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Referencia: Concepto de abogacia de la competencia sobre el proyecto de
decreto: “Por el cual se adiciona el Capitulo 7 al Titulo 2 de la
Parte 5 del Libro 2 y se modifican los articulos 2.1.11.1, 2.1.11.2,
2.1.11.3,2.1.11.11 y 2.5.2.3.5.2 del Decreto 780 de 2016, Unico
Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social, en lo
relacionado con la implementacién de mecanismos diferenciales
orientados a garantizar la equidad, la sostenibilidad financiera y
el acceso efectivo a los servicios de salud para la operacién del
aseguramiento con enfoque territorial y poblacional, asi como la
definicién de las reglas para la asignacién de afiliados en su
desarrollo” (en adelante, el proyecto).

Respetados sefores:

En respuesta a la comunicacién del MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION
SOCIAL (en adelante, MINSALUD) radicada el 26 de enero de 2026, la
Superintendencia de Industria y Comercio rendira concepto de abogacia de la
competencia sobre el proyecto en los siguientes términos. Primero, se abordara
el fundamento legal de la funcién de abogacia de la competencia. Segundo, se
expondran los antecedentes normativos de la iniciativa. Tercero, se enunciaran
las justificaciones presentadas por el regulador para su expedicion. Cuarto, se
describiran las reglas del proyecto relevantes para el analisis. Quinto, se
desarrollara el analisis desde la perspectiva de la libre competencia econémica.
Finalmente, se formularan las recomendaciones correspondientes.
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1. FUNDAMENTO LEGAL DE LA FUNCION DE ABOGACIA DE LA
COMPETENCIA

En primer lugar, la funcidn de abogacia de la competencia se encuentra regulada
en el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009¢, en los siguientes términos:

“ARTICULO 7°. Abogacia de la Competencia. Ademéas de las
disposiciones consagradas en el articulo 2° del Decreto 2153 de 1992,
la Superintendencia de Industria y Comercio podra rendir concepto
previo sobre los proyectos de regulacidon estatal que puedan tener
incidencia sobre la libre competencia en los mercados. Para estos
efectos las autoridades de regulacién informaran a la Superintendencia
de Industria y Comercio de los actos administrativos que se pretendan
expedir. El concepto emitido por la Superintendencia de Industria y
Comercio en este sentido no sera vinculante. Sin embargo, si la
autoridad respectiva se apartara de dicho concepto, la misma debera
manifestar de manera expresa dentro de las consideraciones de la
decisién los motivos por los cuales se aparta.”

De conformidad con lo dispuesto en el articulo citado, la abogacia de la
competencia constituye una funcién preventiva atribuida a la Superintendencia
de Industria y Comercio (en adelante, SIC). En virtud de esta funcién, las
autoridades que pretendan expedir actos administrativos susceptibles de incidir
en la libre competencia econdmica en algun mercado colombiano, deben
informar previamente a la SIC, con el fin de que esta emita el concepto
correspondiente. Si bien dichos conceptos no son vinculantes, cuando la
autoridad regulatoria decida apartarse de ellos debera exponer de forma expresa
y razonada, dentro de los considerandos? del acto administrativo que expida, las
razones que justifican dicha decision.

En segundo lugar, mediante el Decreto 2897 de 20103 se reglamento la funcion
de abogacia de la competencia. En los considerandos de este decreto, se sefiald
que

“Con el fin de alcanzar los propdsitos de la politica publica de
competencia sefialados en el articulo 3° de la Ley 1340 de 2009, la
Superintendencia de Industria y Comercio debe contribuir, por medio
de conceptos no vinculantes, a que los actos administrativos expedidos
por las autoridades de regulacion alcancen los objetivos de politica

1 “*Por medio de la cual se dictan normas en materia de proteccion de la competencia”.

2 En concordancia con lo establecido en el articulo 7 del Decreto 2897 de 2010. “En todo acto
administrativo con fines regulatorios que pueda tener incidencia sobre la libre competencia en los
mercados, la autoridad que lo expida debera dejar constancia expresa en la parte considerativa
acerca de si consulté a la Superintendencia de Industria y Comercio o no y si esta emitié concepto
o no.”

3 “Por el cual se reglamenta el articulo 7° de la Ley 1340 de 2009.” Actualmente compilado en el
Decreto 1074 de 2015.
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publica previstos en las leyes sin imponer restricciones indebidas a la
libre competencia.”

En particular, el decreto tiene como objetivo establecer las autoridades que
deben informar a la SIC sobre los proyectos de acto administrativo que se
propongan expedir, asi como fijar las reglas aplicables para que esta entidad
pueda emitir un concepto previo acerca de la posible incidencia de la regulacién
sobre la libre competencia econdmica en los mercados.

