Sentencia C-1165/00
AUTORIDAD PUBLICA EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Alcance de la actividad

Como se desprende de la autodefinicién del Estado Colombiano como “Social de Derecho”
segln se expresa en el articulo 12 de la Carta, no puede limitarse la actividad de las
autoridades publicas simplemente a deberes de abstencidn para que se ejerzan ciertos
derechos de los particulares cual sucede con las libertades publicas, sino que se impone
también para el Estado en su conjunto, la realizacién de actos y la formulacién de politicas no
negativas sino positivas, para que los derechos de contenido social y econdmico no sean de
caracter meramente retdrico sino que tengan, cada vez mas, un mayor cubrimiento cuya

meta debe ser que gocen de ellos todos los habitantes del pais.
SEGURIDAD SOCIAL-Derechos que la conforman

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL-Caracter prestacional/SEGURIDAD SOCIAL-Cobertura de

caracter progresivo

Es indudable que la seguridad social, por su contenido material es de caracter asistencial o
prestacional y, precisamente por ello no basta para su eficacia con la sola existencia de una
persona natural como titular del derecho, sino que se exige ademas la existencia de una
reglamentacién que lo rija y de alguien, que como ente publico o privado autorizado por la
ley preste los servicios que la hagan realidad. Por ello, la cobertura de la Seguridad Social no
es inmediata, ni se alcanza con su sola enunciacién en la Carta Politica, sino que es de
caracter progresivo en el tiempo y en el espacio, como una meta a alcanzar por el Estado
Colombiano cuando ella se extienda en el futuro a todos los habitantes de todo el territorio

nacional.

SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD-Régimen contributivo y subsidiado
SEGURIDAD SOCIAL EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Importancia
DERECHOS ECONOMICOS-Efectividad frente a copromisos internacionales

El Estado, para la efectividad de los derechos econdmicos-sociales, no puede sustraerse al

cumplimiento del deber juridico de adoptar decisiones de caracter presupuestal para el



efecto, cuando a ello se ha obligado en virtud de tratados, pactos o convenciones de

caracter internacional.
DERECHOS SOCIALES Y ECONOMICOS-Caracter progresivo
SEGURIDAD SOCIAL-Servicio publico de caracter obligatorio

Es el Presupuesto General de la Nacién un instrumento de obligatoria utilizacién por las
autoridades publicas para llevar adelante la politica social del Estado Colombiano, dentro de
la cual se encuentra la seguridad social como un servicio publico obligatorio que se presta
bajo la direccion de la autoridad estatal, que la coordina y la controla con sujecién a

principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, conforme a la ley.

REGIMEN SUBSIDIADO DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD-Disminucion de recursos desconoce

cobertura progresiva del sistema

Sin lugar a duda, esa disminucién de los recursos para el régimen subsidiado de salud, de
ninguna manera realiza el postulado constitucional de la ampliacién progresiva de la
cobertura de la Seguridad Social que ordena el articulo 48 de la Carta, pues salta a la vista
gue a menores recursos y mayores necesidades insatisfechas en salud, dadas las
circunstancias econdémico-sociales que vive el pais, en lugar de aumentar la cobertura de la
Seguridad Social, asi como la calidad del servicio, se veran necesariamente afectados en
forma negativa, en desmedro del bienestar de quienes mas requieren de la solidaridad de los
asociados y de la actividad positiva del Estado por encontrarse en situacion de debilidad por
SUS escasos 0 hingunos recursos econdmicos, aun estando en capacidad de trabajar, pero

azotados por el desempleo y otros flagelos sociales.

GASTO PUBLICO SOCIAL-Prioridad

FONDO DE SOLIDARIDAD Y GARANTIA-Disminucion de recursos
Referencia: expediente D-2873

Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 34 de la Ley 344 de 1996 “Por la
cual se dictan normas tendientes a la racionalizacién del gasto publico, se conceden unas

facultades extraordinarias y se expiden otras disposiciones”.



Actores:

Carlos A. Ballesteros B., en su propio nombre y como apoderado de Luz Stella Alvarez
Castafio, Astrid Helena Vallejo Rico, Maria Esperanza Echeverry, Sara Janeth Fernandez

Moreno, Abraham Robledo Lagarejo, German Reyes Forero y Esteban Zarate Durier.
Magistrado Ponente:

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Bogota, D.C., seis (6) de septiembre del afio dos mil (2000).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES.

1. El ciudadano Carlos A. Ballesteros B., actuando en su propio nombre y como apoderado de
Luz Stella Alvarez Castafo, Astrid Helena Vallejo Rico, Maria Esperanza Echeverry, Sara
Janeth Fernandez Moreno, Abraham Robledo Lagarejo, German Reyes Forero y Esteban
Zarate Durier, en ejercicio de la accidn publica de constitucionalidad, presenté demanda para
que se declare la inexequibilidad del articulo 34 de la Ley 344 de 1996, “por la cual se dictan
normas tendientes a la racionalizacién del gasto publico, se conceden unas facultades

extraordinarias y se expiden otras disposiciones”.

2. Mediante auto de 15 de marzo del afio 2000, se admitié la demanda a que se ha hecho
referencia, se dispuso la fijacion en lista por el término de diez dias para que pudieren
intervenir los ciudadanos que lo considerasen necesario o conveniente, se ordend el envio de
copias de lo actuado al sefior Procurador General de la Nacion para la rendicidn del concepto
correspondiente y, conforme a lo dispuesto por el articulo 244 de la Constitucién y para los
efectos sefialados en el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991, se ordend la comunicacion de
la iniciacién de este proceso al sefior Presidente de la Republica y al sefior Presidente del

Congreso de la Republica.



Il. NORMA DEMANDADA
A continuacién, se transcribe el texto de la norma demandada, que es del siguiente tenor:
“Ley 344 de 1996

Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacion del gasto publico, se conceden

unas facultades extraordinarias y se expiden otras disposiciones”.
El Congreso de la Republica de Colombia

Decreta:

“Articulo 34 de la Ley 344 de 1996.
“El numeral segundo del literal c) del articulo 221 de la Ley 100 de 1993 que quedara asi:

“A partir de 1997 podra llegar a ser igual a medio punto de la cotizacién del régimen

contributivo.

“A partir de 1998 no podra ser inferior a un cuarto de punto de la cotizacién del régimen

contributivo”.
[ll. LA DEMANDA

Formulada asi la acusacién de inconstitucionalidad, se afirma que el articulo 34 de la Ley 344
de 1996 ya transcrito, no obstante lo dispuesto por el articulo 48 de la Constitucién, segun el
cual “el Estado, con la participacion de los particulares ampliard progresivamente la
cobertura de la Seguridad Social que comprendera la prestacidn de los servicios en la forma
que determine la ley, redujo notablemente los recursos del Fondo de Solidaridad y Garantia,
pues segun el articulo 221 de la Ley 100 de 1993, que fue derogado por la Ley 344 de 1996,
el Gobierno estaba obligado a incluir dentro del presupuesto un valor igual al que se recibiera
por concepto de las cotizaciones al régimen contributivo y la norma acusada disminuye ese
aporte presupuestal a un cincuenta por ciento (50%) para el afio 1997 y a un veinticinco por

ciento (25%) para los afios subsiguientes, a partir de 1998.



De esta manera, encuentran los demandantes que esa disminucién de recursos
presupuestales para la seguridad social en vez de ampliarla obra en sentido contrario, lo que
resulta violatorio del concepto mismo de Estado Social de Derecho que se consagra en el

articulo 1 y en el predmbulo de la Carta Politica.

