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Bogota D.C.,

Doctor

JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO
Secretario General

CAMARA DE REPRESENTANTES
CARRERA 7 #8-68

BOGOTA D.C. - BOGOTAD.C.

ASUNTO: Concepto sobre el PL 307/20 (C) “por medio de la cual se modifica y adiciona
alaley 1171 de 2007”.

Cordial saludo,

Si se tiene en cuenta que la iniciativa de la referencia esta pendiente de surtir debate en
la Plenaria de esa Corporacion, se hace necesario emitir el concepto institucional desde
la perspectiva del Sector Salud y Proteccion Social'. Al respecto, este Ministerio, en
ejercicio de las competencias constitucionales y legales que le asisten, en especial las
previstas en el inciso 2° del articulo 208 de la Constitucién Politica y el numeral 3° del
articulo 59 de la Ley 489 de 1998, sin perjuicio de los comentarios que estimen pertinente
realizar otras autoridades para las cuales este tema resulte sensible, formula las
siguientes observaciones:

1. CONTENIDO
La propuesta dispone:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley busca reconocer y brindar, a las personas mayores de 62 afios,
una serie de beneficios orientados al mejoramiento de sus condiciones y calidad de vida, a través de
la modificacion de la Ley 1171 de 2007 y el otorgamiento de beneficios adicionales?.

Bajo esta perspectiva, el proyecto de ley se compone 3 preceptos adicionales, de los
cuales vale la pena destacar:

1 Cfr. https://www.camara.gov.co/modifica-ley-1171-de-2007-adulto-mayor.
2 Ibid.
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1.1. El articulo 2° orientado a modificar la Ley 1171 de 2007, prevé: “Las empresas de

transporte publico colectivo deberan conceder a los beneficiarios de la presente ley,
descuentos en las tarifas del orden del diez por ciento (10%) del total de la tarifa”.

1.2. El articulo 3° contempla un descuento del 20% sobre medicamentos que se
expendan en farmacias y droguerias, para lo cual esta Cartera debera definir, dentro de
los seis meses, aquellos a los que se aplica el mismo siempre que hayan sido formulados.

1.3. El articulo 4° comprende los aspectos relativos a la vigencia.
2. CONSIDERACIONES
2.1. Necesidad de la norma

Por circunstancias de'marginalidad y debilidad manifiesta, la poblacion de 60 afios o mas
goza constitucionalmente de la protecciéon del Estado, de la sociedad y de la familia,
quienes deben concurrir en su asistencia y deberan promover por su integracién a la vida
activa y comunitaria®. Igualmente, el adulto o persona mayor se encuentra dentro del
ambito de los grupos vulnerables de acuerdo con el inciso 2 del articulo 13 de la
Constitucion Politica:

Articulo 13. [...] El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicion
economica, fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los
abusos o maltratos que contra ella se cometan.

En el mismo sentido, la Corte Constitucional, desde sus inicios, en la Sentencia T-426 de
1992 en relacién con la poblacion adulta mayor, expresé:

[...]“para que la vida del hombre sea digna de comienzo a fin, es perentorio asegurarle a la persona
de la tercera edad el derecho a la seguridad y el disfrute del bienestar social que incluyen los de
salud, la alimentacion adecuada y la vivienda". (lvan Marulanda, y otros. Gaceta Constitucional No.
85 p. 9). Es asl como el inciso 2 del articulo 46 de la Constitucion establece; "El Estado les
garantizara (a los ancianos) los servicios de la seguridad social integral y el subsidio alimentario en

caso de indigencia” [...]*.

Es mas, la Alta Corporacién ha puesto de presente:

3 Cfr. Articulo 46. Constitucion Politica de Colombia,
4 CORTE CONSTITUCIONAL, sent. T-426 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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[...] La Constitucion en sus articulos 13 y 465 contempla la especial proteccion del Estado y la

sociedad a las personas de la tercera edad, de acuerdo con el principio de solidaridad y los preceptos

del Estado Social de Derecho que inspiran el ordenamiento superior. La Corte ha valorado la edad

como factor de vulneracion, para establecer la procedencia de la accién de tutela en materia

pensional, por cuanto ha estimado que las personas de la tercera edad se encuentran en una

posicién de debilidad e indefension, en tanto se encuentran limitadas para obtener ingresos
econdmicos que les permitan disfrutar de una vida digna®.