En tercer lugar, es importante mencionar que los conceptos de abogacia cumplen
labores preventivas de proteccién de la libre competencia. El Consejo de Estado
ha indicado que el objeto de la abogacia de la competencia es que el Estado no
obstaculice las dindmicas del mercado con su actividad regulatoria. También
pretende evitar que a través de actuaciones normativas se generen
externalidades o se incremente el costo social de la regulacidn. La abogacia de
la competencia no interfiere en la autonomia de los reguladores y su objetivo
tampoco es sugerir medidas regulatorias. Dentro de las facultades de esta
Superintendencia se encuentra la de formular recomendaciones que esta
autoridad considera pertinentes de cara a los proyectos de regulacién. En este
sentido, el regulador mantiene la decision final de expedir el acto administrativo
acogiendo o no las recomendaciones de esta Superintendencia.*

Por ultimo, cabe senalar que, durante el proceso de consulta del proyecto,
algunos comentarios sefialaron que la iniciativa regulatoria podria adolecer de
vicios que eventualmente darian lugar a su nulidad. No obstante, esta
Superintendencia se limitard, en el presente concepto, al ejercicio de sus
competencias legales en materia de abogacia de la -competencia, razén por la
cual no-se pronunciarad sobre aspectos relacionados con la legalidad de la
iniciativa, por no ser de su resorte funcional.

2. ANTECEDENTES NORMATIVOS DEL PROYECTO

2.1. Ley 1438 de 2011°
El articulo 30 de esta ley dispone que el Gobierno Nacional definira los territorios
de poblacion dispersa y los mecanismos que permitan mejorar el acceso a los

servicios de salud de dichas comunidades y fortalecera el aseguramiento.

2.2. Ley 1751 de 2015°

4 Consejo de Estado, Auto del 30 de abril de 2018 mediante el cual se decreta la suspensién
provisional de los efectos de la Resolucion 2163 de 2016 “Por la cual se reglamenta el Decreto
2297 de 2015 y se dictan otras disposiciones”, expedida por el Ministerio de Transporte e
identificada con el radicado No.: 11001-03-24-000-2016- 00481-00.

5 “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan
otras disposiciones.”

6 “Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones.”
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El articulo 2 de esta ley estatutaria dispone, en armonia con el articulo 497 de la
Constitucién Politica, que la prestacion de los servicios de salud, en cuanto
servicio publico esencial y obligatorio, se sujeta a la direccién, supervision,
organizacion, regulaciéon, coordinacion y control indelegables del Estado.

2.3. Ley 2294 de 20238

Por medio de esta ley se adoptd el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, que
en materia de salud establece la transformacién del sistema sanitario mediante
un Modelo Preventivo, Predictivo y Resolutivo con enfoque territorial. Este
modelo reconoce la necesidad de adaptar la atencidon a las particularidades
regionales y se concreta en la Convergencia Regional como eje transformador.
Asi mismo, las Bases del Plan, en el marco del objetivo de “Seguridad humana
y justicia social”, ordenan reorganizar el aseguramiento y la prestacidon de
servicios conforme a dicho modelo, priorizando la planeacion territorial segun
las condiciones especificas de cada region.

3. RAZONES PRESENTADAS POR EL REGULADOR PARA LA
EXPEDICION DEL PROYECTO

El regulador sostiene que la definicidon de mecanismos diferenciales para la
operacion del aseguramiento en salud con enfoque territorial y poblacional
responde a la necesidad de garantizar un funcionamiento equitativo, continuo,
eficiente y financieramente sostenible del sistema de salud, en un pais marcado
por profundas asimetrias territoriales e institucionales.”®

En particular, el MINSALUD justifica la adopciéon de mecanismos diferenciales
con base en cinco argumentos fundamentales: (i) La heterogeneidad territorial
genera condiciones dispares que afectan la viabilidad del aseguramiento y exigen
medidas adaptadas; (ii) La limitada capacidad institucional y fiscal en algunos

7 “ARTICULO 49. La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a
cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocion,
proteccién y recuperacién de la salud. Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la
prestacion de servicios de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para la
prestacién de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y control. Asi
mismo, establecer las competencias de la Nacién, las entidades territoriales y los particulares y
determinar los aportes a su cargo en los términos y condiciones sefialados en la ley. Los servicios
de salud se organizaran en forma descentralizada, por niveles de atencion y con participacion de
la comunidad.”

8 “Por medio del cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022- 2026 “Colombia Potencia
Mundial

de Vida". )

° Ministerio de Salud y Proteccidon Social. “"MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL"” (2025). Pag. 18.
Documento soporte aportado al tramite bajo radicado No. 26026190—0000000003.
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territorios impide una gestion eficiente, lo que requiere menos Entidades
Promotoras de Salud (en adelante, EPS) con mayor escala; (iii) La ruralidad y
dispersiéon elevan los costos vy dificultan la operacion, por lo que se favorecen
esquemas mas concentrados; (iv) La sostenibilidad depende de una masa critica
de afiliados por EPS, especialmente en municipios pequefos; (v) estos
mecanismos protegen el derecho a la salud al garantizar continuidad y calidad
en la atencidn, evitando fallas asociadas a modelos fragmentados.°

4. DESCRIPCION DEL PROYECTO

El proyecto adiciona el Capitulo 7 al Titulo 2 de la Parte 5 del Libro 2 del Decreto
780 de 2016 con el objetivo de implementar mecanismos diferenciales para la
operacién del aseguramiento en salud con enfoque territorial y poblacional. Para
ello, el proyecto introduce un esquema de ordenamiento del aseguramiento que
combina criterios de tamafio poblacional y participacion de las EPS, orientado a
adecuar la estructura del mercado a las condiciones reales de los territorios*2.

