036 35.187 36.313 37.475 38675 39.912 1189

TOTAL (B) 87 863 93.072 59.186 100.875 105.993 109.334 112 581 115.834 119.436 123.161
Costos antes de la reforma (C) 86.253 89.597 93.186 96.226 99.273 102.435 105.670 108.997 112.462 116.039

Atencign Primarnia 1915 i 6.342 7011 709% 7276 6.685 65.689 6.607 7.572

Usos Infraestructura y equipamento 2 647 2.7 1.533 1.550 1.567 1.584 1.602 1.619 1.637 L655
Otros Costos de la reforma 4 477 86 3.441 2 688 3.257 3.318 3371 3.442 3507 3.572

TOTAL (E) 12,316 11,249 11.920 12.178 11 666 11750 11.751 L

Deficit (B}-(C)-(E) 5.884 5.279 4.755 -4.913
Fuente: Ministerio de Hacienda. Calculos propios DT-CARF.

5.  Sirvase informar de su posicidn sobre los riesgos fiscales que suponen la aprobacion
de fas reformas a la salud, pensional y laboral que se encuentran en estudio en el
Congreso de la Republica.

Remitase a la respuesta del numeral 1.

6. Sirvase presentar los costos fiscales calculados por el Comité Auténomo de la Regia
Fiscal al Congreso de fa Reptblica.
Remitase a la respuesta del numeral 2.

7. Presente sus recomendaciones para minimizar los impactos fiscales y econdmicos
que supondrian la aprobacion de las citadas reformas y qué hoja de ruta plantea
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su organizacion para asegurar el cumplimiento de la Regia Fiscal y la sostenibilidad
de las finanzas del Estado en el largo plazo.

Remitase a la respuesta del numeral 3.

8. Muestre un cuadro de fuentes y usos del gasto fiscal en que se recopilan esas
recomendaciones para asegurar la viabilidad fiscal del pais en el largo plazo.

Remitase a la respuesta del numeral 4.

Cordiaimente

s

ANDRES MAURICIO VELASCO
DIRECTOR TECNICO COMITE AUTONOMO DE LA REGLA FISCAL
Anexo: Pronunciamiento No. 7 del CARF
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Pronunciamiento N°7

Sobre iniciativas legislativas de los sistemas de pensiones y salud, y
seguimiento al Fondo de Estabilizacién de Precios de Combustibles (FEPC)

Comité Auténomo de la Regla Fiscal {CARF}
Mayo 9 de 2023

Principales mensajes:

¢ Ei proyecto de reforma pensionat es positivo en los siguientes aspectos: elimina el arbitraje que
existe actualmente entre regimenes pensionales, disminuye los subsidios a las pensiones altas y
amplia la cobertura. Adicionalmente, incluye un companente solidario financiado con el
Presupuesto General de la Nacion, gue, si bien incrementara ias obligaciones de gasto futuras y
la inflexibilidad del gasto publico, genera un mayor esquema de proteccidn al adulto mayor.

Sin embargo, el CARF considera de la mayor importancia que, por razones de sostenibilidad fiscal
se lleven a cabo fas siguientes modificaciones: {i) que se reduzca el umbral del pilar contributivo
de Colpensiones a 1 SMMLV, (ii) gue se ahorre el 100% de fas cotizaciones que por virtud de la
reforma pasan del régimen de ahorro individual a Colpensiones, {iii) gue no sea posible utilizar
los recursos del Fondo de Ahorro para financiar el pilar semicontributivo, mas alla de lo cotizado
por los beneficiarios, y (iv) que se garantice que el Fondo de Ahorro sea administrado por
gestores profesionales, con incentivos adecuados para maximizar ef retorno de ias inversiones.

Se estima que, sin la reforma, el valor presente neto {(VPN) de los flujos netos del Gobierno a
Colpensiones por el pilar contributivo, a 2100, ascenderia a -132,5% dei PIB. Con el proyecto de
ley radicado llegaria a -160,5% del PIB. De completarse las recomendaciones planteadas, el VPN
se podria corregir a -151,6% del PiB.