Asi las cosas, es indispensable otorgar a los adultos mayores un trato preferente para evitar la

posible vulneracion de sus derechos fundamentales. Acorde con lo expuesto por este Tribunal’,

cuando dichas personas sobrepasan el indice de promedio de vida de los colombianos y no tienen

otro medio distinto eficaz, es la accién de tutela la idonea para obtener la efectividad de sus

derechos®.
Lo anterior, en razon a que no se puede desconocer los constantes inconvenientes que tienen que
afrontar las personas de edad avanzada cuyas condiciones fisicas: (i) les impiden trabajar, (ii) les

% “El Estado, la sociedad y la familia concurrirén para la proteccién y la asistencia de las personas de la
tercera edad”.
& Asi lo expuso la Corte desde sus inicios cuando dijo en la sentencia T-426 de 1992: “El derecho a la
seguridad social no estad consagrado expresamente en la Constitucién como un derecho fundamental. Sin
embargo, este derecho establecido de forma genérica en el articulo 48 de la Constitucién, y de manera
especifica respecto de las personas de la tercera edad (CP. art. 46 inc. 2°) adquiere el caracter de
fundamental cuando, segtin las circunstancias del caso, su no reconocimiento tiene la potencialidad de
poner en peligro otros derechos y principios fundamentales como la vida (CP art. 11), la dignidad humana
(CP art. 1°), la integridad fisica y moral (CP art. 12) o el libre desarrollo de la personalidad (CP. art. 16) de
las personas de la tercera edad (CP. art. 46)",
7 En la Sentencia T-14 de 2007, se dijo: “Si una persona sobrepasa el Indice de promedio de vida de los
colombianos (se estima en 71 afios), y ella considera que se le ha dado un trato discriminatorio en el
reajuste pensional y por tal motivo ha reclamado ante juez competente, pero se estima razonablemente
que el solicitante ya no existiria para el momento que se produjera la decision judicial, debido a su edad
avanzada, unido esto al alto volumen de procesos que razonablemente producen demora en la decision,
pese al comportamiento diligente del juzgador, entonces, ese anciano no tiene otro medio distinto al de la
tutela para que, provisionalmente, mientras se decide el fondo del asunto por el juez natural, se ordene el
respeto a su derecho. Por supuesto que el Juez de Tutela debe hacer un equilibrado anélisis en cada caso
concreto, no olvidando que en el momento de transicion institucional que vive el pails, es posible una
demora en las decisiones judiciales. O sea, no se puede adoptar una solucién mecénica para todos los
casos sino que debe analizarse individualmente a cada uno de ellos”.
® En la Sentencia T-607 de 2007, se sostuvo que: “El estado de indefensién en que se encuentran las
personas de la tercera edad, la necesidad de atencién que reclaman y el necesario reconocimiento de los
servicios que durante su vida han prestado a la sociedad, bien trabajando para el Estado, ya para los
particulares, son factores que influyen de modo decisivo en esa especial proteccién que les brinda la Carta
y que es obligatoria para los entes publicos y para el conglomerado social. De alli que las entidades
obligadas a reconocer y pagar las pensiones de vejez debe tener en cuenta el principio de igualdad real y
material y la vigencia efectiva del Derecho sustancial, asi como los principios de la justicia y la equidad, por
encima de consideraciones formales intrascendentes, al verificar las situaciones juridicas de los ancianos
y las pensiones de la tercera edad”.
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ocasiona restricciones originadas en las prohibiciones legales que hacen obligatorio el retiro forzoso

de su trabajo al arribar a cierta edad, y en consecuencia, (iii) los inhabilita para poder proveerse sus
propios gastos.