En términos generales, la iniciativa normativa establece reglas diferenciadas de
operacién a nivel nacional, departamental y municipal. A nivel nacional, se
incorporan criterios asociados a la participaciéon agregada de las EPS y a la
concentracién geografica de su.operacion, los cuales inciden en la forma en que
dichas entidades se contabilizan dentro de los limites territoriales. A nivel
departamental, el proyecto fija umbrales minimos de participacion de las EPS
en funcion del tamano poblacional de cada departamento, con el fin de
garantizar una masa critica minima que permita la sostenibilidad financiera y
operativa del aseguramiento. Finalmente, a nivel municipal y distrital, se
establece una estructura escalonada que determina el nUumero maximo de EPS
autorizadas a operar segln rangos poblacionales, manteniendo en todos los
casos un umbral minimo de participacion territorial.

En concordancia con lo anterior, el proyecto dispone que, tras la actualizacion
del ambito territorial de las EPS, el MINSALUD asignara afiliados a las EPS
receptoras, sin importar el régimen. Esta asignacion sera obligatoria, efectiva el
primer dia del mes siguiente a su entrega, mantendra los nucleos familiares y
se hara evitando concentraciones y favoreciendo a las EPS con menor
participacion en el municipio.!3

Este conjunto de reglas busca corregir la fragmentacion del aseguramiento en
territorios de baja escala poblacional, fortalecer la viabilidad operativa de las

10 Ministerio de Salud y Proteccién Social. “"MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL” (2025). Pags.
18-23. Documento soporte aportado al trémitg bajo radicado No. 26026190—0000000003.

11 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion
Social.”

12 proyecto. Articulo 2.5.2.7.3.

13 proyecto. Articulo 2.5.2.7.5.
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EPS y garantizar la continuidad del aseguramiento, sin modificar los parametros
estructurales del sistema ni afectar el derecho a la libre escogencia de los
afiliados.

5. ANI:\LI,SIS DEL PROYECTO DESDE LA LIBRE COMPETENCIA
ECONOMICA

Del examen integral del proyecto y del documento soporte técnico que lo
acompafa, esta Superintendencia constatd que la iniciativa se estructura a partir
de un diagndstico de las condiciones en las que operaria el aseguramiento en
salud en el territorio nacional.

En particular, el proyecto demuestra contar con la idoneidad necesaria para
adecuar la operacién del aseguramiento a la heterogeneidad territorial del pais,
incorporando criterios objetivos que buscan corregir desajustes estructurales
previamente identificados por el propio regulador. Los argumentos que
sustentan esta aproximacion se encuentran desarrollados de manera expresa en
el documento soporte titulado “Mecanismos diferenciales para la operacion del
aseguramiento en salud con enfoque territorial y poblacional”!4, el cual expone
las razones por las cuales la aplicacion uniforme de reglas de operacién ha
resultado-insuficiente para. garantizar. una prestacion  eficiente, -continua vy
sostenible del aseguramiento en todos los territorios.

El documento soporte parte de un reconocimiento explicito de que el sistema de
aseguramiento en salud se desenvuelve sobre una estructura territorial
profundamente heterogénea, caracterizada por diferencias sustanciales en
densidad poblacional, dispersién @ geografica, accesibilidad, capacidad
institucional y disponibilidad de servicios de salud.!> Estas diferencias no son
marginales ni transitorias, sino estructurales, y tienen impactos directos sobre
la viabilidad operativa del aseguramiento y sobre la capacidad del sistema para
garantizar el acceso efectivo a los servicios de salud.

Bajo el anterior contexto, se considera que la adopcién de mecanismos
diferenciales constituye una respuesta regulatoria coherente con las realidades
territoriales, en la medida en que permite ajustar las condiciones de operacion
del aseguramiento en salud a variables objetivas como el tamafio poblacional,
la escala de afiliados y la capacidad operativa minima requerida para una gestién
adecuada del riesgo en salud

14 Ministerio de Salud y Proteccién Social. "MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL” (2025). Pag. 18.
Documento soporte aportado al tramite bajo radicado No. 26026190—0000000003. ]
15 Ministerio de Salud y Proteccién Social. "MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL"” (2025). Pag. 18-
19. Documento soporte aportado al tramite bajo radicado No. 26026190—0000000003.
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Desde esta perspectiva, el proyecto no se limita a introducir restricciones a la
operacién de las EPS, sino que configura un esquema de ordenamiento del
aseguramiento, orientado a asegurar que la presencia de EPS en los territorios
responda a condiciones de viabilidad y capacidad operativa?®.

El regulador demuestra que la coexistencia de multiples EPS en territorios de
baja escala poblacional y alta dispersién geografica ha generado,
histéricamente, fragmentacién del aseguramiento, dificultades para la
articulacion de redes de prestacidon y mayores riesgos de discontinuidad en la
atencion. Frente a este diagnodstico, la iniciativa regulatoria plantea un marco
gue podria permitir una adecuacién mas eficiente de la estructura del
aseguramiento, diferenciando entre grandes centros urbanos con capacidad para
soportar la operacion simultdnea de multiples agentes y municipios pequefios,
rurales o dispersos, donde dicha coexistencia resultaria inviable y/o ineficiente.