Se expresa luego en la demanda que la garantia de la convivencia pacifica en un estado
democratico, con un ordenamiento econdmico y social justo, explica que el constituyente en
los articulos 48 y 49 se ocupara, como se ocupd, de lo atinente a la seguridad social como
servicio publico obligatorio que bajo la direccion del Estado, su coordinacién y control debe
prestarse con sujecion a principios de solidaridad, universalidad y eficiencia, en la forma que
se seflale por la ley. Por ello, se dispuso asi mismo por la Carta Politica la ampliacién
progresiva de la cobertura de la Seguridad Social, asunto este sobre el cual ha sido reiterada
la jurisprudencia de la Corte Constitucional, como aparece en la Sentencia T-116 de 1993,
Magistrado Ponente, doctor Hernando Herrera Vergara, de la que los actores hacen

transcripcién parcial.

Se agrega a continuacién que dentro de ese marco constitucional se dicté la Ley 100 de
1993, que en cuanto hace a la salud establecié dos regimenes, a saber: el contributivo,
cuando la vinculacién personal y familiar al sistema general de seguridad social en salud se
realiza mediante el pago de una cotizacién o un aporte econémico previo financiado por el
afiliado directamente o en concurrencia con su empleador, por una parte; y el régimen
subsidiado, cuando la vinculacidon al sistema se realiza mediante el pago de una cotizacién
que total o parcialmente se efectla mediante un subsidio con recursos fiscales o de
solidaridad, conforme al articulo 211 de la Ley 100 de 1993.

Recuerdan luego los demandantes algunas normas de la citada ley sobre la administracién y
recursos del régimen subsidiado y de la existencia y funcionamiento del Fondo de Solidaridad
y Garantia, regulado este Ultimo por el articulo 221 de la Ley 100 de 1993, entre otros,
aportes del Presupuesto Nacional que, a partir del afio de 1997 podrian llegar a ser iguales “a
los recursos generados por concepto del literal a) del presente articulo”, es decir, la suma a

“un punto de la cotizacién del régimen contributivo”.

Se manifiesta por los actores que al comparar las disposiciones que para la financiacién del

Fondo de Solidaridad y Garantia se acaban de mencionar con lo que se establece por el



articulo 34 de la Ley 344 de 1996, objeto de la demanda, queda claro que en lugar de que los
recursos del mismo con cargo al presupuesto puedan ser iguales a “un punto de la cotizacién
del régimen contributivo a partir de 1997”, en virtud de la norma que ahora se acusa sélo

podran llegar a ser iguales a “medio punto” de tal contribucidn.

De esta manera, dado que la Seguridad Social para ampliar su cobertura exige cada vez
mayores recursos, el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, resulta inconstitucional porque en
lugar de aumentarlos, los disminuye con la modificacién que le introduce al articulo 221,
numeral dos de la Ley 100 de 1993, lo que significa que la norma que se acusa vulnera

entonces las disposiciones constitucionales que se denuncian como infringidas.
IV. INTERVENCIONES
1. Coadyuvancia a la demanda, para que se declare la inexequibilidad de la norma acusada.

1.1. Dentro del término legal intervinieron para coadyuvar la demanda los ciudadanos Clara
Inés Restrepo Mesa, quien ademas manifestd ser investigadora de la “Corporacién Regién”;
Maria Angélica Arzuaga Salazar, Ariel de JesUs Hernandez Serna, Carlos Julio Diaz Lotero,
Maria del Pilar Pastor D., Mariela Gomez, Francia Palomino, Dora Lucia Gaviria Norefia, Cielo
Narifio Q., Maria G. Jaramillo J., Hilda Acosta, Maria Eugenia Alvear, Yamile Diaz de Correa,
Olga Correa, Jorge Arturo Bernal Medina, quien ademas afirmé ser Director Ejecutivo de la
“Corporacién Viva la Ciudadania”; Alirio Uribe Mufioz y Reinaldo Villalba Vargas quienes
manifiestan formar parte de la “Corporacién Colectivo de Abogados, ONG” que presta
asistencia legal en derechos humanos, Carmen Evelia Pico Merchan, Norberto Rios Navarro,
Mauricio Hernando Torres Tovar, Aura Cecilia Gdmez, Doris Forero, Luz Dary Ruiz, Jhon Jairo
Lopera Rojas, Esteban Zarate, Dorian Quiceno, Olga Martinez, Javier Zapata Jaramillo, Rubén
M. Restrepo, Freddy A. Peldez, Sandra Parra, Paula Andrea Botero, Angela Graciano, Sandra
Lépez, Rodrigo Pineda, Martha Cecilia Valencia, Silvia Benitez, Mery Gémez de Ortega, Doris
Cecilia Ochoa Jaramillo, Luis H. Taborda, Bernardo Augusto Tamayo, Oscar Jaramillo, Lina
Marcela Echeverry, Alba Mary Rodas, Arnoldo Urrea, Silvia Zuluaga Gil, Mario Esteban

Hernadndez Alvarez.

Todos los intervinientes anteriormente mencionados coinciden en que la seguridad social es
un derecho de realizacién progresiva que requiere ampliacidon gradual de su cobertura,

conforme a lo establecido por los articulos 48 y 49 de la Carta Politica. También, en la



afirmacion de que el articulo 221 de la Ley 100 de 1993 y otras disposiciones de la misma
determinaron los recursos con los cuales podria cumplirse ese postulado constitucional vy,
sefialan igualmente todos los intervinientes que el articulo 34 de la Ley 344 de 1996 recortd
los recursos destinados al régimen subsidiado en salud, lo que significa que se disminuye la
posibilidad de que se extiende y amplie la cobertura de la Seguridad Social, por lo que

concluyen que la norma que impugnan es contraria a la Constitucion.

1.2. Adicionalmente a las razones ya expresadas, la ciudadana Clara Inés Restrepo Mesa,
quien manifiesta ser investigadora de la “Corporacion Region” con sede en Medellin,
acompand a su escrito de impugnacién un documento denominado “El analisis participativo
del Sisben”, que constituye el “capitulo 3” de un estudio de mayor extensién, documento en
el cual presenta las opiniones libremente expresadas de algunos afiliados al Siben en barrios
de Medellin sobre el funcionamiento del mismo, el acceso a los servicios sociales, la atencion
que reciben, asi como los resultados de una encuesta aplicada en esos barrios sobre el
mismo. En ese estudio, se afirma que como resultado del mismo pudo establecerse que los
bachilleres de sectores pobres de la poblacién quedan excluidos del sistema a pesar de que
ni ellos ni sus familias tienen ingresos suficientes para afiliacion al régimen contributivo;
ademas, se concluye que el Sisben no incluye dentro del mismo a todas las personas de los
barrios encuestados que lo necesitan; se afirma que la cobertura de aseguramiento en las
entidades administradoras del régimen subsidiado (ARS) tienen una baja cobertura; se
deduce falta de oportunidad y capacidad del Sisben para captar los cambios del modo de
vida de la gente; se comprobd la incapacidad para controlar la doble afiliacién en algunos
casos, asi como inconformidad en algunos beneficiarios con respecto a la clasificacién de que
fueron objeto. Asi mismo, se encontrd que el Sisben, por lo que hace a Medellin, adolece de
incapacidad para captar a numerosos desplazados por los problemas de violencia, asi como,

se acusa falta de informacién a los usuarios que conduce a mala atencién en muchos casos.