Adicionalmente, dichas personas se ven igualmente avocadas a afrontar el deterioro irreversible y
progresivo de su salud por el desgaste natural del organismo y consecuente con ello al advenimiento
de diversas enfermedades propias de la vejez. En esa medida, se hace necesario que el Estado los
proteja en relacién con la accién u omisiéon que amenace o vulnere sus derechos y que en tales
circunstancias deba obrar incluso por encima de consideraciones meramente formales [...]°.

Atendiendo esta especial circunstancia, y la proteccion especial que es inherente al
Estado Social de Derecho (ESD), una de las construcciones del constitucionalismo
moderno, prolifico en mecanismos y herramientas que permiten resguardar al mas
débil'®, se han expedido una serie de normas que regulan aspectos relativos o conexos

con el bienestar del adulto mayor (o persona de 60 afios o0 mas), de las cuales es
pertinente evocar:

- Ley 100 de 1993, arts. 257 a 262.
Servicios sociales complementarios.

- Ley 181 de 1995, arts. 3°, 12, 17,24 y 42,
Ley del deporte — recreacion.

- Ley 271 de 1996.
Dia de la persona de la tercera edad.

- Ley 300 de 1996, art. 35.
Turismo — Planes y descuentos.

- Ley 400 de 1997, arts. 6° y 7°,
Infraestructura adecuada.

- Ley 687 de 2001.
En los Centros de Bienestar del Anciano, los distritos, los municipios y el
departamento tendran la obligacién de prestar servicios de atencién gratuita a los
ancianos indigentes, que no pernocten necesariamente en los centros, a través de

® CORTE CONSTITUCIONAL, sent. T-315 de 4 de mayo de 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

1 FERRAJOLI, Luigi. DERECHOS Y GARANTIAS, LA LEY DEL MAs DEsIL. Editorial Trotta, Madrid 2001.
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los cuales se garantiza el soporte nutricional, actividades educativas, recreativas,
culturales y ocupacionales.

- Ley 700 de 2001.
Proteccion al pensionado — Cobros mesadas.

- Ley 789 de 2002, art. 16.
CCF — Programas adulto mayor.

- Ley 1091 de 2006.
“Por medio de la cual se reconoce al Colombiano y Colombiana de Oro”.

- Ley 1171 de 2007.
“Por medio de la cual se establecen unos beneficios a las personas adultas
mayores”. Dicha norma enfatiza en la accesibilidad en salud para esta poblacion.
Es mas, la norma aludida trae condiciones especiales para el acceso a espectaculos
publicos, transporte, turnos, atencion juridica, pago de pensiones y descuentos para
el acceso a ciertas actividades.

- Ley 1251 de 2008.
“Por la cual se dictan normas tendientes a procurar la proteccion, promocién y
defensa de los derechos de los adultos mayores”.

- Ley 13156 de 2009.
“Por medio de la cual se establecen las condiciones minimas que dignifiquen la

estadia de los adultos mayores en los centros de proteccion, centros de dia e
instituciones de atencion”.

- Ley 1751 de 2015.
“Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras

disposiciones”. En el articulo 11 establece como sujetos de especial proteccion a la
poblacién adulta mayor.

- Ley 1850 de 2017.
“Por medio de la cual se establecen medidas de proteccién al adulto mayor en
Colombia [...] se penaliza el maltrato intrafamiliar por abandono y se dictan otras
disposiciones”.
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- Ley 2040 de 2020.
“Por medio de la cual se adoptan medidas para impulsar el trabajo para adultos
mayores y se dictan otras disposiciones”.

- Ley 2055 de 2020.

“Por medio de la cual se aprueba la «convencion interamericana sobre la proteccién
de los derechos humanos de las personas mayores», adoptada en Washington, el
15 de junio de 2015”. En relacion con este instrumento internacional, adoptado en
el orden interno y que se incorpora al bloque de constitucionalidad, se incluyen como
derechos protegidos la igualdad, la vida y dignidad, la independencia y autonomia,
la participacion, la seguridad y vida sin violencia, el trabajo, la seguridad social, a no
ser sometidos a maltratos y torturas, a la salud (que implica dar su consentimiento),
a la cultura, recreacion y esparcimiento, a la propiedad, a la vivienda, al ambiente
sano, a sus derechos politicos, a las libertades de expresion, opinidn, circulacion,
principalmente. Debe aclararse que esta norma pasé a revision de la Corte
Constitucional para el respectivo control'?.