Asi mismo, el proyecto propone una medida adecuada para fortalecer la
sostenibilidad financiera y operativa del sistema de aseguramiento en salud, en
tanto introduce criterios orientados a garantizar la existencia de una masa critica
minima de afiliados por EPS en cada ambito territorial.l” El documento soporte
explica que la operacién del aseguramiento requiere alcanzar economias de
escala que permitan distribuir costos administrativos, sostener redes integrales
de prestacién, implementar sistemas de informacion y monitoreo, y gestionar
de manera adecuada el riesgo en salud. La ausencia de dicha masa critica, segun
lo expuesto por el regulador, incrementa los costos administrativos por afiliado,
debilita la capacidad de negociacion con los prestadores y eleva el riesgo de
inestabilidad financiera, con efectos directos sobre la continuidad del
aseguramiento y la proteccion de los derechos de los afiliados.

En este sentido, los umbrales de participacién minima y los limites al nUmero de
EPS por territorio no se configuran como medidas arbitrarias, sino como
instrumentos técnicos que buscan corregir posibles fallas estructurales asociadas
a la atomizacién del aseguramiento. El proyecto demuestra que la permanencia
de EPS con participaciones marginales en determinados territorios no contribuye
a una mayor eficiencia ni a mejores resultados en términos de acceso o calidad
y, por el contrario, incrementa los riesgos de fallas operativas y financieras. Al
establecer criterios para la operacion territorial de las EPS, la iniciativa
regulatoria contribuye a reducir la incertidumbre asociada a la operacién del
aseguramiento en contextos de baja escala poblacional.

16 Ministerio de Salud y Proteccién Social. "MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL” (2025). Pag. 20-
21. Documento soporte aportado al tramite bajo radicado No. 26026190—0000000003. ]
17 Ministerio de Salud y Proteccién Social. "MECANISMOS DIFERENCIALES PARA LA OPERACION
DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD CON ENFOQUE TERRITORIAL Y POBLACIONAL"” (2025). Pag. 22.
Documento soporte aportado al tramite bajo radicado No. 26026190—0000000003.

7
La Superintendencia de Industria y Comercio ofrece los siguientes canales de atencién: Nuestro aporte es
Teléfono en Bogota: 601 592 04 00 - Linea gratuita a nivel nacional: 01 8000 910 165 - fundamental al usar menos
Direccién: calle 24 No. 7 - 43 local 108, Bogota D.C., Colombia - Teléfono: 601 587 00 00 - papel contribuimos con el

WWW.SIC.gov.co . medio ambiente



Superintendencia de
Industria y Comercio

De igual manera, esta Superintendencia considera que el proyecto podria
potencialmente mejorar la viabilidad operativa del aseguramiento,
particularmente en municipios pequefos, rurales o dispersos, donde las
condiciones estructurales imponen mayores desafios para la prestacion continua
de los servicios de salud. El documento soporte sefiala que en estos territorios
confluyen factores como mayores costos de operacién, dificultades de acceso
geografico, menor disponibilidad de oferta y limitaciones en la capacidad
institucional local, lo cual exige esquemas de operacién mas concentrados que
permitan garantizar una presencia efectiva y sostenible del asegurador. En este
contexto, el proyecto propone mecanismos que buscan asegurar que las EPS
gue operen en dichos territorios cuenten con la escala minima necesaria para
articular redes de prestacion, gestionar adecuadamente el riesgo en salud y
garantizar la continuidad del aseguramiento, sin que ello implique restricciones
al derecho fundamental a la salud ni a la libre escogencia de los afiliados.

En conjunto, los argumentos tedricos desarrollados por el regulador en el
documento soporte, permiten concluir que el proyecto se encuentra
técnicamente disefado para introducir ajustes estructurales en la operacion del
aseguramiento en salud, orientados a adecuarlo a la heterogeneidad territorial,
fortalecer su sostenibilidad financiera y mejorar su viabilidad operativa,
especialmente en los territorios con mayores barreras estructurales.

Sin perjuicio de lo anterior, y-en atencién a la incidencia que la implementacién
del proyecto tendria en la dinamica competitiva del mercado de aseguramiento
en salud, esta Superintendencia presenta a continuacidn sus consideraciones
respecto de dos reglas especificas del texto normativo que, por su naturaleza,
exigen un analisis desde la optica de la abogacia de la competencia, con el
proposito de promover una mayor alineacion de la politica pablica del
MINSALUD con los principios de eficiencia econdmica, libre concurrencia y
bienestar del consumidor.

5.1. Analisis de la justificacion técnica para la determinacion del
nimero de EPS a operar segin tamafo poblacional

5.1.1. Descripcion de la regla

El articulo 2.5.2.7.3 del proyecto establece limites explicitos al nUmero de EPS
autorizadas para operar en los distintos ambitos territoriales, a nivel nacional,
departamental y municipal, utilizando como criterios centrales el tamafio
poblacional del territorio y el nivel de participaciéon de las EPS en cada ambito.

En efecto, el proyecto define rangos de poblacién para departamentos vy
municipios y, con base en estos, fija un nimero maximo de EPS que pueden
operar en cada caso, asi como umbrales minimos de participacion poblacional
para permitir la permanencia de dichas entidades en el respectivo territorio. Este
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disefio normativo se complementa con reglas de alcance nacional que
condicionan la forma en que determinadas EPS se contabilizan dentro de los
limites territoriales, asi como con disposiciones especificas aplicables a EPS con
amplia participacion nacional, EPS con operacién focalizada en un solo
departamento y Entidades Promotoras de Salud Indigenas, las cuales reciben un
tratamiento diferenciado.