El costo fiscal neto de la reforma depende criticamente de la gestion de los recursos del Fondo
de Ahorro: Una caida de 1 punto porcentual en {a rentabilidad sobre los recursos acumulados en
el Fondo de Ahorro representa un mayor costo de la reforma de hasta 12% del PIB y el Fondo se
agotaria 9 afios antes de lo previsto. Por otra parte, dada la extension de un subsidio en el pilar
contributivo a toda la poblacion pensionada, reducir el umbral de 3 SMMLV a 1 SMMLV
representa un ahorro fiscal en el VPN de la reforma cercano al 20% del PIB (COP 300 bill de hoy).
Esto sin tener en cuenta los efectos que el riesgo de longevidad causa sobre las estimaciones.

Ante la sensibilidad de los estimativos del costo fiscal de la propuesta de reforma pensional, el
CARF insta al Gobiernc Nacional y al Congreso de la Republica, a que, de la manoc del MHCP,
revisen detenidamente los pardmetros de la reforma de tal manera que se limiten los efectos
adversos en términos de costo fiscal y arreglo institucional, al tiempo que se obtengan los
objetivos de ampliacion de fa cobertura y de proteccidn a fa vejez, en condiciocnes de equidad y
eficiencia. Para esta labor deberian ponerse sobre la mesa el andlisis de la edad de pension, el
porcentaje de cotizacion, la tasa de reemplazo y el nimero de semanas para ser elegibie para
pension.
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e El proyecto de reforma a la salud implicara esfuerzos fiscales adicionales anuales de entre 4y 7
billones de pesos, segin las cifras publicadas por el Gobierno. Incluso si estos recursos son
programados dentro de los topes de gasto compatibles con la Regla Fiscal, el CARF identifica
cinco riesgos asociados con el proyecto de reforma que se estudia en el Congresso y que puede
elevar el costo fiscal de la misma: (i} el costo de la atencidn primaria puede superar en forma
importante lo inicialmente previsto; (ii} el esquema de oferta que se propone genera pérdida de
capacidad para limitar el costo de los servicios de salud por falta de alineacién de incentivos entre
guienes prestan el servicio y fo pagan; (iii) insuficiente capacidad para la gestién de recursos en
las regiones; (iv) falta de capacidad para la gestion de riesgos inherentes a la prestacion del
servicio que asumird la Nacién en el esquemna propuesto, previamente compartido con el sector
privado; e (v) indemnizacidn previa y plena por demandas que aleguen privacion de ejercicio de
actividad legitima.

» En relacion con el FEPC, el CARF considera apropiade que el Gobierno Nacional continte en su
esfuerzo por reducir el diferencial entre el precio de referencia de la gasolina y su precio
regulado. Esto permitira la reduccion del déficit del FEPC de COP 36 billones en 2022, a cerca de
COP 26 billones en 2023, cifra que sigue siendo muy elevada para las finanzas de la Nacion y que
debe seguir corrigiéndose.

El Plan Financierc de 2023 tiene como supuesto el pago de la totalidad del déficit del FEPC
pendiente de pago y causado en 2022, y la programacion del pago en 2024 de lo que se cause en
2023, ademas de la reduccion del diferencial en el precio de la gasolina corriente con aumentos
mensuales del precio. Asi mismo, se tiene previsto el inicio de la correccién de la brecha de
precios en el ACPM hacia mediados del afio.

Los subsidios a los combustibles fosiles son en la actualidad el programa de subsidios mas costoso
a cargo de la Nacion y mas que duplican la totalidad de las trasferencias directas a los hogares
en el pais, ademas de ser regresivos. Reversar o suspender la politica de correccién de precios
no s6lo pone en riesgo el cumplimiento de las metas del plan financiero y el cumplimiento de la
regla fiscal, sino que desviaria recursos fiscales desde otros programas sociales y de
infraestructura, al pago de estos subsidios.

Adicionalmente, ante la necesidad de acelerar la transicidn energética, los subsidios
indiscriminados a los combustibles inhiben el efecto que deben ejercer ios precios sobre el
cemportamiento de los agentes, para que asi éstos enfrenten los verdaderos costos sociales de
sus decisiones.

