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RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

SENADO DE LA REPUBLICA

CONCEPTOS JURIDICOS

CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
A LA PONENCIA PROPUESTA PARA CUARTO DEBATE AL PROYECTO DE LEY
ORGANICA NUMERO 306 DE 2022 SENADO, 056 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se modifica el articulo 9° de la Ley 152 de 1994, se integra un representante de las personas
en situacion de discapacidad al Consejo Nacional de Planeacion y se dictan otras disposiciones.

2. Despacho del Viceministro General
1.1 Oficina Asesora de Juridica

Bogota D.C. i
. Wl B2=EB<= =Nl |||
Honorable Congresista Radicado: 2-2023-002596
ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE Bogota D.C., 23 de enero de 2023 14:21

Senado de la Republica |

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 N° 8-68. Edificio Nuevo del Congreso
Bogota D.C.

Radicado entrada
No. Expediente 1727/2023/OFI

Asunto: Solicitud concepto de impacto fiscal a la ponencia propuesta para cuarto debate
al Proyecto de Ley Organica 306 de 2022 Senado, 56 de 2021 Camara por medio del cual
se modifica el articulo 9 de la Ley 152 de 1994, se integra un representante de las personas
en situacion de discapacidad al Consejo Nacional de Planeacion y se dictan otras
disposiciones.

Respetado Presidente,

En atencién a la solicitud de emitir concepto fiscal elevado por el H.S. Juan Carlos Garcés Rojas, y en virtud de
lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003', de manera atenta se presentan los comentarios y
consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a la ponencia propuesta para cuarto debate al
proyecto de ley del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley del asunto tiene por objeto promover y garantizar el derecho de igualdad y participaciéon politica
de las personas en situacion de discapacidad, para lo cual se adiciona un representante en el Consejo Nacional
de Planeacion.

Una vez revisado el articulado propuesto, esta Cartera no tiene objeciones de tipo fiscal, siempre y cuando su
aprobacion y ejecucion se articule con las politicas publicas existentes, y pueda ser atendida con los recursos
actuales y proyectados en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y en el Marco de Gasto del Sector.

Cordialmente,

DIEGO GUEVARA

Viceministro General
DGPPN/OAJ

Revisé: German Andrés Rubio Castiblanco
Proyecté: Edgar Federico Rodriguez Aranda

1 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones
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CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
AL TEXTO APROBADO EN TERCER DEBATE DEL PROYECTO DE LEY NUMERO 374
DE 2022 SENADO, 319 DE 2021 CAMARA

por medio de la cual se crea el sistema nacional de biobancos y se regula el funcionamiento de los biobancos
con fines de investigacion biomédica, biotecnologica y epidemioldgica y se dictan otras disposiciones.

2. Despacho del Viceministro General

Bogotd D.C.,
g sugslll|
Radmado 2-2023-001140
. Bogota D.C., 12 de enero de 2023 09:26
Honorable Congresista

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE
Senado de a Republica

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Ciudad,

Radicado entrada
No. Expediente 647/2023/0F

Asunto: Consideraciones al texto aprobado en tercer debate del Proyecto de Ley No, 374
de 2022 Senado, 319 de 2021 Camara Por medio de la cual se crea el sistema nacional de
biobancos y se regula el funcionamiento de los biobancos con fines de investigacion
biomédica, biotecnoldgica y epidemioldgica y se dictan otras disposiciones.

Respetado Presidente:

De manera alenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico presenta los comentarios y consideraciones al texto
aprobado en tercer debate del Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamenlaria, tiene por objeto “Crear el Sistema Nacional de Biobancos, regular la
constitucion, organizacion y funcionamiento de los Biobancos en Colombia con fines de investigacion biomédica,
biotecnoldgica, epidemioldgica y tecnolbgica para fa obtencion, liizacion, procesamiento, almacenamiento, transporte
y cesion de muestras bioldgicas humanas, sus derivados y muestras relacionadas con la salud humana, asi como, Su
informacidn clinica y bioldgica asaciada, con stjecian a la dignidad e identidad humana, diversidad étnica y cultural del
pais y los derechos fundamentafes de las personas’.