Por Ultimo, se afirma que tal como se encuentra demostrado “el Sisben, efectivamente
selecciona a los mas pobres de los pobres, segun sus criterios de focalizacién, pero aun asi,
comete el error de dejar por fuera personas que deberian estar en los niveles mas bajos, bien
sea, porque no los encuesta o no los clasifica, con lo cual logra excluir a un porcentaje
importante de la poblacion de menores ingresos de los beneficios de la salud, por el
momento, y a futuro de otros servicios sociales”; y agrega que “a pesar de que este tipo de

sistemas fueron disefiados precisamente para amortiguar la pobreza en los sectores mas



golpeados por el ajuste, se encuentra que con niveles de pobreza tan altos y crecientes como
los que enfrenta esta ciudad (Medellin), el mecanismo se hace ineficiente y excluyente”.
Ademads, -agrega el estudio citado-, “los derechos fundamentales consagrados en la
Constitucién Nacional y dentro de ellos la salud, son totalmente violados desde este enfoque
que pretende ahorrar recursos para el fisco, desconociendo los derechos de los ciudadanos a

la salud y la vida”.

1.3. A la intervencion del ciudadano Jorge Arturo Bernal, Director Ejecutivo de la Corporacidon
Viva la Ciudadania, se anexd el documento denominado “Evaluacién del funcionamiento del
régimen subsidiario en salud”, realizado por la Contraloria General de la Republica, en el cual
se expresa que “los recursos que debe percibir el Fosyga, "Subcuenta Solidaridad”, principal
fuente de financiacion del régimen, no son encontrados en la cantidad u oportunidad
establecidas, debido especialmente a deficientes controles de verificacidon del ingreso base
de captacién del régimen contributivo, no giro de la obligaciéon del Gobierno Nacional e
indefinicién en la forma de calcular el impuesto de remesas de las companfias petroleras en

Cusiana y Cupiagua “.

Por otra parte, en el mismo informe citado de la Contraloria General de la Republica, se
manifiesta que respecto del Fondo de Solidaridad y Garantia en Salud -Fosyga-, Subcuenta
Solidaridad, “el Gobierno Nacional no ha cumplido con su obligacién de girar” oportunamente
lo que corre a su cargo, al punto que a 31 de diciembre de 1998 adeudaba la suma de
$531.314.5 millones, por lo que “el Ministerio de Hacienda se comprometié a efectuar pagos

anuales entre 1999 y 2005, actualizando el saldo por el IPC proyectado para esas vigencias”.

1.4. En la intervencién de los ciudadanos Alirio Uribe Mufioz y Reinaldo Villalba Vargas,
integrantes de la “Corporacion Colectivo de Abogados”, a las razones generales expuestas
por los demas intervinientes, agregan que la norma demandada “viola los deberes del Estado
derivados del Derecho Internacional de los Derechos Humanos”, por cuanto la salud es un
derecho de las personas, y, ademads, “una obligaciéon publica, que tiene como

manifestaciones principales los derechos fundamentales de prestacién”.

Aducen que la caracteristica de derecho prestacional impone que este puede ser exigido “de

los poderes publicos y en ocasiones de los particulares”, como ocurre con el derecho a la



salud, “que segun el articulo 49 de la Carta le impone al Estado la obligacién de hacer, en el
sentido de garantizar a todas las personas el acceso a este servicio publico, para la
promocion, proteccién y recuperacion de la salud”, lo cual se explica en un Estado Social de
Derecho, en el que su actividad “impone acciones concretas a fin de prestar el servicio
publico correspondiente, para asegurar de esa manera el goce y disfrute de los servicios de
asistencia médica, hospitalaria, farmacéutica y de laboratorio”, pues “la salud es uno de
aquellos derechos que por su caracter inherente a la existencia de todo ser humano se
encuentra protegido en nuestro ordenamiento, especialmente en aras de una igualdad real y
efectiva, en las personas que por su condicién econdmica, fisica o0 mental se hallen en
circunstancias de debilidad manifiesta (C.P. articulo 13 inciso tercero)”, derecho este
intimamente relacionado con el fundamental a la vida, que garantiza el articulo 11 de la
Carta Politica.

Ese derecho a la salud, impone entonces al Estado el deber de abstenerse de formular
politicas que puedan ponerlo en peligro para los sectores mas pobres de la poblacién, al
propio tiempo que establece el deber de obrar para la satisfaccién progresiva de esa
necesidad social.

Por ello, reiteran los intervinientes aqui mencionados que la norma acusada es contraria a la
Constitucién.

2. Intervenciones para impugnar la demanda e impetrar a la Corte que se declare

constitucional la norma acusada.

2.1. Por conducto de apoderado, el Ministerio de Salud solicita a la Corte declarar que el
articulo 34 de la Ley 344 de 1996, modificatorio del articulo 221 de la Ley 100 de 1993, se

ajusta a la Constitucion.

En la argumentacion expuesta para el efecto, se manifiesta que conforme al articulo 221 de
la Ley 100 de 1993, la financiacién de la “Subcuenta de Solidaridad”, incluye un aporte del
presupuesto nacional que, en términos de la citada ley a partir de 1997 pueda “llegar a ser
igual a los recursos generados por concepto del literal a) del presente articulo”, es decir a

“un punto de la cotizacién del régimen contributivo”.

Aduce la impugnacioén que de acuerdo con el texto acabado de mencionar, lo que el articulo



221 de la Ley 100 de 1993 establecia, era “un limite maximo de los recursos del presupuesto
nacional que se podian destinar a la financiacién de la Subcuenta de Solidaridad del Fosyga,
sin que se estableciera un limite minimo, de suerte tal que estos recursos no podian ser
mayores a los que generase el Sistema Integral de Seguridad Social en Salud por concepto
de las cotizaciones de solidaridad del régimen contributivo, pero pudiendo ser, por lo tanto,
bastante inferiores”.

De manera pues que no existia ninguna obligacién legal de destinar del presupuesto
nacional, para ese efecto y como minimo, “el equivalente a los recursos que se le generasen
al sistema por concepto de la cotizacién de solidaridad de que trata la letra A del mismo
articulo " (221 de la Ley 100 de 1993).

A continuacion se expresa que el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, en cuanto establece que
los aportes del presupuesto nacional para el Fondo de Solidaridad y Garantia, “a partir de
1997” podran “llegar a ser igual a medio punto de la cotizacién del régimen contributivo”, no
surten ya ningun efecto, “por cuanto todas y cada una de las disposiciones correspondientes
al presupuesto de 1997, incluyéndose la propia Ley Anual del Presupuesto para este afio, hoy
en dia ya no subsisten dentro de nuestro ordenamiento juridico, no tienen vigencia alguna”,
razén por la cual, en cuanto a este aspecto de la norma demandada solicita a la Corte

“inhibirse de efectuar pronunciamiento alguno al respecto”.

Por lo que hace a los aportes del presupuesto nacional a partir del afo de 1998 a la
Subcuenta de Solidaridad del Fosyga, se manifiesta en la oposicibn que antes de la
expedicion del articulo 34 de la Ley 344 de 1996, es decir durante la vigencia del articulo 221
de la Ley 100 de 1993, “no existia norma que le asegurara a la Subcuenta de Solidaridad del
Fosyga unos recursos fijos o0 minimos del presupuesto nacional, pues de ellos, al tenor de lo
establecido por el viejo articulo 221", tan sélo se establecia que “no podian ser mayores a las
cotizaciones de solidaridad del régimen contributivo, pudiendo, en consecuencia, ser iguales
a una quinta parte, a una décima parte, etc”., por lo que ha de entenderse es que con la
expedicion de la norma demandada, lo que se hizo por el legislador fue establecer que “a
partir del aflo de 1998, del presupuesto nacional unos recursos minimos” tendran que ser
destinados unos recursos que, “como minimo, deberan equivaler a una cuarta parte de los
ingresos que recaude el sistema por concepto de la cotizacién de solidaridad del régimen

contributivo”. Por ello, a juicio del interviniente, “no es cierta la afirmacién contenida en la



demanda en el sentido de que para el aflo de 1998 y siguientes se disminuyen los recursos
del sistema”, pues, lo que en realidad ocurre es que “se asegura la destinacién de una parte
del presupuesto nacional para financiar el funcionamiento del régimen subsidiado”, lo que

antes no sucedia.