Mientras persista un diferencial de precios entre el costo de oportunidad de la gasolina y el
precio regulado local, cambios en la formula de calculo del precio de referencia solo afectaran
en donde se contabilizan los faltantes (Gobierno, FEPC o Ecopetrol), pero no la magnitud de
dichos faltantes. El CARF llama la atencion sobre el hecho de que valorar los combustibles por
debajo de su precio internacional no es la solucién para el déficit del FEPC, y que, por el contrario,
perjudica a la Nacién y a Ecopetrol. Cualquier desviacion entre el precio regulado y el precio
internacional serd asumida por e! Gobierno Nacicnal, de una forma u otra, sin importar la forma
en gue se contabilice.
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Pesarrolo del pronunciamiento No. 7

I.  Sobre lareforma pensional®
A.  Aspectos positivos

El 22 de marzo, el Gobierno Nacionai radicé ante la Comision 72 de la Camara de Representantes un
Proyecto de Ley (PL) para reformar el sistema de pensiones, El CARF resalta cuatro aspectos
positivos:

Primern, se elimina el arbitraje entre sistemas. Esto permite que todas las personas gue estén en
iguaidad de condiciones tengan una pensidn igual.

Segundo, se eliminan los subsidios a las pensiones mas altas. Al fijar el limite de contribuciones al
pilar contributivo de reparto en 3 salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV), se
restringen los subsidios. Hoy hay pensiones subsidiadas de hasta 25 SMMLV.

Tercero, se amplia la cobertura con el pilar semicontributivo. A la indemnizacion sustitutiva mds
saldos de capitalizacion individual, para quienes cotizaron menos de 150 semanas; los Beneficios
Econdmicos Periodicos {BEPs); las rentas vitalicias para los que cotizaron entre 150 y 1.000 semanas;
se suma el programa de prestacion anticipada para fos que cotizaron entre 1.000 y 1.300 semanas,
con transicion 2 una pension cuando cumplan con los requisitos del régimen contributivo.

Cuarto, se amplian las transferencias sociales al adulto mayor con el componente solidario. Proteger
a los adultos mayores pobres y o vuinerables es un sano objetivo de la sociedad. Este es un programa
de transferencia social gue se financia con recursos del Presupuesto General de la Nacion y no con
recursos del sistema pensional, fo cual el CARF considera adecuado.

B. Conclusiones sobre efectos fiscales y sobre el ahorro

Ef CARF, en conjunto con este pronunciamiento, publica un documento técnico con calculos sobre
fos efectos fiscales y sobre el ahorro nacional de la reforma propuesta. Las cinco conclusiones
principales son:

Primero, el subsidio a las pensiones sigue siendo alto. En promedio, cada persona que se pensiona
de Colpensiones recibe un subsidio cercano a la mitad de su mesada. Entre mas alta [a mesada, mas
alto el subsidio. Reducir el umbral de cotizaciones a Colpensianes de 25 a 3 SMMLV es un buen paso,
pero reducirlo a 1 SMMLV, seria més progresivo y permite un mayor ahorro nacional. El umbral
actual implica el subsidio de los primeros 3 SMMLV, incluso para aquellos que hayan cotizado con
salarios mas alios, voiviéndolos muy regresivos. Disminuir ef umbrai de cotizacidn a Celpensiones
de 3 SMMLV a 1 SMMLV reduciria f VPN del sistema en 20% del PIB. Adicionalmente, el umbral

! ver documento 1écnico en www.carf.gov.co

12




Pronunciamiento N°7

tiene una relacion estrecha con el ahorro nacional. Pasar de 3 a 1 SMMLY implicaria un aumento en
el acervo de ahorro de largo plazo de cerca de 40% del PIB.

Segundo, no se ahorra lo suficiente de las cotizaciones que recaudaria Colpensiones. las
cotizaciones y traslados que recibe Colpensiones pasarian de 1,8% del PIB, en un escenario sin
reforma, a 3% de! PiB con el PL {cotizaciones de 1% a 2,8% del PIB y traslados de 0,8% a 0,2% del
PIB), en 2025, Sin embargo, de este aumento (1,2% del PIB} s6lo se ahorraria 0,7% del PIB. Con esto,
la Nacién acumularia un pasivo contingenie (las futuras pensiones de los aportantes), pero no
acumularia suficiente activo para pagar las mesadas en el futuro.

Ef PL radicado prevé que cuando las transferencias del Gobierno hacia los pilares contributivo y
semicontributivo superen 1,2% de! PiB, se permita desacumular del Fondo de Ahorro. Como esta
radicado el PL, el Fondo de Ahorro se agotaria en 36 afios. Cuando la reforma pensional esté
llegando a su madurez, en 2061, y los jovenes que cotizaron en el nuevo esquema empiecen a
pensionarse, la responsabilidad del pago de las mesadas y devoluciones estaria en cabeza del
Presupuesto General de {a Nacién, generando un problema fiscal importante: los giros de la Nacién
pasarian de 1,4% a 2,9% del PIB por ahio.