2.2. Comentarios especificos

La propuesta presenta como propésito “reconocer y brindar, a las personas mayores de
62 arios, una serie de beneficios orientados al mejoramiento de sus condiciones y calidad
de vida, a través de la modificacion de la Ley 1171 de 2007 y el otorgamiento de
beneficios adicionales” (art. 1°).

Sobre el particular, y establecido que este Ministerio ejerce la coordinacion del desarrollo
y ejecucion de la Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez, asi como del ejercicio de
la Presidencia del Consejo Nacional de Personas Mayores, de acuerdo a lo dispuesto en
la Ley 1251 de 2008, cabe sefalar que la iniciativa es coherente con la necesidad del
disefio de intervenciones sociales, intersectoriales articuladas e integrales, en busqueda
de mejorar la calidad de vida de las personas adultas mayores, mediante desarrollos
normativos para el cuidado no sanitario y para la implementacion de servicios sociales
que permiten que las atenciones en salud tengan mas resultados al garantizar un
escenario que posibilita su inclusién social, el cuidado y autocuidado.

No obstante, es relevante aclarar lo siguiente:

"1 Se trata del proceso LAT000463 que se puede consultar en la pagina de esa Corporacion.
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i. En concreto, y frente a las normas propuestas, se advierte que la determinacion del

sujeto de proteccion no coincide exactamente con el que previene, entre otras la

Ley 1251 de 2008. En efecto, mientras para el proyecto de norma se considera

como adulto mayor la persona de mas de 62 afios; la citada Ley 1251 refiere:
‘aquella persona que cuenta con sesenta (60) afios de edad o mas”.

En torno a la edad a partir de la cual se cataloga que la persona accede a la condicion de adulto mayor, la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS), estipula como “personas mayores” a aquellas que cuentan con 60 afocs en

ade!anle12, la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), por su parte, denomina a este grupo humano como "Adullos
Mayores”, de conformidad con la Resolucion 50/141 13.

Esta definicién debe ser contrastada con la que se maneja en ciertas disposiciones en las que esa categoria se inicia
al cumplir los 65 afios y asi se lee en la Ley 100 de 1993 cuando se describe a los beneficiarios de los servicios
complementarios (art. 257). La misma norma, sin embargo, admite un tratamiento especial para los indigenas (55 afios,
ibid.). El censo realizado en 2005 catalogé como adulto mayor a quienes contaban con 65 0 mas afos. Adicionalmente,
debe no se debe desconocer que la Ley 1171 de 2007 incorpora en esta poblacion a quienes “hayan cumplido 62 afos
de edad".

Sin duda que no existe una total unanimidad en el tema y pueden existir variables
considerables como la edad en las comunidades indigenas, ademas de lo ya
planteado. No obstante, el Gltimo esfuerzo legislativo sistematico en la materia (la
Ley 1251 ya mencionada) y que se retoma, igualmente, en el articulo 2° de la Ley
1315 de 2009, adopt6 el parametro de 60 afios o0 mas, por lo que se sugiere atenerse
a este.

De otro lado, la Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores, adoptada en Washington, el 15 de junio de
2015, ratificada por la Ley 2055 de 2020, contempla:

“Persona mayor”: Aquella de 60 afios 0 mas, salvo que la ley interna determine una edad base
menor o mayor, siempre que esta no sea superior a los 65 afios. Este concepto incluye, entre
otros, el de persona adulta mayor.

ii.  Entorno al articulo 3°, sobre los beneficios en medicamentos, se tiene que, podria
ir en contra de la libre competencia y la libertad vigilada de estos. Ademas, puede
afectar el régimen de control directo de precios sobre aquellos medicamentos que

2 Cfr. “PLAN NACIONAL PARA LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES 2002-2006" aprobado por DECRETO
SUPREMO N° 005-2002-PROMUDEH. Ministerio Promocion de la Mujer y de Desarrollo Humano. Lima, Perd, 6 de
julio 2002.