Para el efecto, Ia iniciativa consagra disposiciones referentes al almacenamiento, procesamiento, cesion y transporte
de muestras bioldgicas, consentimiento informado paraa oblencion de muestras biolégicas, los usos autorizados de
las muestras, |2s normas relativas a la inspeccion, vigilancia y control de los biobancos y la creacion del Sislema
Nacional de Biobancos y sus respectivas funciones,

El proyecto de ley establece funciones en cabeza de los Ministerios de Salud y Proteccion Social y Ciencia y
Tecnologia, al Insituto Nacional de Salud (INS) y al INVIMA como autoridad sanitaria en tomo al Sistema Nacional de
Biobancos y ordena al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico la destinacion de recursos adicionales necesarios en
los presupuestos de esas res enlidades para la implementacion de las nuavas funciones asignadas.
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Respecto de las compelencias asignadas a entidades del orden nacional, es menester indicar que las entidades
involucradas tendrian que ajustarse a las disponibiidades presupuestales en la ejecucion de la politica plblica, tal
como lo dispone el articulo 39 del Estatuto Organico de Presupuesto (EOP)', al sefialar que cualquier gasto autorizado
por leyes anteriores a la presentacion del proyacto anual del Presupuesto Genaral de la Nacion, se incorporaran a
éste, de acuerdo con la disponibilidad de recursos y las prioridades del Gobieno, siempre que correspondan a
funciones de érganos del nivel nacional y quarden concordancia con el Plan Nacional de Inversiones.

Asilas cosas, de conformidad con el Estatuto Organico de Presupuesto (EOP), cada seccién presupuestal (Ministerios,
Departamentos Administrativos ylo Establecimientos Péblicos), debera incluir en los respectivos anteproyectos de
presupuesto los programas y proyectos que de acuerdo con SUs competencias se propongan realizar durante la
respectiva vigencia fiscal, acorde con lo dispuesto en la Directiva Presidencial 08 de 17 de septiembre de 2022 sobre
austeridad ‘hacia un gaslo eficiente"y las demas que sean establecidas enla actual vigencia sobre esta misma materia,

En relacion con la carga impuesta en esta Cartera de la destinacion de recursos adicionales necesarios contemplada
en el articulo 32, se solicita su eliminacion en la medida que los articulos 151y 352 de la Constitucion Politica disponen
que la programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion de los presupuestos de la Nacién estaran regidos por las
leyes organicas de presupuestos. Actualmente, el Eslatuto Organico de Presupuesto consigna que los gastos
autorizados por Leyes anteriores a la presentacion del proyecto anual del Presupuesto General de la Nacion se
incorporaran a éste, de acuerdo con la disponibiidad de recursos y las prioridades del Gobierno, siempre que
corresponden a funciones de organos del nivel nacional y quarden concordancia con el Plan Nacional de Inversiones,
por lo que la asignacion no depende exclusivamente del Ministerio al cual se asigna dicha funcion.

Por ultimo, es necesario que I iniciativa dé cumplimiento a lo establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 20037, el
cual establece que toda iniciativa debe hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe
incluir expresamente en [a exposicion de motivos y en [as ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de [a
iniciafiva y Ia fuente de ingreso adicional generada para el respectivo financiamiento.

Por fodo lo expuesto en precedencia, este Ministerio solicita tener en cuenta las anteriores consideraciones.
|gualmente, manifiesta la disposicion de celaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales
y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

DIEGO GUEVARA

Viceministro General
DGPPNIOAJ

Praycetd: Adrun del Pilar Suarez Fin'o
Rovisé German Andrés Rubia Castiblanco
Con copia: Dr, Gregorio Efach Pachecn - Secretario General del Senado de Ia Repini ca,

' Decrelo 11 de 1996 *Por el cual se comailan a Ley 38 de 1989, Ia Ley 179 e 1994 y a Ley 225 de 1995 que canfoman el Estatulo Orgénico e Presupuesto”
Ver ariculo 39,
Por la cual se dictan normas orgdnicas en mataria de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

LAATRA AARIAA ANIN
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CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL
SOBRE EL PROYECTO DE LEY NUMERO 296 DE 2021 SENADO

por la cual se adiciona el régimen de pension de vejez por exposicion a alto riesgo a que se refiere la Ley 860
de 2003, para algunos servidores publicos de la Unidad de Proteccion, y se dictan otras disposiciones.