Tercero, derivado de lo anterior, el PL permite pagar gasto corriente con ahorro de los cotizantes.
La diferencia de lo que se recibe por cotizaciones y traslados, y lo que va al Fondo de Ahorro, se
llevaria al denominado fondo Comiin, que es el lugar de donde se pagardn las mesadas y
devoluciones. Segln el PL radicado, el Fondo Comtin recibiria 0,4% del PIB adicional a lo que recibe
en el escenario sin reforma. Como consecuencia, o que seria necesario que la Nacidn gire a
Colpensiones para terminar de pagar mesadas se reduciria en el mismo 0,4% del PIB, liberando
recursos para gasto corriente, recursos gue como se ha dicho, deberian ahorrase.

Cuarto, el PL no deja clara la administracion del Fondo de Ahorro ni las reglas para los lineamientos
para la inversién de los recursos. El ahorro pensional es uno de los componentes mas importantes
del ahorro nacional. Su correcta administracian es relevante para el financiamiento de la demanda
agregada, y, en particular, para el mercado de deuda publica y para la financiacién de la economia
en general. Adicionalmente, se debe procurar gue la rentabilidad del nuevo Fondo de Ahorro sea al
menos equivalente a |a rentabilidad del esquema actual de ahorro pensional (6% real anual, en
promedio, en los (ltimo 20 afios). Un desempefio inferior implica un mayor esfuerzo fiscal futuro
para pagar las pensiones.

Quinto, el impacto fiscal de la reforma es sensible al rendimiento del fondo de Ahorro. En el
escenario en el cual los ajustes propuestos al Fondo son realizados, i) eliminar desacumulacion del
Fondo cuanda la transferencia para el contributivo y semicontributivo exceda 1,2% del PiB v ii) fijar
ios montos de los ingresos por cotizaciones destinados al Fondo Comin, una diminucion de la
rentabilidad de este en 1 punto porcentual genera un deterioro del VPN del sistema del 12% del PIB.

C. Propuesta de modificaciones

Ala luz de estas conclusiones, el CARF propone 6 modificaciones que ayudarian a mitigar los efectos
negativos sobre la sostenibilidad fiscal y el ahorro de la economia:

ARG N T TR TR AT
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1. Reducir el umbral para el pilar contributivo de Colpensiones. Ef umbral éptimo desde el
punto de vista de los subsidios a2 pensiones y del ahorro de iz economia es 1 SMMLV.
Corregir el umbral mejora Iz equidad de ta reforma y reduce el costo fiscal en 20% del PIB
en valor presente.

2. Ahorrar mas. Se propone invertir la logica del Art. 23 del Pt, en cuanto a los usos de las
cotizaciones. Hacer que un porcentaje fijo de las cotizaciones vaya al Fondo Comun y el
resto vaya al Fondo de Ahorro, calibrando que en todo momento la Nacion siga girando el
mismo monto como porcentaje del PIB a Colpensiones. Con esto, se garantiza que el
Gobiernce ahorra de forma consistente con las mayores obligaciones que adquiere, el
componente de ahorro se armoniza con el ciclo econdmico {se ahorra mas en momentos de
auge) y el Gobierno continia destinando al pago de las obligaciones pensionales un monto
equivalente al actual, sin que con la reforma se liberen recursos adicionales para gasto
corriente.

3. Eliminar del articulado la posibilidad de que fos recursos del Fondo de Ahorro se puedan
desacumular para razones diferentes a pagar las mesadas pensionales de quienes cotizaron
en |a constitucion del acerveo del Fondeo.

4. EtFondo de Ahorro debe contar con un gobierno institucional v un estatuto de inversiones
que le permita ser administrado en condiciones de mercado, con su rentabilidad como
funcion objetivo. Seria ideal contar con un esquema de administracién independiente de!
Gobierno, y aprovechar experiencias anteriores de gestidn de portafoiios pablicos. El costo
fiscal neto de la reforma depende criticamente de que estos recursos se administren
adecuadamente vy se logre el objetivo de rentahilidad.

5. Se debe aclarar en el articulado que el flamado pilar solidario complementa el esquema
pensional en el sistema de proteccidn social, pero técnicamente na hace parte de él. El
componente solidario debe tener una I6gica presupuestal y en consecuencia, debe separase
del proyecto de reforma pensional de tal manera que juridicamente no pueda interpretarse
como un derecho adquirido de los receplores de una transferencia social, no pensional.