Por otra parte, el apoderado del Ministerio de Salud sefala que en lo que respecta a los
aportes de la Nacion destinados a la atencién de la salud de los habitantes del territorio
colombiano, el articulo 49 de la Constitucion Politica establece que estos deben ser sefialados
por la ley, es decir, definidos por el Congreso de la Republica, segln lo que considere para el
efecto. Por esta razdn, no resulta entonces inexequible el articulo 34 de la Ley 344 de 1996,
norma esta que ademas, podra ser objeto de modificacion posterior si asi lo decide el

legislador.

2.2. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, por medio de apoderado especialmente
constituido para el efecto, sostiene que el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, se aviene con la
Constitucion, pues el derecho a la seguridad social que consagra el articulo 48 de la Carta

Politica “no es ilimitado”, sino que se encuentra sometido a lo que “establezca la ley”.

En tales condiciones, es claro que lo antes dispuesto por la Ley 100 de 1993 con respecto a
los recursos del Fondo de Solidaridad y Garantia podia ser objeto de modificacion por otra
ley, como ocurri6 con la expedicion de la Ley 344 de 1996, en su articulo 34. Por ello, no es
cierto, como lo afirman los demandantes que la norma acusada resulte violatoria de los

articulos 1, 2, 48 y 49 de la Constitucion Nacional.

2.3. Igualmente por conducto de apoderada el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
acudiod a este proceso y, solicita a la Corte en su intervencién que se declare inhibida para
pronunciarse en relacién con la norma demandada; o, que, si la Corporacién estima que la
inhibiciéon no es procedente se declare entonces la constitucionalidad del articulo 34 de la
Ley 344 de 1996.

En cuanto hace a la peticidn de dictar sentencia inhibitoria, en resumen, se aduce como
razén para el efecto que el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, fue derogado de manera
expresa por el articulo 160 de la Ley 508 de 1999, por la cual se expidié el Plan Nacional de
Desarrollo. De esta manera, a juicio del opositor, la Corte no puede hacer pronunciamiento

alguno sobre la norma acusada, por carencia actual de objeto.



No obstante, para el caso de que el pronunciamiento de la Corporacién sea de mérito, ha de
tenerse en cuenta que la financiacién del régimen subsidiado en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud, “se cuenta con dos tipos de recursos fundamentales: los
provenientes de las transferencias de la Nacién a los departamentos y municipios
(participacion en los ingresos corrientes de la Nacidn, situado fiscal y rentas cedidas y de
Ecosalud) vy, los recursos provenientes del Fondo de Solidaridad y Garantia -Fosyga- que se
nutre con una contribucién de solidaridad del régimen contributivo, de aportes al Sistema de
las Cajas de Compensacién Familiar y de Aportes de la Naciéon”. Es decir, los aportes que
esta Ultima hace, persiguen “como objetivo fundamental mantener y promover la ampliacién
de cobertura, respondiendo a los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia

consagrados en la Carta Politica y en la Ley 100 de 1993".

Siendo ello asi, “ni el articulo 221 de la Ley 100 de 1993 ni el articulo 34 de la Ley 344 de
1996” pueden ni deben “entenderse como una orden para que el Gobierno Nacional
incluyera en el proyecto de ley del Presupuesto General de la Nacién el gasto creado por esas

leyes”.

En ese mismo orden de ideas, expresa el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico que “del
universo de recursos que ingresan al Fosyga, salvo los correspondientes a las cotizaciones en
el momento que son recaudadas por las Entidades Promotoras de Salud -EPS-, sélo pueden
considerarse que son del Sistema cuando ingresan al citado Fondo y como tales, recursos
destinados a la Seguridad Social en Salud, de tal manera que no puede admitirse una

destinacion diferente a los fines previstos en este Sistema”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién en concepto distinguido con el nimero 2155 solicita
a la Corte declarar la constitucionalidad del articulo 34 de la Ley 344 de 1996, objeto de la

demanda en este proceso.

A juicio del Jefe del Ministerio Publico, el problema juridico planteado por los actores y que ha
de resolverse ahora, esencialmente radica en decidir “si la medida contenida en el articulo
34 de la Ley 344 de 1996, consistente en determinar la participacion del Estado en la
financiacién de la Subcuenta de Solidaridad del "Fondo de Solidaridad y Garantia“, desconoce

el postulado constitucional de la ampliacién progresiva de la seguridad social, en la medida



en que dicha participacién es inferior a la fijada originalmente en el articulo 221 de la Ley
100 de 1993".

Estima el sefior Procurador General de la Nacidn que el principio consagrado en el articulo 48
de la Carta Politica que ordena que se amplie en forma progresiva la cobertura de la
Seqguridad Social, no es de realizaciéon inmediata sino que corresponde a la ley propender por
su realizacion gradual, pues ello “depende en gran medida de las condiciones financieras y

presupuestales del Estado en un momento histérico determinado”.

Con todo, conforme a la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en algunos casos
excepcionales los derechos propios de la seguridad social se vuelven fundamentales conexos
cuando se encuentran directamente relacionados con otros, como el de la vida, que por su
naturaleza si lo son, consideracion esta que ha permitido la prosperidad de acciones de
tutela en las que se ha ordenado “el reconocimiento de determinadas prestaciones

asistenciales”.

De otro lado, el legislador, en ejercicio de sus funciones y conforme a su apreciacién de
oportunidad y conveniencia dictd la Ley 100 de 1993 en cuyo Libro Segundo “cred el Sistema
General de Seguridad Social en Salud, con el fin de regular el servicio esencial de la salud y

crear condiciones de acceso de toda la poblacion en todos los niveles de atencion”.

Para ese efecto, se establecieron dos regimenes distintos teniendo en cuenta el nivel de
ingresos, que, como se sabe, son el contributivo y el subsidiado, este Ultimo con aportes que

conforman el “Fondo de Solidaridad y Garantia”.

Las fuentes de financiacién para el régimen subsidiado son integradas por “las transferencias
de inversion social destinadas a la salud; los recursos propios y los provenientes de Ecosalud
que los departamentos y municipios destinen; los recursos del situado fiscal y de las rentas
cedidas de los departamentos; los recursos adicionales que a partir de 1997 reciben los
municipios, distritos y departamentos como participaciones y transferencias por concepto del
impuesto sobre la renta sobre las empresas de la industria petrolera de la zona de Cupiagua
y Cusiana, y finalmente los recursos para subsidios del Fondo de Solidaridad y Garantia a que
hace alusién el articulo 221 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 34 de la Ley
344 de 1996, que se revisa”.



Manifiesta el sefor Procurador que los recursos para subsidios del Fondo de Solidaridad y
Garantia son, entonces, tan sélo unos de los que se encuentran destinados a la financiacién
del régimen subsidiado de salud, cuya importancia es de trascendencia, “en la medida en
que estan destinados a cofinanciar con entes territoriales los subsidios para los usuarios
afiliados de dicho régimen”, segln lo dispuesto por el articulo 221 de la Ley 100 de 1993",

que fue objeto de reforma por el articulo 34 de la Ley 344 de 1996.

Conforme a la norma inicial, es decir al literal c) del articulo 221 de la Ley 100 de 1993, los
aportes del presupuesto nacional para el Fondo de Solidaridad mencionado en cuanto a la
participacién de recursos presupuestales, no podian ser inferiores “a un punto de la
cotizacion” del régimen contributivo “y tampoco inferior al monto que las Cajas de

Compensacion destinen a los subsidios de salud”.