Bogota D.C.,

Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Senado de la Republica

Carrera 72 N° 8 — 68

Bogota D.C.

ASUNTO: Concepto sobre el PL 296/21 (S) “por la cual se adiciona el régimen de
pension de vejez por exposicion a alto riesgo a que se refiere la Ley 860 de
2003, para algunos servidores publicos de la Unidad de Proteccion y se
dictan ofras disposiciones™.

Cordial saludo,

Teniendo en cuenta que la iniciativa de la referencia esta pendiente de surtir debate en
esa Corporacion, con fundamento en texto publicado en la Gaceta del Congreso N° 1266
de 2022, se emite concepto institucional desde la perspectiva del Sector Salud y
Proteccion Social. Lo anterior, en gjercicio de las competencias constitucionales y legales
previstas en el inciso 2° del articulo 208 de la Constitucion Politica y el numeral 3° del
articulo 59 de la Ley 489 de 1998, de conformidad con el siguiente orden:

1. CONTENIDO

La propuesta contempla:

' Un proyecto de ley andlogo cursd en una legislatura pasada bajo el nimero 068/21 (S) “por medio [de la]
cual se adiciona el Régimen de Pension a la Vejez por Exposicion a Alfo Riesgo a la salud a que se refiere
la Ley 860 de 2003 para trabajadoras y trabajadores operativos en la Unidad Nacional de Proteccion y se
dictan ofras disposiciones”. Sobre dicha iniciativa esta Cartera se pronuncié mediante radicado N°
202211400059551, de ahi que se retomen algunos puntos relevantes. Igualmente, cabe anotar que dicho
proyecto fue tramitado por la anterior administracion por conducto del Ministerio del Interior (Cfr. Gaceta N°
32 de 2022).
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[...] adicionar el Régimen de Pension de Vejez por exposicion a alto riesgo a los que se refiere la
Ley 860 de 2003, para algunos servidores publicos de la Unidad Nacional de Proteccion -UNP-]...J2

Bajo esta perspectiva, la iniciativa se compone de tres (3) preceptos, a saber: el articulo
primero,  sobre definicion y campo de aplicacion; el articulo segundo, sobre
procedimiento de avance progresivo; y el articulo tercero, relativo a la vigencia. Acorde
con ello, la justificacion de la iniciativa radica en:

[...] restituir el reconocimiento de la pension de vejez por exposicion a alto riesgo de que trata la Ley
860 de 2003, a los funcionarios que fueron incorporados a la Unidad Nacional de Proteccion como
resultado de la supresion del DAS, considerando que las funciones que los servidores publicos
incorporados asumen en la Unidad Nacional de Proteccion son equivalentes a las que prestaban en
el extinto DAS, por tanto el fundamento de los beneficios pensionales de la pension de vejez por
exposicion a alto riesgo, se mantiene, considerando que estos servidores publicos contintan en la
prestacion permanente del servicio en una actividad que deteriora su salud y su expectativa de vida
saludable , razon por la cual la circunstancia objetiva que justifica la cotizacion especial se mantiene

incolume [...J°
2. CONSIDERACIONES

2.1. Analizado el texto para segundo debate, es conducente sefialar que, mediante el
Acto Legislativo 01 de 2005, se introdujo al articulo 48 de la Constitucion Politica un
conjunto de disposiciones asociadas con la garantia al derecho a la pension
determinando que:

[...] El Estado garantizara los derechos, la sostenibilidad financiera del Sistema Pensional,
respetara los derechos adquiridos con arreglo a la ley y asumira el pago de la deuda pensional que
de acuerdo con la ley esté a su cargo. Las leyes en materia pensional que se expidan con
posterioridad a la entrada en vigencia de este acto legislativo, deberan asegurar la
sostenibilidad financiera de lo establecido en ellas |...] [Enfasis fuera del texto].