En el ambito nacional, el proyecto introduce criterios que inciden en la
aplicacion de los limites departamentales y municipales. En particular, dispone
que las EPS que cuenten con una participacién superior al 20% del total de
afiliados a nivel nacional se contabilizaran dentro del nimero maximo de EPS
permitido en cada categoria departamental y municipal, manteniendo su ambito
territorial de autorizacién. Asi mismo, establece que las EPS con menos de
(1.000.000) de afiliados a nivel nacional mantendran su ambito territorial, pero
quedaran sujetas a los umbrales de participacion departamental y municipal, de
tal manera que aquellas cuya participacion sea inferior al 3% en un
departamento no podran continuar operando en los municipios de dicho
territorio. De igual forma, el proyecto prevé que las EPS cuya operacion se
encuentre limitada a-municipios pertenecientes a un Unico departamento podran
mantener su ambito territorial de autorizacidn aun cuando excedan el nimero
maximo-de EPS previsto para cada categoria departamental y municipal. Estas
reglas nacionales configuran un primer nivel de ordenamiento estructural del
aseguramiento, orientado a evitar la presencia de operadores con participacion
marginal o sin escala suficiente para una operacion sostenible.

En el @mbito departamental, el proyecto adopta un esquema de diferenciacion
en funcién del tamafio poblacional del departamento, estableciendo umbrales
minimos de participacion para permitir la operacion de las EPS en cada territorio.
Asi, en departamentos con poblacion superior a (2.000.001) habitantes, se
incluyen aquellas EPS cuya proporcion de afiliados, considerando ambos
regimenes, sea igual o superior al 5% en este ambito territorial. En
departamentos con poblacién comprendida entre (390.001) y (2.000.000) de
habitantes, se exige una participacion minima del 10%. Finalmente, en
departamentos de menor tamafio poblacional, se requiere una participacion
minima del 15%. Estos criterios departamentales actian como un segundo nivel
de modulacion de la estructura del mercado, previo a la aplicacion de las reglas
municipales.

En el ambito municipal y distrital, el proyecto adopta una estructura escalonada
gue permite una mayor coexistencia de EPS en municipios de gran tamafo
poblacional y restringe progresivamente dicho nimero a medida que disminuye
la poblacién, manteniendo en todos los casos un umbral minimo de participacién
poblacional. Esta estructura se detalla en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 1. Criterios por categorias distritales y municipales
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Poblacion Umbl_'al por
territorio
Igual o superior a quinientos mil uno (500.001) habitantes Todas las EPS
Entre cien mil uno (100.001 uinientos mil (500.000
habitantes ( ) v ( : Hasta 5 EPS
Entr_e cincuenta mil uno (50.001) y cien mil (100.000) Hasta 4 EPS
abitantes
Entre treinta mil uno (30.001) y cincuenta mil (50.000) Hasta 3 EPS
habitantes
Entre veinte mil uno (20.001) y treinta mil (30.000) habitantes Hasta 2 EPS
Entre diez mil uno (10.001) y veinte mil (20.000) habitantes 1 EPS
Igual o inferior a diez mil (10.000) habitantes 1 EPS

Fuente: Elaboracién SIC con base en MINSALUD18

5.1.2. Consideraciones de la Superintendencia de Industria y
Comercio

De acuerdo con el documento soporte del proyecto, esta diferenciacion
responde a un diagndstico segun el cual la operacién del aseguramiento en salud
requiere una masa critica minima de afiliados que permita a las EPS gestionar
adecuadamente el riesgo en salud, sostener redes integrales de prestacion,
asumir costos administrativos fijos- y —garantizar - la - continuidad del
aseguramiento. El regulador advierte que, tanto a nivel departamental como
municipal, en territorios con baja escala poblacional, la coexistencia de multiples
EPS con participaciones reducidas ha incrementado los costos por afiliado,
debilitado la capacidad operativa de los aseguradores y elevado el riesgo de
inestabilidad financiera, con impactos negativos sobre la garantia del derecho a
la salud.

En este contexto, esta Superintendencia observa que el uso del tamano
poblacional y de los niveles de participacion territorial como variables para fijar
el niumero maximo de EPS a operar se presenta como un criterio objetivo y
verificable, vinculado con la viabilidad operativa del aseguramiento. El
documento soporte enfatiza que dichas variables no se utilizan como criterios
fiscales o administrativos, sino como parametros técnicos de capacidad
operativa minima, orientados a evitar escenarios de fragmentacidon excesiva del
aseguramiento en aquellos departamentos y municipios que no cuentan con
condiciones estructurales para soportarla.