Conforme al articulo 34 de la Ley 344 de 1996, “se ordena reducir el monto de estos rubros
ya que a partir de 1997 los aportes del presupuesto a la Subcuenta de Solidaridad del Fondo
de Solidaridad y Garantia pueden llegar a ser iguales a medio punto de la cotizacién del
régimen contributivo, y a partir de 1998 no pueden ser inferiores a un cuarto de punto de

dicha cotizaciéon”.

No obstante, a juicio de la Procuraduria General de la Nacién con la reduccion ordenada en el
articulo 34 de la Ley 344 de 1996 respecto de los aportes del presupuesto a la Subcuenta de
Solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia, no se quebranta la Constituciéon en su
articulo 48 como lo sostienen los demandantes, “puesto que la consagracion de este
principio superior no conlleva la exigibilidad inmediata para el legislador de adoptar medidas
tendientes a mantener indefinidamente la participacion del presupuesto nacional en la
Subcuenta del Fondo de Solidaridad y Garantia, en la forma prevista en el articulo 221 de la
Ley 100 de 1993”, maxime si se tiene en cuenta que se trata de un derecho programatico y,
habida consideraciéon de la necesidad imperiosa “de racionalizar y disminuir el gasto publico”
que se propuso el legislador con la expedicion del articulo 34 de la Ley 344 de 1996, en
procura de un saneamiento de las finanzas publicas y para “reasignar los recursos hacia
sectores prioritarios del crecimiento econémico”, determinacién esta que, en todo caso, es
distinta de la propuesta inicial del proyecto que se convirtié en la Ley 344 de 1996, en la cual
“se habia previsto eliminar la participacién del presupuesto nacional en la Subcuenta de

Solidaridad”, la que “no prosperd porgue se quiso evitar mayores traumatismos a los



programas estatales de gasto social”, como aparece en la Gaceta del Congreso 568 de 1996.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia.

La Corte es competente para conocer de la demanda de la referencia, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 241, numeral 49 de la Constitucion, pues la norma acusada forma

parte de una ley.
2. Lo que se debate.

Como puede observarse, en este proceso corresponde a la Corte decidir si en virtud de que la
Ley 344 de 1996 en su articulo 34 modificé el numeral segundo literal c) del articulo 221 de
la Ley 100 de 1993, quebranté el articulo 48 de la Carta Politica.

Los demandantes y los intervinientes distintos a los Ministerios de Hacienda y Crédito
Publico, Trabajo y Seguridad Social y de Salud, sostienen que como el articulo 221, literal c)
numeral segundo de la Ley 100 de 1993 dispuso que el Fondo de Solidaridad y Garantia
“contara”, entre otros, con los recursos a cargo del presupuesto nacional que “a partir de
1997" podran llegar a ser iguales “a los recursos generados por concepto del literal a)” de
dicho articulo, es decir, una suma de dinero igual a “un punto de la cotizacién del régimen
contributivo” y, el articulo 34 de la Ley 344 de 1996 modificéd la norma anterior al disponer
que los aportes del presupuesto nacional para la financiaciéon de la Subcuenta del Fondo de
Solidaridad y Garantia “a partir de 1997” podran llegar a ser iguales “a medio punto de la
cotizacion del régimen contributivo” y, “a partir de 1998” no podran ser inferiores “a un
cuarto de punto de la cotizacién del régimen contributivo”, eso significa que el Fondo de
Solidaridad y Garantia en vez de aumentar sus recursos para extender la cobertura de la

Seguridad Social en materia de salud, los tendra disminuidos.

Siendo ello asi, el articulo 48 de la Carta Constitucional que ordena al Estado, con la
participacion de los particulares ampliar “progresivamente la cobertura de la Seguridad
Social que comprendera la prestacion de los servicios en la forma que determine la ley”,

resulta quebrantado por la norma demandada en razén de que en vez de aumentar los



recursos presupuestales para el efecto en cuanto hace al régimen subsidiado, los disminuye.

De otro lado, tanto los ministerios mencionados como el sefor Procurador General de la
Nacion, sostienen que la norma acusada se ajusta a la Constitucién pues, los servicios
propios de la Seguridad Social deben prestarse conforme a la ley y esta, atendidas las
circunstancias econémico-financieras bien puede adoptar decisiones como las contenidas en
el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, sin que se vulnere por ello el articulo 48 de la Carta,
pues la seguridad social es de realizacién progresiva y se encuentra sujeta a la posibilidad de
que se le asigne recursos para el efecto, atendiendo las posibilidades econémicas conforme a
la realidad. Por eso, a su juicio, el articulo 34 de la ley 344 de 1996 no quebranta la Carta en
cuanto obedece solamente a la necesidad de racionalizar y disminuir el gasto publico para
gue luego puedan reasignarse recursos hacia “sectores prioritarios del crecimiento

econdmico”, segun el concepto de la Procuraduria General de la Nacion.

Adicionalmente, el Ministerio de Hacienda manifiesta que ni el articulo 221 de la Ley 100 de
1993, ni el articulo 34 de la Ley 344 de 1996, podrian ser entendidos como una orden al
Gobierno Nacional para que “incluyera en el proyecto de ley del Presupuesto General de la

Nacidn el gasto creado por esas leyes”.

De otro lado, habra de decidirse por la Corte si se inhibe o falla de mérito la demanda que dio
origen a este proceso, pues el Ministerio de Hacienda planted la posibilidad de dictar
sentencia inhibitoria en cuanto considera que el articulo 34 de la Ley 344 de 1996 fue
derogado por el articulo 28 de la Ley 508 de 1999 por la cual se expidié el Plan Nacional de
Desarrollo e Inversiones Publicas para los afios de 1998 a 2002, en cuyo articulo 28 se regula
lo atinente a los aportes del Presupuesto General de la Nacién con destino a la Subcuenta de

Solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia -Fosyga-.
3. Analisis sobre la constitucionalidad del articulo 34 de la Ley 344 de 1996.

1. Como se desprende de la autodefinicion del Estado Colombiano como “Social de Derecho”
segun se expresa en el articulo 1¢ de la Carta, no puede limitarse la actividad de las
autoridades publicas simplemente a deberes de abstencién para que se ejerzan ciertos
derechos de los particulares cual sucede con las libertades publicas, sino que se impone

también para el Estado en su conjunto, la realizacién de actos y la formulacién de politicas no



negativas sino positivas, para que los derechos de contenido social y econdmico no sean de
caracter meramente retdrico sino que tengan, cada vez mas, un mayor cubrimiento cuya

meta debe ser que gocen de ellos todos los habitantes del pais.

2. Dentro de ese marco conceptual, el articulo 25 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos estatuye que “toda persona tiene derecho a un nivel adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial, la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene, asi mismo,
derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad”, derechos estos que conforman lo que se ha convenido en denominar la

“Seqguridad Social”.

Estos derechos, como resulta apenas obvio, son de trascendental importancia al senalar los
fines del Estado moderno, como en el caso colombiano ocurre con el articulo 2 de la Carta en
el cual se sefalan, entre otros, los de “servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucién”, por lo que en el inciso segundo de la norma acabada de mencionar, se reitera,
como ya lo habia dicho la reforma constitucional de 1936, (articulo 16 de la Constitucién
derogada) que las autoridades de la Republica estan instituidas, entre otras cosas, “para

asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”.