13 Resolucion A/RES/50/141 Del 30 enero de 1996 Afio Internacional de las Personas de Edad: hacia una sociedad
para todas las edades. Cfr., Rev Cubana Salud Publica 2007; 33(1).

Carrera 13 N° 32 - 76 - Cédigo Postal 110311, Bogota D.C.
Y‘{?Iéfono: (57 -1) 3305000 - Linea gratuita: 018000960020 - fax: (57-1) 3305050 - www.minsalud.gov.co



La salud

es de todos

U

Al contestar por favor cite estos datos:

Radicado No.: 202211400056521

Fecha: 14-01-2022

Pagina 8 de 11

ya se encuentran regulados y cuyo precio maximo de venta se establecié sin el

calculo de descuento para la poblacién especial. Al respecto, se observan los
siguientes reparos adicionales:

- Se sugiere listar de manera expresa el tipo de productos a los cuales aplicaria
el beneficio, toda vez que, al describir en la norma que esta aplica a: “productos
tendientes al mejoramiento de vida de los adultos mayores”, la misma tendria
alcance a cualquier tipo de producto que tenga impacto en la salud.

- Se considera del caso sefalar de forma expresa los establecimientos de
comercio que tendrian que sujetarse a brindar este tipo de descuento, en
cuanto no es claro a que se refiere con: “y demas establecimientos encargados
del expendio de medicamentos y productos tendientes al mejoramiento de vida
de los adultos mayores”.

. Sumado a lo anterior, el mecanismo de reporte de descuentos debe ser claro,
en temas fiscales.

. La Comision Nacional de Precios de Medicamentos y Dispositivos previo la
metodologia de régimen de control directo de precios de medicamentos desde
el ano 2013, dicha metodologia es aplicada a un grupo de medicamentos con
caracteristicas de monopolio y en promedio, ha reducido el 48% de precios de
ellos a través del proceso de referenciacion de precios internacionales. Existen
casos en los cuales se ha reducido hasta el 90% de su precio. Asi, el 20% de
descuento que se propone de modo arbitrario puede dejar a Colombia ubicado
en un percentil por debajo del 25 (que es el usado hoy dia) ocasionando un
desincentivo para su comercializacion.

La regulacion no ha discriminado precios a partir de los canales de
comercializacion (comercial e institucional) dadas las desventajas que esto
puede tener en el control de la politica de regulacién de precios de
medicamentos. Esta medida lleva a que, puesto que el canal comercial tiene
precios mas bajos para algunos medicamentos por el descuento propuesto, se
podrian transar medicamentos mayoritariamente por el canal institucional
desabasteciendo el canal comercial, no aplicando el descuento propuesto.

El Sistema de Informacion de Precios de Medicamentos (SISMED) es una
herramienta tecnolégica que apoya la toma de decisiones en la politica de
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regulacion de precios de medicamentos y lo hace brindando informacion de los

precios y cantidades de los medicamentos transados en el mercado

farmaceutico colombiano. A este sistema de informaciéon estan obligados a

reportar todos los actores que comercializan medicamentos en Colombia, a

excepcion de los establecimientos farmacéuticos minoristas, es decir,

farmacias-droguerias y droguerias. Con base en lo anterior y lo descrito en el

proyecto de ley que ahora nos ocupa, el descuento del 20% en medicamentos,

que son los productos farmacéuticos dentro de la competencia de la Comisién

Nacional de Precios de Medicamentos y Dispositivos Médicos, el Ministerio de

Salud y Proteccion Social no tendria los recursos tecnologicos necesarios para

garantizar que este descuento sea aplicado a los medicamentos, puesto que,

las farmacias-droguerias y droguerias no estan obligadas a reportar los precios
de venta de los medicamentos.