Asi mismo, el regulador justifica la adopcién de umbrales técnicos de
participaciéon del 3% en el ambito municipal y de 5% y 15% en el ambito
departamental, como condiciones adicionales para la permanencia de las EPS
en los territorios, sefialando que dichos umbrales permiten garantizar una masa
critica minima, facilitan la coexistencia de varias EPS en territorios grandes y

18 proyecto. Articulo 2.5.2.7.3.
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evitan la operacién marginal de aseguradores en territorios pequefos. Segun lo
expuesto en el documento soporte, estos umbrales contribuyen a la estabilidad
financiera del sistema y resultan coherentes con analisis comparativos sobre la
relacién entre escala poblacional y sostenibilidad del aseguramiento.

Desde la perspectiva de la libre competencia econdmica, mas alld del efecto
contractivo en el nUmero de agentes que pretende intrinsecamente la politica
publica, se observa que la estructura escalonada prevista en el proyecto guarda
coherencia con la justificacién desarrollada por el regulador. En particular, la
progresividad del niUmero de EPS y de los umbrales de participacion en funcién
del tamafio poblacional permite modular la intensidad competitiva segun las
condiciones estructurales del territorio, evitando tanto la sobreconcentracion
innecesaria en ambitos con alta capacidad de absorcion como la atomizacién
ineficiente en departamentos y municipios pequefos.

No obstante, esta Superintendencia debe advertir que, aunque el documento
soporte desarrolla la relacién entre masa critica poblacional, sostenibilidad
financiera y viabilidad operativa del aseguramiento, la definicién concreta de los
valores numéricos por rango poblacional y ‘umbral de participacion —a nivel
nacional, departamental y municipal— se sustenta principalmente en criterios
de razonabilidad técnica, experiencia regulatoria. y analisis cualitativos, sin
incorporar ejercicios cuantitativos especificos que demuestren que dichos
valores representan el nUmero 6ptimo de agentes aseguradores necesarios para
atender eficientemente las necesidades poblacionales en cada territorio.

Desde la perspectiva de la libre competencia econémica, esta Superintendencia
reconoce que el proyecto persigue una finalidad constitucionalmente legitima,
orientada a ajustar la operacién del aseguramiento en salud a la heterogeneidad
territorial y a favorecer condiciones de sostenibilidad y viabilidad operativa. En
este marco, la concentracién de afiliados en un menor nimero de EPS podria
facilitar la generacidn de eficiencias que, en ultima instancia, buscan garantizar
la continuidad y calidad en la prestacién de los servicios de salud para toda la
poblacién colombiana.

Ahora bien, la armonizacién de esta politica publica con el régimen de libre
competencia econdmica dependera, en buena medida, de la calibracion de los
umbrales y limites previstos a nivel nacional, departamental y municipal. En
efecto, si tales pardmetros resultan mas restrictivos de lo necesario, podrian
intensificar desproporcionadamente la concentracién en ciertos territorios y
reducir la rivalidad competitiva entre EPS mas alla de lo requerido para alcanzar
los objetivos perseguidos. En ese sentido, si bien la ausencia de herramientas
cuantitativas no desvirtia la legitimidad ni la razonabilidad general del
proyecto, si limita la capacidad de evaluar si la alternativa regulatoria propuesta
es la mas idénea para alcanzar los fines perseguidos con la menor afectacion
posible sobre la dindmica competitiva en el mercado de aseguramiento en salud.
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En este contexto, si bien la justificacién presentada por el regulador resulta
suficiente para respaldar la adopcion de un esquema diferenciado de limites y
umbrales con base en el tamafio poblacional y la participacién territorial, seria
aconsejable complementar dicho sustento con herramientas de anélisis
cuantitativo que permitan demostrar, de manera objetiva, que el nimero de
EPS autorizado y los umbrales de participaciéon definidos para cada nivel
territorial son adecuados para atender eficientemente las necesidades de
aseguramiento de la poblacién correspondiente.

Por lo anterior, esta Superintendencia recomendara al regulador considerar la
inclusion de un analisis cuantitativo, orientado a identificar el nUmero 6ptimo de
EPS y los umbrales de participacion por nivel territorial —nacional,
departamental y municipal— con base en variables econémicas y/o técnicas. La
incorporacion de este tipo de herramientas fortaleceria la solidez técnica del
proyecto, mejoraria la previsibilidad del marco regulatorio y mitigaria
eventuales cuestionamientos respecto de los limites numéricos y porcentuales
establecidos, sin que ello implique moadificar la I6gica general ni los objetivos de
politica publica que sustentan la iniciativa.

5.2. Sobre el plazo para que las EPS receptoras adecuen su
operacion ante la asignacion especial de afiliados}

5.2.1. Descripcion de la regla

El articulo 2.5.2.7.5 del proyecto establece que, ‘una vez la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD expida los actos administrativos
mediante los cuales se actualice el ambito territorial de autorizacion de las EPS
o de quienes hagan sus veces, el MINSALUD realizara la asignacion especial de
afiliados a las EPS receptoras que continlen operando en el respectivo ambito
territorial autorizado, conforme, principalmente, a las siguientes reglas:

a) Ninguna EPS o quien haga sus veces podra negarse a recibir los afiliados
asignados.

b) La asignacién especial de afiliados quedara efectiva a partir del primer dia
calendario del mes siguiente a la fecha en que esta cartera ministerial
entregue a las EPS receptoras o quien haga sus veces, los afiliados que le
fueron asignados. Las EPS receptoras o quien haga sus veces tendran como
minimo (5) dias calendario, previos a la efectividad de la asignacién especial,
para adelantar las acciones necesarias, que garanticen la continuidad del
aseguramiento a la poblacién asignada a partir de la fecha de efectividad de
la asignacién especial.
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c) La asignacion especial de afiliados se realizara teniendo en cuenta los
siguientes criterios, manteniendo integrados los grupos familiares
previamente conformados:

e No se asignaran afiliados a la EPS o quien haga sus veces, que quede
operando en un municipio, con el mayor porcentaje de participacién,
siempre y cuando exista otra EPS receptora o quien haga sus veces en
funcionamiento en el territorio a la cual se le puedan asignar afiliados.

e Los afiliados se asignaran a cada EPS receptora o quien haga sus veces,
en proporcién inversa a su participacion de afiliados en el municipio
correspondiente.