3. Sentado como principio constitucional por el articulo 12 de la Carta que el nuestro es un
Estado Social de Derecho, consecuencia obligada de ello es la preocupacién del
constituyente por establecer en concreto los derechos que en conjunto conforman la
seguridad social, la cual, como lo dijo la Corte Constitucional en Sentencia C-408 de 15 de
septiembre de 1994, " Comprende la solidaridad colectiva que hace resaltar la obligacion del
poder publico, de la Sociedad y del propio hombre, de asistir a los ciudadanos a fin de
procurarles una mejor forma de vivir. Luego, de ese desarrollo de principio, varios articulos
del capitulo 2 del titulo Il, “De los Derechos Sociales, Econémicos y Culturales”, determinan
con mayor claridad los contenidos de la seguridad social. Se preceptua alli: la proteccién
integral de la familia (art. 42); la proteccién de la mujer durante el embarazo y después del
parto (art. 43); se incluye entre los derechos fundamentales de los nifios la obligacion de la

familia, la sociedad y el Estado, de asistirlos y protegerlos (art. 44); los nifnos menores de un



afio tienen derecho incluso mas alld de los limites de la simple seguridad social, a recibir
atencion gratuita en todas las instituciones de salud que reciban aportes del Estado (art. 50);
los adolescentes tienen derecho a su proteccién y formacién integral, y la garantia de su
participacién en los organismos publicos y privados que tengan a su cargo la proteccidn,
educacién y progreso de la juventud (art. 45); la proteccién y asistencia de las personas de
la tercera edad, su seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia
(art. 46); la atencidén especializada a los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales (art. 47);
el derecho de los colombianos a la salud y al ambiente (art. 49); el derecho a la vivienda

digna (art. 51); el derecho a la recreacién (art. 52).

“La Carta adopta pues, un concepto ampliado de la seguridad social que incluye el mayor
ndmero de servicios, auxilios, asistencias y prestaciones en general, diferencidndose de la
escuela que la limita a lo basico. Un conjunto de derechos cuya eficacia compromete al
Estado, la sociedad, la familia y la persona, gradualmente deben quedar comprendidos en la
seguridad social. También muestra la norma superior con claridad el derecho de los
particulares en la realizacidon de la seguridad social. Sin perjuicio de que la tarea superior en
la direccién, coordinacién, reglamentacidon y vigilancia, corresponde al Estado, los
particulares tienen el derecho y el deber concomitante de participar en la ampliacién de la
cobertura y en la ejecucion de las prestaciones que les son propias. (Magistrado ponente,

doctor Fabio Mordn Diaz)".

4. Como quedd claramente establecido durante el tramite de lo que hoy es la Ley 100 de
1993 “por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se adoptan otras
disposiciones”, el legislador, en amplia coincidencia con el constituyente de 1991 al respecto,
sefald que “la seguridad social, lejos de ser un derecho fundamental es un derecho social de
prestacién, sobre el cual el Estado, en todo caso, debe prestar la mayor disposicion para
desarrollarlo a través de las normas legales” (Gaceta del Congreso, Afo Il, No. 281, paginas 3
y 4, 19 de agosto de 1993, ponencia para segundo debate al proyecto de ley No. 155
Senado, 204 Camara, afio de 1992).

Es, pues, indudable que la seguridad social, por su contenido material es de caracter

asistencial o prestacional y, precisamente por ello no basta para su eficacia con la sola



existencia de una persona natural como titular del derecho, sino que se exige ademas la
existencia de una reglamentacién que lo rija y de alguien, que como ente publico o privado

autorizado por la ley preste los servicios que la hagan realidad.

Por ello, la cobertura de la Seguridad Social no es inmediata, ni se alcanza con su sola
enunciacién en la Carta Politica, sino que es de caracter progresivo en el tiempo y en el
espacio, como una meta a alcanzar por el Estado Colombiano cuando ella se extienda en el

futuro a todos los habitantes de todo el territorio nacional.

5. Con la expedicion de la Ley 100 de 1993 se optd por el Estado Colombiano por una
regulacién que dota de recursos mixtos al sistema de seguridad social, para lo cual se
establecen dos regimenes diferentes: el primero, que la ley denomina “contributivo”, en el
cual sus afiliados cotizan mediante aportes de patronos y trabajadores, en proporcién de un
8% y un 4% de los salarios, lo que significa que el sistema se nutre con dineros que
equivalen a un 12% del total del valor de los salarios de los trabajadores, al cual han de
agregarse los valores provenientes de las cuotas moderadoras, los pagos compartidos, las
tarifas y las bonificaciones de los usuarios, ademads de los aportes del presupuesto nacional;
el segundo sistema, que es el régimen subsidiado, a través del cual se hace efectivo el
principio de la solidaridad, destinado a la prestacion de la seguridad social en salud a quienes
por su condicién econédmica o por su situaciéon personal no forman parte del régimen

contributivo.

Con respecto al régimen subsidiado, la Ley 100 de 1993 cred la “Subcuenta de Solidaridad”,
que se financia con un “Fondo de Solidaridad y Garantia”, cuyos recursos se integran entre
otros aportes, con “un punto de la cotizacion del régimen contributivo”, la cual “serd girada
por cada entidad promotora de salud directamente a la Subcuenta de Solidaridad del Fondo”,
asi como con recursos provenientes del Tesoro Nacional, con afectacion directa al
presupuesto nacional, en la forma alli establecida, que, segin el numeral 2 del literal c) del
articulo 221 de la citada ley, “a partir de 1997 podra llegar a ser igual a los recursos
generados por concepto del literal a) del presente articulo”, o sea a “un punto de la
cotizacion del régimen contributivo”, que es lo que sefiala el mencionado literal a) de la

norma en cuestion.

6. Ocurre que a través de la Ley 344 de 1996, “por la cual se dictan normas tendientes a la



racionalizacién del gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias y se expiden
otras disposiciones”, se reformé el articulo 221 de la Ley 100 de 1993, en cuanto hace
referencia a los aportes del Tesoro Nacional al régimen subsidiado de seguridad social en
salud, de tal manera que cuando la norma anterior establecia para el Fondo de Solidaridad y
Garantia recursos con cargo al Presupuesto General de la Nacién que “a partir de 1997”
podran llegar a ser iguales “a los recursos generados por concepto del literal a) de ese
articulo, es decir a “un punto de la cotizacidn del régimen contributivo”, luego de la reforma
esos recursos tan sélo puedan llegar a ser iguales, “a partir de 1997”, “a medio punto de la
cotizacion del régimen contributivo”; y, a partir de 1998, no seran inferiores “a un cuarto de

punto” de la cotizacién de dicho régimen.

7. Es claro para la Corte que, de conformidad con el articulo 350 de la Carta la ley de
apropiaciones en el presupuesto nacional, “debera tener un componente denominado gasto
publico social”, en el cual habran de agruparse las partidas de esa naturaleza que se definan
asi por la Ley Organica correspondiente.

Del mismo modo, también se observa por la Corte que el constituyente en desarrollo del
concepto de Estado Social de Derecho, dispuso que salvo los casos “de guerra exterior o por
razones de seguridad nacional, el gasto publico tendrd prioridad sobre cualquier otra
asignacion”, conforme a los mandatos contenidos en los articulos 350, inciso 12 y 366 de la
Carta Politica, como quiera que el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y el
bienestar general “son finalidades sociales del Estado”, por lo que en el segundo de los
articulos acabados de mencionar se sefiala como objeto fundamental de la actividad del
Estado “la solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de educacién, de saneamiento
ambiental y de agua potable”, lo que significa el compromiso permanente de toda la
actividad estatal para adoptar politicas, presupuesto y decisiones que, dejando de lado otras
consideraciones, se encaminen a alcanzar las finalidades de orden social a que se ha hecho
alusién, como quiera que ha sido ya superado el obsoleto concepto del “Estado Gendarme” y
ahora resulta insuficiente el de “Estado de Derecho” para la realizacién concreta de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, extendidos por la actuacién del Estado, de

manera progresiva, a las inmensas mayorias de la poblacién.

8. Precisamente, la comunidad internacional, en orden a la satisfaccion de los derechos

econdmicos sociales y culturales de la persona humana, suscribid el Pacto Internacional para



el efecto, abierto a la firma, ratificacién y adhesion por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 16 de diciembre de 1966, suscrito por Colombia el 21 de diciembre de ese aho, e

incorporado al Derecho Interno mediante su aprobacion por la Ley 74 de 1968.