La politica de regulacion de precios de medicamentos, que existe desde el afio
2013 y que ha generado ahorros para el sistema de salud en aproximadamente
$6.5 billones, es aplicada en el punto mayorista. El articulo consignado en la
iniciativa, para los medicamentos que a hoy tienen fijacion de precios maximo
de venta, deja en una clara desventaja a los establecimientos minoristas,
quienes tendrian que asumir el descuento del 20% de los medicamentos segun
lo pretendido. Sin embargo, queda la pregunta de ¢;quién asumiria este
descuento del 20% en medicamentos y de los demas “productos tendientes al
mejoramiento de vida de los adultos mayores”?

Con lo expresado anteriormente, esta disposicion podria ir en contra de la libre
competencia y la libertad vigilada de medicamentos. Ademas, podria afectar el
regimen de control directo de precios sobre aquellos medicamentos que ya se
encuentran regulados y cuyo precio maximo de venta se establecié sin este
calculo de descuento para este tipo de poblacion especial.

Surge la inquietud sobre cuales serian los parametros o criterios de caracter
técnico, legal, comercial, social, etc., que tendria que observar el esta Cartera
para listar los productos.

lgualmente, no es clara la denominacion de "productos”, debido a que, en
materia de medicamentos, puede hablarse de principio activo - IFA, mientras
que, para otras clases de producto, como por ejemplo: alimentos, dispositivos
meédicos, suplementos dietarios, entre otros, cual seria la denominacion que se
tendria que listar.
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Tampoco existe un criterio que determine cuales son los productos requeridos
para una persona de cierta edad. La ley debe especificar los items que deben
cumplir dichos productos para ser incluidos en el listado.

Adicionalmente, se hace necesario revisar si el Ministerio tiene competencias
para determinar qué productos tienen descuentos, ya que toda la politica en el
campo de precios de medicamentos recae en cabeza de la Comisiéon Nacional
de Precios de Medicamentos y Dispositivos Médicos a la que hace referencia
el articulo 245 de la Ley 100 de 1993.

- En cuanto al paragrafo 2, debe indicarse si los descuentos aludidos en la
disposicidon, estan aplicando al canal de venta institucional o Gnicamente al
canal comercial, ya que en este sentido afectaria aspectos como los contratos,
el calculo de UPC, entre otros.

. En relacion con el paragrafo 3, deberia especificarse que se aplicara el mayor
descuento. Esto reduce un margen de interpretacion negativa. Por ejemplo, si
el establecimiento hizo el 2% de descuento, no podria aplicar el 20%, perdiendo
el sentido de la propuesta.

Por Gltimo, es dable aclarar en cabeza de quién recae la vigilancia de este precepto
ya que el paragrafo 3 podria generar un esguince al cumplimiento, toda vez que se
puede aplicar un porcentaje de descuento menor para evitar el descuento del 20%,
como se mencioné con antelacion.

3. CONCLUSION

Por las razones expuestas, si bien se estima que son importantes las medidas para
garantizar un mayor bienestar de las personas mayores, maxime frente a la reciente
aprobacion de la “Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores” (Ley 2055 de 2020); se tiene que, existen dos
aspectos que deben ser considerados, por una parte, la poblacién beneficiaria y, de otro
lado, la aplicabilidad del descuento en medicamentos, que tiene un alto nivel de
complejidad, de ahi que deba adecuarse a las competencias existentes.

En estos términos, se presenta la posicion del Ministerio de Salud y Proteccion Social en
lo relativo a la iniciativa legislativa de la referencia. Frente a su contenido y conveniencia,
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resulta imprescindible tener en cuenta las observaciones que en este pronunciamiento
se formulan de cara a su curso en el legislativo.

Atentapiente,

FERNANDO RUIZ EZ%
Ministro de Salud y ProtecciofY Social

Aprobd:
Viceministerio de Salud Publica y Pre&tacipn de Servicios.
Direccion Juridica. Hrg o
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