5.2.2. Consideraciones de la Superintendencia de Industria y
Comercio

Conforme al articulo 3*° de la Ley 1340 de 2009, el bienestar de los
consumidores constituye uno de los propdsitos de la politica publica de
competencia. En consecuencia, dicho aspecto es un criterio relevante en el
andlisis de la incidencia competitiva que puedan tener los proyectos de
regulacién.

Bajo esa o6ptica, y reconociendo que el disefio del proyecto propende por
preservar la continuidad del aseguramiento, para esta Superintendencia resulta
pertinente advertir que, si la asignacion especial de afiliados a las EPS
receptoras que continden operando en el respectivo ambito territorial autorizado
—articulo 2.5.2.7.5 del proyecto— involucra volimenes significativos de
poblaciéon en determinados territorios, la capacidad econdmica, financiera,
logistica y administrativa de algunas de estas EPS receptoras podria verse
exigida en el corto plazo.

La anterior situacién podria generar riesgos sobre la oportunidad y la continuidad
efectiva en la prestacién de los servicios de salud, especialmente para los
afiliados trasladados. La eventual concrecion de ese riesgo dependeria de la
concurrencia de tres factores: (i) la magnitud relativa del volumen de afiliados
asignados; (ii) la capacidad instalada y la estructura operativa preexistente de
la EPS receptora; y (iii) el tiempo efectivo de alistamiento disponible para
adecuar dichas capacidades antes de que la asignacion se haga exigible. Asi,
para esta Superintendencia, el escenario de mayor exposicion se configuraria
cuando, simultdneamente, se presente un aumento relativo elevado de afiliados,

19 “ARTICULO 3. PROPOSITOS DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS. Velar por la
observancia de las disposiciones sobre proteccién de la competencia; atender las reclamaciones o
quejas por hechos que pudieren implicar su contravenciéon y dar tramite a aquellas que sean
significativas para alcanzar en particular los siguientes propodsitos: la libre participacion de las
empresas en el mercado, el bienestar de los consumidores y la eficiencia econdémica.”
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una capacidad instalada insuficiente para absorberlo y un periodo de adecuacién
limitado.

En relacion con el tercer factor —el tiempo efectivo de alistamiento—, el
proyecto establece que la asignacion especial se activard una vez la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD actualice el ambito territorial de
autorizacién. Esta actualizacién debera realizarse conforme a lo dispuesto en el
articulo 2.5.2.7.4, el cual establece que dicha entidad debera incorporar el nuevo
ambito territorial en los actos administrativos de autorizacién de funcionamiento
de las EPS, dentro de los tres meses siguientes a la entrada en vigencia del
proyecto.

En concordancia con lo anterior, el literal b del articulo 2.5.2.7.5 del proyecto
establece que la asignacién especial de afiliados se hara efectiva a partir del
primer dia calendario del mes siguiente a la fecha en que el MINSALUD
entregue los afiliados asignados. Asi mismo, sefiala que las EPS receptoras
contaran, como minimo, con cinco dias calendario previos a la efectividad de
dicha asignacion para adelantar las acciones necesarias que garanticen la
continuidad del aseguramiento ala poblacién asignada.

Asi las cosas, esta Superintendencia debe advertir que los. documentos de
soporte del proyecto no ofrecen una justificacion que permita valorar por qué
el disefio temporal previsto resultaria, en todos los escenarios plausibles de
implementacion, razonable para que las EPS receptoras ajusten su operacion
frente a una poblacién ya determinada. Esta situacién adquiere especial
relevancia en contextos donde la asignaciéon implique incrementos relativos
significativos en determinados territorios. En otras palabras, no se identifica una
justificacion técnica que permita concluir, con suficiente certeza, que el lapso
total disponible resulte, en términos generales, adecuado para que todas las EPS
receptoras logren llevar a cabo los ajustes administrativos y logisticos necesarios
para garantizar la continuidad efectiva del aseguramiento de todos los afiliados.

Desde una perspectiva econémica, dotar de mayor claridad y previsibilidad a los
tiempos de implementacidon contribuiria a reducir los costos de transaccion y
coordinacion asociados a una reasignacion masiva de afiliados. Esto permitiria a
las EPS receptoras planear con antelacién los ajustes requeridos en su capacidad
instalada —incluyendo red de prestadores, contratacion, gestién de
autorizaciones, sistemas de informacién, logistica de medicamentos, talento
humano y atencién al usuario—, asi como en su gestién financiera, en aspectos
como flujo de caja, provisiones y pagos a la red.