De esta suerte, Colombia se encuentra entonces obligada por el citado “Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales”, cuyo articulo 2 preceptla que “cada uno de
los Estados Partes”, entre otras cosas “se compromete a adoptar medidas, tanto por
separado como mediante la asistencia la cooperacién internacionales, especialmente
econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr
progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de

medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”.

Agrégase a lo anteriormente dicho que, como ya lo sefaldé esta Corporaciéon en Sentencia
SU-624 de 25 de agosto de 1999, de la que fue ponente el magistrado Alejandro Martinez
Caballero, el Estado, para la efectividad de los derechos econémicos-sociales, no puede
sustraerse al cumplimiento del deber juridico de adoptar decisiones de caracter presupuestal
para el efecto, cuando a ello se ha obligado en virtud de tratados, pactos o convenciones de
caracter internacional. A este respecto, expresé entonces la Corte que, “tanto el Pacto de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales como el Pacto de San José de Costa Rica y el
Protocolo de San Salvador establecen el principio de progresividad presupuestal en lo que
tiene que ver con aquellos derechos de contenido prestacional”. Y, en relacién con el
Protocolo de San Salvador, subray6 entonces la Corte que “sus considerandos expresamente

dicen:

“Considerando la estrecha relacién que existe entre la vigencia de los derechos econémicos
sociales y culturales y la de los derechos civiles y politicos, por cuanto las diferentes
categorias de derechos constituyen un todo indisoluble que encuentra su base en el
reconocimiento de la dignidad de la persona humana, por lo cual exigen una tutela y
promocién permanente con el objeto de lograr su vigencia plena, sin que jamas pueda

justificarse la violacidn de unos en aras de la realizacion de otros; ...

“Recordando que, con arreglo a la Declaracién Universal de Derechos Humanos y a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, sélo puede realizarse el ideal del ser

humano libre, exento del temor y de la miseria, si se crean condiciones que permitan a cada



persona gozar de sus derechos econdmicos, sociales y culturales, tanto como de sus

derechos civiles y politicos;..”.

Sefiald entonces esta Corporacion en la Sentencia aludida, que los principios invocados en el
Protocolo de San Salvador, “ya integran el ordenamiento Colombiano por mandato del
articulo 93 C.P. ya que mediante la Ley 319 de 1996 se aprobd el Protocolo y la Corte
Constitucional, en revisién de constitucionalidad, la declaré exequible en Sentencia
C-251/97" .

Ademas, en la Sentencia SU-624 de 1999, con respecto a la progresividad de los derechos
sociales y econdémicos a que se refiere el Pacto Internacional de Derechos Sociales,
Econdmicos y Culturales, expresé que: “el hecho de que esta afirmacion sea abierta, y los
medios utilizables por parte de los Estados laxus, no implica que los esfuerzos puedan ser
minimos: ’esta flexibilidad coexiste con la obligacién de cada Estado Parte de utilizar todos
los medios de que disponga para hacer efectivos los derechos reconocidos en el Pacto. A este
respecto, hay que tener presentes las prescripciones de la legislacién internacional sobre
derechos humanos. Por eso, las normas del Pacto han de ser reconocidas en el
ordenamiento juridico interno a través de los medios adecuados; las personas individuales o
los grupos agraviados han de disponer de medios adecuados de reparacién, o de recurso, y
se han de establecer mecanismos adecuados para garantizar la responsabilidad de los

gobiernos’”. (Sentencia T-568 de 1999, Magistrado ponente, doctor Carlos Gaviria Diaz).

9. Es, pues, el Presupuesto General de la Nacién un instrumento de obligatoria utilizacién por
las autoridades publicas para llevar adelante la politica social del Estado Colombiano, dentro
de la cual se encuentra la seguridad social como un servicio publico obligatorio que se presta
bajo la direccion de la autoridad estatal, que la coordina y la controla con sujecién a

principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, conforme a la ley.

11. Por ello, el Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacién, -que es hoy el
Decreto 111 de 1996-, “por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la
Ley 225 de 1995”, definié como gasto publico social “aquel cuyo objetivo es la solucién de
las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua
potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de

vida de la poblacién, programados en tanto en funcionamiento como en inversiéon”,



presupuesto este que “no se podra disminuir porcentualmente en relacién con el afio anterior

respecto con el gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones”.

12. Asilas cosas, es claro que a la finalidad constitucionalmente consagrada en el articulo 48
de la Carta de extender de manera progresiva la cobertura de la Seguridad Social, siguio la
determinacion del legislador de regularla de manera integral con la expedicion de la Ley 100
de 1993, en la cual en materia de salud se establecieron dos regimenes diferentes, a saber:
el contributivo, para quienes perciben ingresos que les permiten realizar aportes al Sistema
y, el subsidiado, para atender a aquellos habitantes del territorio nacional que por el
desempleo o por cualquier otra causa econdmico-social no estan en condiciones de realizar
ninguna cotizacién, por lo que, para atenderlos y prestarles los servicios que requieran se
cred el Fondo de Seguridad y Garantia, que entre otros recursos ha de nutrirse con los
provenientes del Presupuesto Nacional, segin lo dispuesto en el articulo 221 literal c)
numeral 2 de la citada Ley 100 de 1993.

13. Pese a lo dispuesto por los articulos 350 y 366 de la Carta, en armonia con el articulo 48
de la misma, la Ley 344 de 1996 “por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacién
del gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias y se expiden otras
disposiciones”, reformd al punto el articulo 221, literal ¢) numeral 2 de la Ley 100 de 1993,
para disminuir, como ya se dijo, los aportes del Presupuesto Nacional con destino al régimen
subsidiado en materia de salud, pues no es lo mismo calcular esos aportes en suma
equivalente a “un punto de la cotizacién de solidaridad del régimen contributivo” todos los
afios, que hacer el estimativo de esos aportes en la proporciéon que corresponda a “medio
punto de la cotizacién del régimen contributivo” a partir de 1997, asi se establezca que
desde el ano siguiente, es decir a partir de 1998 esos aportes no puedan ser inferiores “a un

cuarto de punto de la cotizacién del régimen contributivo”.

14. Asi las cosas, si para dotar de recursos al régimen subsidiado se pasa de un punto a
medio punto de la cotizacion del régimen contributivo, como maximo, los recursos del Fondo
de Solidaridad y Garantia en 1997, se reducen por lo menos en un 50%; y, al establecer el
articulo 34 de la Ley 344 de 1996 que desde 1998 esos aportes del Presupuesto Nacional no
pueden ser inferiores “a un cuarto de punto de la cotizacién del régimen contributivo”, lo que
en realidad se autoriza es que aun siendo inferiores a “un punto” de la cotizacién aludida,

eso seria conforme a derecho aunque se redujera el aporte tan sélo al 25% de lo que se



establecia por el articulo 221, literal c) numeral 2 de la Ley 100 de 1993.

Sin lugar a duda, esa disminucién de los recursos para el régimen subsidiado de salud, de
ninguna manera realiza el postulado constitucional de la ampliacién progresiva de la
cobertura de la Seguridad Social que ordena el articulo 48 de la Carta, pues salta a la vista
gue a menores recursos y mayores necesidades insatisfechas en salud, dadas las
circunstancias econdmico-sociales que vive el pais, en lugar de aumentar la cobertura de la
Seguridad Social, asi como la calidad del servicio, se veran necesariamente afectados en
forma negativa, en desmedro del bienestar de quienes mas requieren de la solidaridad de los
asociados y de la actividad positiva del Estado por encontrarse en situacion de debilidad por
SUS escasos 0 hingunos recursos econdmicos, aun estando en capacidad de trabajar, pero

azotados por el desempleo y otros flagelos sociales.