6. Serecomienda que el PL plantee soluciones a fos regimenes especiales, que constituyen 2/3
del problema pensional. De igual forma, en aras de garantizar {a sostenibilidad del sistema
en el largo plazo, el PL deberia incluir modificaciones sobre las semanas cotizadas, la edad
de pension, el porcentaje de cotizacion y/o la tasa de reemplazo.

i Sabre la reforma a la salud
A. Andlisis preliminar

Segun las estimaciones del Gobierno, los costos de la reforma superan entre COP 4 y 7 billanes
anuales, los ingresos disponibles del sistema de salud en el horizonte de 2024-2027. El GNC debera
destinar recursos adicionales para cubrir los mayores costos por la reforma dentro de los limites que
impone la Regla Fiscal.

La adicion de los recursos para la salud provendria de ias transferencias de la Nacién a ia ADRES,
para el cierre del aseguramiento, con lo cual se sumaria a las inflexibilidades que ya caracterizan el
presupuesto, lo que hace adn mas dificil |a gestion fiscal futura.
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El principal costo de los reportados por el Gobierno corresponde al asociado a los CAPS (alrededor
del 27% del total de los gastos directos). Por o tanto, una forma de mitigar el riesgo asociado a ia
construccion y administracién de estos podria ser via asociaciones publico-privadas. Los costos
directos totales de la reforma seran evaluados por el CARF una vez el PL haya avanzado en su tramite
por el Congreso de la Republica. Sin embargo, hay al menos cinco riesgos que son importantes
considerar en el debate actual del Proyecto:

1. Las estimaciones del Gobierno sobre la atencion primaria podrian estar subestimadas, por
los costos de adquisicién o renta, y/o de dotacidn y contratacion, para los centros de
atencion prioritaria en los diferentes lugares del pais.

2. Potenciales excesos de gasto en la atencién primaria. El esquema actual protege las finanzas
publicas en la medida que cuenta con un administrador de los recursos, las EPSs, y una
restriccion presupuestal, fa unidad de pago por capitacién y el plan basico de salud. Un
esquema de subsidios a la oferta podria resultar en excesos de gasto que recaerian
directamente sobre las finanzas dei Gobierno Nacional.

3. Insuficiente capacidad para la gestidon de recursos en las regiones. La experiencia de la
gestion regional de recursos de programas nacionales es mixta. Existen riesgos de control,
focalizacion, gobierno y rendicion de cuentas que deberian probarse antes de
responsabilizar a instituciones regionales con cuantias tan importantes de recursos como
los que administra el sistema de salud.

4. Indemnizacion previa y plena por demandas que aleguen privacion de ejercicio en actividad
legitima, a la luz del articulo 365 de la Constitucién Politica’.

5. Falta de capacidad para la gestion de riesgos inherentes a la prestacion del servicio. En la
actualidad los riesgos legales de la prestacion de salud recaen, al menos en parte, en los
prestadores y aseguradores privados. En la medida que la atencién primaria podria
prescindir de estas dos instancias, la Nacién a través de las instituciones de administracion
de los recursos, asumiria todos estos riesgos.

B. Recomendacidn preliminar:

Se deben valorar y mitigar los riesgos que no fueron contemplados en los costos presentados por el
Gohierno, e incorporar mecanisrmos sélidos para eliminarlos o mitigarlos a través de modificaciones
en el articulado. Esto, antes de continuar con el tramite de la reforma en el Congreso, pues la
estabilidad de las finanzas publicas se podria ver comprometida por presiones excesivas de gasto.

Hl.  Seguimiento al Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles {FEPC)
El déficit del FEPC se ha convertido en una de tas contingencias fiscales mas importantes después

de la pandemia. En 2022, se acumuld un déficit del fondo con los productores e importadores de
cerca de COP 36 hillones. Gracias al ajuste del precio regulado de la gasolina emprendida por el

2 Segundo inciso del Art 365 de la Constitucion Pelitica de Colombia: “Si por razones de soberania o de interés social, el Estado,
mediante ley aprobada por la mayaréa de los miemnbros de una y otra cdmara, por iniciativa del Gobierno decide reservarse
determinadas actividades estratégicas o servicios plblicos, deberd indemnizar previa y plenamente a las personas que en virtud de
dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita.”
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Gobierno en octubre de 2022, y contando con que se contintie con el plan de ajuste mensual de la
gasolina y que se inicie un ajuste mensual del ACPM, a partir de junio, se estima que en 2023 el
déficit del FEPC se podria reducir COP 10 billones frente a 2022.