Como se puede apreciar, el Acto Legislativo introduce el criterio de la sostenibilidad
financiera, mediante el cual las leyes que se expidan en materia pensional deberan
asegurar su financiacion. Este principio esta en consonancia con la esencia de la
Constitucion Politica de 1991, toda vez que en el articulo 2° de la misma se prevé, como
uno de los fines del Estado, el garantizar la efectividad de los derechos, por ende, se
espera que 0s que se otorguen no sean meramente tedricos sino eficaces.

2 CONGRESO DE LA REPUBLICA, Gaceta N° 1266 de 2022.
3 Ibid.
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En concordancia con lo anterior, en relacion con el principio de sostenibilidad financiera,
la Corte Constitucional sefialo:

[...] la finalidad de la reforma constitucional del articulo 48 de la C.P fue procurar la sostenibilidad
financiera del sistema ...] asegurando [...] [su] efectividad y [...] eficiencia [...] Al mismo tiempo [...]
[se] introduce[n] dos nuevos criterios o principios a tener en cuenta en el sistema de seguridad social
colombiano, ademas del de universalidad, progresividad, eficiencia y solidaridad, que son los
principios de equidad y sostenibilidad financiera del sistema, los cuales se incluyen ... por
cuanto se dispone de recursos limitados que deben ser distribuidos de acuerdo con las
necesidades de la poblacion para lo cual se deben establecer los mecanismos que logren la

suficiencia con el fin de que realmente se dé la efectividad del derecho’[...]* [Enfasis fuera del
texto].

Sobre ese aspecto, el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, en concepto
del 18 de octubre de 2012, radicacion No. 2012-00075-00(2121), Consejero Ponente Dr.
Luis Fernando Alvarez Jaramillo, retomando las intervenciones, expreso:

[...] Enla medida en que el pais ha venido haciendo un esfuerzo considerable por sanear el problema
pensional, es fundamental establecer mecanismos para evitar que en un futuro dicho esfuerzo pueda
verse desperdiciado. Por tal razdn [...] la sostenibilidad financiera del sistema [...] implica [...] que
en cualquier regulacion futura que se haga del régimen pensional se debe preservar su equilibrio

financiero, evitando por consiguiente situaciones criticas [...J°.

Se puede decir, entonces, que al Estado se le asigné el deber de asegurar que SGP sea
financieramente viable, con el propdsito de que las prestaciones que se reconozcan no
afecten generaciones pasadas, presentes y futuras, asegurando un equilibrio financiero,
de manera que los niveles de proteccion que hoy se ofrecen, puedan mantenerse a largo
plazo.

Asi las cosas, si bien la iniciativa prevé una cotizacion adicional respecto de Ia
contemplada en la Ley 100 de 1993, modificada por la Ley 797 de 2003, no se calcula el
impacto econdmico que traeria para el SGP, pues no solo implicaria el reconocimiento
anticipado de la pension, sin sopesar si la cotizacion adicional a cargo del empleador
compensaria los costos de dicho reconocimiento, sino ademas, el incremento por parte
del Estado del monto de los recursos del Presupuesto General de la Nacion (PGN) con
los cuales debe cofinanciar las pensiones de todos los afiliados al Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida.

4 CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-228 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
S En: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=50825.
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2.2. Acorde con lo que se viene tratando, y como ya se anotd, se observa que el proyecto
de ley no tiene un estudio de impacto fiscal, concretamente, no se plantea lo atinente al
efecto financiero acorde con lo consagrado en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003¢, “por
la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones”y, por ende, es factible que, dentro
del tramite legislativo se exteriorice dicha falencia. Sobre el particular, la Corte
Constitucional ha enfatizado:

[...] Del anterior recuento jurisprudencial pueden deducirse las siguientes subreglas: (i) las
obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03 constituyen un parametro de racionalidad
legislativa, que cumple fines constitucionalmente relevantes como el orden de las finanzas publicas
y la estabilidad macroecondmica, (ii) el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7° de la Ley 819
de 2003 corresponde al Congreso, pero principalmente al Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
en tanto que “es el que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia
econdmica. Por lo tanto, en el caso de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando
estimativos errdneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de atender esos nuevos gastos o sobre
la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al Ministro de
Hacienda intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias
econdmicas del proyecto”, (iii) en caso de que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no
intervenga en el proceso legislativo u omita conceptuar sobre la viabilidad econdmica del proyecto
no lo vicia de inconstitucionalidad, puesto que este requisito no puede entenderse como un poder de
veto sobre la actuacion del Congreso o una barrera para que el Legislador ejerza su funcion
legislativa, lo cual “se muestra incompatible con el balance entre los poderes publicos y el principio
democratico” y (iv) el informe presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no obliga a

las células legislativas a acoger la posicién del Ministro [...]".

5 Articulo 7°. Analisis del Impacto Fiscal de las Normas. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera
hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo [...] Para estos propdsitos,
debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas los
costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho
costo [...] El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite en
el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso
anterior. En ningun caso este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe sera publicado en la Gaceta del Congreso [...] Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental,
que planteen un gasto adicional 0 una reduccion de ingresos, debera contener la correspondiente fuente
sustitutiva por disminucion de gasto 0 aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico [...] En las entidades territoriales, el trémite previsto en el inciso
anterior sera surtido ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.

"CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-700 de 2010, M.P. Jorge Pretelt Chaljub.
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Bajo este entendido, se debe estar en consonancia con el mandato estipulado en la citada
ley, los desarrollos jurisprudenciales y los preceptos superiores sobre la materia. Al
efecto, para cumplir con lo referido en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, es necesario
que tanto en la exposicion de motivos como en las respectivas ponencias, se incorporen
expresamente los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada
para el financiamiento de dicho costo, y que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
en cualquier tiempo durante el curso legislativo, conceptue sobre la consistencia de los
informes realizados, pronunciamiento que no debe ir en contravia del “Marco Fiscal”.

A esto, dentro de lo que se ha venido expresando debe agregarse que la Corte
Constitucional, ha sostenido:

[...] la seguridad social se encuentra prevista en el Texto Superior como un derecho econémico y
social, el cual segun la jurisprudencia constitucional®, es considerado como un derecho prestacional
y programatico, ya que le otorga, por una parte, a todas las personas el derecho de exigir una
determinada prestacion, es decir, la realizaciéon de un hecho positivo o negativo por parte del deudor
consistente en dar, hacer o no hacer alguna cosa a favor del acreedor?, y por otra, en la mayoria de
los casos, requiere para su efectividad realizacion, |la sujecién a normas presupuestales, procesales
y de organizacién, que lo hagan viable y, ademas, permitan mantener el equilibrio del sistema [...]"°.
[Enfasis fuera del texto].

3. CONCLUSIONES

Por las razones expuestas, y en particular por lo dispuesto en el AL 01 de 2005, en virtud
del cual “fllas leyes en materia pensional que se expidan con posterioridad a la entrada
en vigencia de este acto legislativo, deberan asegurar la sostenibilidad financiera de lo
establecido en ellas”, se tiene que, el curso del proyecto de ley esta determinado por el
pronunciamiento que a bien tenga expedir, dentro del tramite legislativo, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico respecto del impacto econdmico y la sostenibilidad financiera
que conllevaria la propuesta para el Sistema General de Pensiones (SGP). Igualmente,
en lo concerniente a la clasificacion de los riesgos laborales y los demas aspectos
relacionados, debe examinarse el concepto emitido por el Ministerio del Trabajo.

En estos términos, se presenta la posicion del Ministerio de Salud y Proteccién Social en
lo relativo a la iniciativa de la referencia.

8 Cfr. Sentencias: T-102 de 1998, T-560 de 1998, SU-819 de 1999, SU-111 de 1997 y SU-562 de 1999.
9Véase: Sentencia C-432 de 2004 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).
10 CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-623 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

Atentamente,

DIANA CAROLINA CORCHO MEJIA
Ministra de Salud y Proteccion Social

( CONTENIDO )
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