Resulta igualmente vulneratorio de la Carta el citado articulo 34 de la Ley 344 de 1996, pues,
como facilmente se advierte, no obstante lo dispuesto por el articulo 366 de la Constitucién
en el sentido de que el “gasto publico social tendrd prioridad sobre cualquier otra
asignacién”, la norma acusada, por razones que obedecen a otros criterios, so pretexto de la
“racionalizacién del gasto publico”, opté por disminuir en forma drdstica los aportes del
Presupuesto Nacional con destino a las necesidades de salud de los sectores mas pobres de
la poblacién colombiana, destinatarios obligados de la norma y directamente afectados por
ella.

Otra seria la conclusidn si por la extension progresiva de la cobertura de la Seguridad Social
esta ya hubiera abarcado la totalidad de la poblaciéon colombiana, o si se encontrara
demostrado que la disminucién de los recursos ocurre como consecuencia de haber
disminuido el nUmero de quienes necesitan acudir al régimen subsidiado de salud porque no
pueden cotizar al régimen contributivo, pero, como es otra muy distinta la realidad social
actualmente existente, de manera transparente surge como conclusién ineludible que el
articulo 34 de la Ley 344 de 1996, sélo es un instrumento para hacer mas pequefio,
disminuyéndolo en los porcentajes alli sefialados, el aporte del Presupuesto Nacional al
régimen subsidiado de salud en los recursos asignados o que deben asignarse al Fondo de
Solidaridad y Garantia necesario para la operancia de ese régimen creado por el legislador en
beneficio de quienes, salvo sus necesidades de salud, nada pueden aportar y por €so no

caben en el régimen contributivo.



De esta suerte, la conclusidon no puede ser otra distinta a la inexequibilidad del articulo 34 de
la Ley 344 de 1996 acusado como inconstitucional, pues, conforme ya se dijo por esta
Corporacién en la Sentencia T-500 de 1994, “la legitimidad del Estado Social de Derecho
radica, por un lado en el acceso y ejecucién del poder en forma democratica, y por otro lado
en su capacidad para resolver las dificultades sociales desde la perspectiva de la justicia
social y el derecho, lo cual indudablemente depende de la capacidad del Estado para cumplir,
de manera efectiva, con sus fines de servicio a la sociedad. De ahi pues, que los mandatos
contenidos en los articulos 2 y 209 de la Constitucién imponen a las autoridades la obligacién
de atender las necesidades, hacer efectivos los derechos de los administrados y asegurar el
cumplimiento de las obligaciones sociales”. (Magistrado ponente, doctor Alejandro Martinez

Caballero).

15. Por ultimo, la sentencia en este proceso no podra ser inhibitoria como lo solicita el
Ministerio de Hacienda, como quiera que la Ley 508 de 1999, por la cual se expiden el Plan
Nacional de Desarrollo y que, al decir de ese Ministerio en su articulo 28 derog6 tacitamente
la norma acusada, fue declarada inexequible por la Corte en Sentencia C-557 de 16 de mayo
del afio 2000.

VII.- DECISION.

Por lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucidn,

RESUELVE :

Declarase INEXEQUIBLE el articulo 34 de la Ley 344 de 1996 ” “Por la cual se dictan normas
tendientes a la racionalizacidon del gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias
y se expiden otras disposiciones”.

Notifiquese, cdpiese, publiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional.

FABIO MORON DIAZ

Presidente



ANTONIO BARRERA CARBONELL
Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Magistrado

VLADIMIRO NARANJO MESA

Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

MARTHA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

Aclaracion de voto a la Sentencia C-1165/00

JUEZ CONSTITUCIONAL-Interpretacion evolutiva de normas constitucionales/DERECHOS
SOCIALES Y ECONOMICOS-Caracter progresivo restringido en situaciones de crisis (Aclaracion

de voto)

El método de interpretacién llamado evolutivo, supone que es deber del juez constitucional



tratar de referir el contenido de las normas superiores a las cambiantes situaciones que ellas
regulan, a fin de no hacerlas inoperantes o contrarias a otros principios o valores del
ordenamiento superior. En este sentido, y en relacién concreta con los derechos sociales,
econémicos y culturales, que son de reconocimiento progresivo, las situaciones de crisis
econdmica conllevan inevitablemente la interpretaciéon de tal progresividad en sentido
restringido. El legislador, en esas circunstancias, tiene que adoptar estrictos criterios de
justicia distributiva, que implican un desaceleramiento de la ampliacion de la cobertura de
los servicios que se reconocen en virtud de dichos derechos. Por ello, no necesariamente
tiene que destinar, afio tras afo, incrementos porcentuales en la financiaciéon de dicha

ampliacién.
Referencia: expediente D-2873

Accién de inconstitucionalidad contra el articulo 34 de la Ley 344 de 1996 “Por la cual se
dictan normas tendientes a la racionalizacién del gasto publico, se conceden unas facultades

extraordinarias y se expiden otras disposiciones”

Aun cuando estoy de acuerdo con la decisiéon adoptada por la Sala, toda vez que el articulo
48 de la Constitucion Politica dispone que el Estado ampliara progresivamente la cobertura
de la Seguridad Social, lo que hace que las disposiciones acusadas resulten
inconstitucionales en cuanto ordenan la disminucion de los recursos del presupuesto que se
destinan a la financiacion del régimen subsidiado de seguridad social en salud, con lo cual en
lugar de hacer posible la ampliacién de su cubrimiento mas bien la reducen, estimo también
gue los mandatos superiores como los contenidos en la norma precitada, admiten una
interpretacion flexible a fin de hacerlos aplicables a la realidad socioecondmica y politica que

se vive en el momento de su aplicacidn.

Este método de interpretacion llamado evolutivo, supone que es deber del juez constitucional
tratar de referir el contenido de las normas superiores a las cambiantes situaciones que ellas
regulan, a fin de no hacerlas inoperantes o contrarias a otros principios o valores del
ordenamiento superior. En este sentido, y en relacién concreta con los derechos sociales,
econémicos y culturales, que son de reconocimiento progresivo, las situaciones de crisis
econdmica conllevan inevitablemente la interpretaciéon de tal progresividad en sentido

restringido. El legislador, en esas circunstancias, tiene que adoptar estrictos criterios de



justicia distributiva, que implican un desaceleramiento de la ampliacion de la cobertura de
los servicios que se reconocen en virtud de dichos derechos. Por ello, no necesariamente
tiene que destinar, afio tras afo, incrementos porcentuales en la financiaciéon de dicha
ampliacion. Al respecto, el articulo 26 del Pacto de San José de Costa Rica, indica que el
compromiso estatal respecto de esta categoria de derechos es tratar de lograr su vigencia
progresiva, no lograrla ineludiblemente sin atencién a la situacién de mayor o menor

desarrollo econdmico que se registre en un momento histérico determinado.

Ademas, debe considerarse que la ampliacién progresiva de los derechos derivados de la
seguridad social, no guarda, necesariamente, una relacion de proporcionalidad directa con la
ampliacion de los recursos fiscales destinados a la misma, pues la reorganizaciéon de los
recursos no financieros disponibles, la reduccién de los costos administrativos, o cualquier
otra estrategia distinta de la incrementar los recursos del presupuesto destinados a tal
crecimiento, puede también conducir a iguales resultados. En fin, la ampliacion de la
cobertura en épocas de crisis, bien puede lograrse mediante una politica administrativa que
fortalezca los mecanismos de desarrollo, sin generar nuevos gastos que el Estado en ese

momento no puede asumir, ni menos aumentar.
Fecha ut supra,
VLADIMIRO NARANJO MESA

Magistrado