En un mercado de aseguramiento con precio regulado (Unidad de Pago por
Capitacion) y competencia predominantemente no-precio, la calidad y la
oportunidad en la prestaciéon del servicio constituyen variables competitivas
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relevantes.?? Por tanto, un incremento abrupto en el niumero de afiliados, sin un
margen razonable para el alistamiento, podria llegar a generar congestién
operativa y traducirse en mayores tiempos de respuesta, fricciones
administrativas y riesgos potenciales sobre la continuidad efectiva de
tratamientos.

Adicionalmente, los choques de demanda derivados de la reasignacidon especial
podrian afectar no solo a los afiliados trasladados, sino también a la poblacién
preexistente de la EPS receptora, en la medida en que la congestién y la
reasignaciéon interna de recursos podrian generar potenciales externalidades
negativas sobre la oportunidad y la calidad del servicio para toda la poblacién
atendida.

En este sentido, una definicion mas precisa de los hitos y plazos, acompafiada
de una justificacién técnica de su razonabilidad, podria mitigar la posibilidad de
efectos no deseados en términos de continuidad y oportunidad en la prestacién
de los servicios de salud, contribuyendo asi a preservar el bienestar de los
afiliados y a que el proceso de reorganizacion cumpla su finalidad sin generar
deterioros transitorios evitables.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, esta Superintendencia
recomendara al MINSALUD precisar los hitos y plazos que rigen la
implementacidon de la asignacién especial. En particular, se sugiere definir el
momento a partir del cual se entiende que las EPS receptoras conocen, de
manera cierta, el numero de afiliados que deberan recibir, asi como establecer
el margen temporal minimo razonable con el que contaran antes de asumir
plenamente las responsabilidades propias del aseguramiento. Ademas, se
recomendard justificar técnicamente por qué dichos tiempos resultarian
adecuados para permitir a las EPS receptoras efectuar los ajustes
administrativos, logisticos y operativos necesarios, para garantizar con
suficiencia la calidad y continuidad de los servicios de salud para sus afiliados.

6. RECOMENDACIONES
Por las razones expuestas, se recomienda al MINSALUD:

e En relacién con el articulo 2.5.2.7.3 del proyecto: Considerar Ila
incorporacion de un analisis cuantitativo, orientado a identificar el nimero
optimo de EPS y los umbrales de participacidon por nivel territorial nacional,
departamental y municipal.

e En relacién con el articulo 2.5.2.7.5. del proyecto: Precisar los hitos y plazos
de la asignacion especial, definiendo desde cuando las EPS receptoras
conocen con certeza el nimero de afiliados a recibir y estableciendo el margen

20 Superintendencia de Industria y Comercio. Resolucion 35379 de 2025. Pags. 7-9.

15
La Superintendencia de Industria y Comercio ofrece los siguientes canales de atencién: Nuestro aporte es
Teléfono en Bogota: 601 592 04 00 - Linea gratuita a nivel nacional: 01 8000 910 165 - fundamental al usar menos
Direccién: calle 24 No. 7 - 43 local 108, Bogota D.C., Colombia - Teléfono: 601 587 00 00 - papel contribuimos con el

WWW.SIC.gov.co . medio ambiente



&7
Superintendencia de
Industria y Comercio

temporal minimo razonable de alistamiento antes de asumir el
aseguramiento. Justificar técnicamente la razonabilidad y suficiencia de
dichos plazos, demostrando que permiten a las EPS receptoras realizar los
ajustes operativos necesarios para garantizar la calidad y continuidad en la
prestacion de los servicios de salud a toda su poblacidn afiliada.

Se solicita amablemente al MINSALUD que, al expedir el proyecto, remita una
copia de este acompafada con la ultima versién de su memoria justificativa, al
correo electrénico grabogacia@sic.gov.co.

Para finalizar, se informa que a partir del 30 de diciembre de 2025 se inhabilité
el correo electrénico contactenos@sic.gov.co. Actualmente, para el envio de
solicitudes de conceptos de Abogacia de la Competencia y demas asuntos
relacionados, se dispone de las siguientes alternativas:

1. Radicar a través del formulario PQRSFD de la SIC en el siguiente enlace:
Peticiones, quejas, reclamos, sugerencias y denuncias - PQRSD | Sede
Electrénica.

2. Sede Electréonica, mediante el portafolio de tramites y servicios en el
enlace: Tramites, OPA'S y Otras consultas de informaciéon | Sede
Electrénica

3. Radicacién en punto fisico de la sede SIC ubicada en la Calle 24 No. 7-43,
local 108, en Bogota D.C., para lo cual se solicita allegar la informacién
en un dispositivo electrénico (DVD, USB, disco duro, entre otros).

Cordialmente,

Firmado digitalmente por:
. FRANCISCO MELO RODRIGUEZ
Fecha: 2026.02.02 16:02:05 COT
Razén: Doc Elect
Ubicacién: CO
FRANCISCO MELO RODRIGUEZ )
SUPERINTENDENTE DELEGADO PARA LA PROTECCION DE LA COMPE,TENCIA
DESPACHO DEL SUPERINTENDENTE DELEGADO PARA LA PROTECCION DE LA

COMPETENCIA

Elabord: Ligia Parrado
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