Esta deuda, que pese a no estar incluida en los pasivos del Gobierno Nacional Central, debe ser
asumida por este, se genera porque el precio regulado para la gasolina motor corriente y el ACPM
estan por debajo del precio de paridad internacional. La dimension de esta deuda ha hecho
necesario que el Gobierno programe fiscal y presupuestalmente su pago, maximo con un afio de
rezago. De otro modo, fos productores e importadores del combustible podrian enfrentar
importantes presiones de caja que afectarian su viabilidad financiera.

En mayo de 2023, el precio de la gasclina al plblico en Bogoté era de aproximadamente COP
12.200/galén, de los cuales COP 7.300/gaion se iban a remunerar al productor o importador y el
resto, a remunerar margenes de transporte y comercializacion, contribuciones e impuestos. Los COP
7.300 que recibe el productor o importador se comparan con un referente internacional cercano a
los COP 11.500/galén. Lo anterior indica que, dada una demanda promedio cercana a los 6 millones
de galones al dia, el FEPC acumula un déficit de COP 30 mil millones diarios por concepto de gasolina.

El caso del ACPM es aun mas critico. El diferencial entre el ingreso regulado del productor, COP
4.600/galén, y el precio de referencia internacional, COP 13.500/galon, es de COP 8.900/galon {los
margenes de transporte y comercializacion, tontribuciones e impuestos para el ACPM suman
aproximadamente COP 4.800 por galon). Dada una demanda diaria de ACPM cercana a los 5,6
millones de galones, et FEPC acumula un déficit de COP 50 mil millones diarios por cancepto de
ACPM.

Cuaiquier desviacion entre el precio regulado y €l precio internacional seri asumida por el Gobierno
Nacionai, independientemente de donde se contabilice. Si Ecopetrol vende la gasolina por debajo
del precio internacional, se generan menores utilidades y estas menores utilidades implican
menores ingresos de la Nacion por impuesto de renta y dividendos. Sin embargo, Ecopetrol no
tendria incentivo econdmico para vender gasolina en Colombia, como empresa listada que se dehe
a todos sus accionistas, le convendrd mds exportaria al precio internacional. La propuesta pone en
peligro la sostenibilidad de la provision de combustibles en el pais.

Continuar subsidiando el precic de los combustibles es incompatible con el cumplimiento de los
objetivos sociales del Gobierno. El Plan Financiero contempla aumentos mensuales que si no se
realizan, para acercar el precio regulado al precio internacional, seria necesario hacer otros ajustes
de gasto para cumplir la Regla Fiscal.

La estructura de costos para producir responde a consideraciones internacionales y no locales,
cualquier desfase representaria una pérdida de competitividad para Ecopetrol. En los procesos de
refinacion se utiliza petréleo importade con el fin de maximizar la eficiencia del proceso de
refinacion y cumplir con la calidad exigida para los combustibles en el pais. Calidad que tiene efectos
sobre |a calidad del aire.
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La pérdida de competitividad en refinacion se traduce en incapacidad de sostener las inversiones de
capital necesitarias para mantener la infraestructura, mejorar la calidad de los combustibles, y
financiar 1a transicién energética.

Recomendaciones:

En ia transicidn, hasta que se cierren los diferenciales de los precios de la gasolina y el ACPM con
sus referentes internacionales:

1. Continuar con fa politica de aumento de precios de la gasolina y empezar con el aumento
de precios del ACPM. Esto para disminuir el ritmo de acumulacion del déficit del FEPC. Dados
los aumentos que se han hecho desde octubre, la Nacion se ha ahorrado cerca de COP 10
hillones.

2. Continuar con la politica de pago del déficit del FEPC maximo con un afio de rezago: pagar
los cerca de COP 26 hillones que se deben de 2022 en 2023, y programar el pago en 2024
del déficit que se esta generando en 2023, por cerca de COP 26 billones.

Cuando ya no haya diferencial de precios de los combustibles internos, con los precios
internacionales:

3. Utilizar otros mecanismos para compensar poblaciones focalizadas por las variaciones del
precio interno de los combustibies.

4. Implementar una formula de obligatoria aplicacion para que el precio regulado de los
combustibles no se vuelva a alejar de forma significativa de sus referentes internacionales.
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