C-453-16
Sentencia C-453/16

NORMAS DE LA LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018 Y EL PRESUPUESTO
NACIONAL PARA LA VIGENCIA FISCAL DE 2015 ALUSIVAS AL DERECHO A LA SALUD-Tramite
en primer debate en sesidn conjunta de las comisiones tercera y cuarta de las cdmaras se
ajusté a la Constitucién y al reglamento del congreso/NORMAS DE LA LEY DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018 Y EL PRESUPUESTO NACIONAL PARA LA VIGENCIA
FISCAL DE 2015 ALUSIVAS AL DERECHO A LA SALUD-No desconocen el principio de unidad
de materia

DERECHO A LA SALUD EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-No es irrazonable
la asignacion de competencias de las Comisiones de Asuntos Econdmicos/DERECHO A LA
SALUD EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-No quebranta el principio de

especialidad de la actividad legislativa

DERECHO A LA SALUD EN LA LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE 2015-No

quebranta el limite temporal fijado para este tipo de normas

COSA JUZGADA-Valor y relevancia/COSA JUZGADA Y AUTONOMIA JUDICIAL-No hay lugar a

reabrir debates agotados

COSA JUZGADA-Efectos

COSA JUZGADA ABSOLUTA-Configuraciéon/COSA JUZGADA RELATIVA-Configuracién
JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD-Cosa juzgada relativa

COSA JUZGADA RELATIVA-Verificacidon requiere doble escrutinio

DERECHO A LA SALUD EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-Inexistencia de

cosa Juzgada por vicios de forma

LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE 2015-Aplicacién de integracion

normativa



INTEGRACION NORMATIVA-Significados/INTEGRACION NORMATIVA-Procedencia

FINANCIACION DE LA LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE 2015-Inhibicion
por la pérdida de vigencia de los articulos 52 y 100 de la Ley 1737 de 2014

RECOBRO ANTE EL FOSYGA EN LA LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE
2015-Norma no esta condicionada a la temporalidad del titulo de la ley sino fija su alcance

a un tope econémico

DEMANDA DE CONSTITUCIONALIDAD CONTRA LA LEY DE APROPIACIONES PARA LA
VIGENCIA FISCAL DE 2015-Caducidad de la accion

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Derecho politico de ciudadanos/ACCION
PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos/DEMANDA DE

INCONSTITUCIONALIDAD-Objeto y concepto de la violacién/DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes

DEMANDA DE CONSTITUCIONALIDAD CONTRA LA LEY DE APROPIACIONES PARA LA
VIGENCIA FISCAL DE 2015 FRENTE A SU FORMACION EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO-Inhibicién por falta de claridad, especificidad y pertinencia

DERECHO A LA SALUD EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-Contenido y
alcance normativo/PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-Asignacion de recursos
econdmicos en la realizacion del derecho a la salud

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-2018-Reglamentacién de politica publica en

materia de salud

LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE 2015-Contenido normativo en
materia de recursos para la salud/LEY DE APROPIACIONES PARA LA VIGENCIA FISCAL DE

2015-Principio de legalidad del gasto para la realizacién del derecho a la salud

DERECHO A LA SALUD-Relevancia de los instrumentos para la administraciéon y la

ejecucién de los recursos

DERECHO A LA SALUD-Consagracién constitucional/DERECHO A LA SALUD-Mandatos



constitucionales desarrollados por la Ley 100 de 1993/LEY 100 DE 1993-Estructura el
Sistema General de Seguridad Social en Salud/LEY 100 DE 1993-Implementa el Plan
Obligatorio de Salud

DERECHO A LA SALUD-Desarrollo normativo mediante Ley Estatutaria 1751 de 2015
SALUD-Derecho fundamental y servicio publico

LEY ESTATUTARIA DE LA SALUD-Obligaciones del estado

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO Y PRINCIPIO DEMOCRATICO-Conexion

PRESUPUESTO-Resulta necesario que en la planeacién y elaboracion se incluya lo requerido

para realizar el derecho fundamental a la salud

SALUD-Sostenibilidad en el financiamiento/SALUD-Implicaciones de la sostenibilidad

financiera

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Distribucion del trabajo legislativo entre las

comisiones constitucionales permanentes

PROYECTO DE LEY-Aprobacién en primer debate en la correspondiente comisién
permanente/LEY ORGANICA-Debate en sesion conjunta de las comisiones permanentes de

ambas camaras

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Informe de las comisiones conjuntas de asuntos

econémicos
REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA-Sesién conjunta de las comisiones
COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMANENTES-Funcionamiento y composicién

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Competencia de las Comisiones Tercera y

Cuarta del Congreso para primer debate

COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMANENTES-Orbita de competencia de la Comisién

Séptima



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Ley multitematica

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Conexidad directa e inmediata con el principio de unidad

de materia
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Diversidad de materias

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Competencia de las comisiones de

asuntos econdémicos

COMISIONES CONSTITUCIONALES PERMANENTES-Racionalidad en la distribucién de trabajo

legislativo y debate especializado en el seno del principio mayoritario

PROYECTO DE LEY-Examen de constitucionalidad de determinadas materias del resorte de

distintas comisiones permanentes debe ser flexible

PROYECTO DE LEY-Aplicaciéon del criterio de razonabilidad en el juicio de constitucionalidad

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LA LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y LA
LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Reiteracion de jurisprudencia

PROCESO DE FORMACION DE LAS LEYES-Requisitos/PROYECTO DE LEY-Debe referirse a

una misma materia/TITULO DE LAS LEYES-Debera corresponder a su contenido

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Principio democratico/PROYECTO DE LEY-Coherencia en

la actividad legislativa del Congreso

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Principio de transparencia/PROYECTO DE LEY-
Preservacidon de la unidad temética

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Principio de unidad de materia

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Consagracién constitucional/PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO-Integracion

LEY ORGANICA DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Ambito legal/LEY ORGANICA DEL



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Contenido
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Caracterizacidon de los contenidos
LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Control riguroso

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LA LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Reglas

para la verificacién del cumplimiento del principio de unidad de materia
LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Principio de Unidad de Materia

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Consagracion constitucional/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-

Contenido

PRESUPUESTO-Caracter instrumental/LEY DE PRESUPUESTO-Imposicién de obligaciones y

prohibiciones al Gobierno/LEY DE PRESUPUESTO-Caracter sustantivo/LEY DE PRESUPUESTO-
Fija limites y condiciones a la ejecucion del presupuesto/LEY DE PRESUPUESTO-Instrumento
de politica macroecondmica publica/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-No puede ser entendida
como un mero ejercicio contable pues condiciona al Gobierno en la destinacién, monto y

uso de los recursos publicos
LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Valor especifico en el Estado Social de Derecho

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Caracterizacion/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Carécter
instrumental

LEY DE PRESUPUESTO-Integrado en una parte por normas generales/PRINCIPIO DE UNIDAD
DE MATERIA EN EL PRESUPUESTO-Conexidn con el objetivo de la Ley/PRINCIPIO DE UNIDAD
DE MATERIA EN EL PRESUPUESTO-Caracter temporal de normas generales

Referencia: Expediente D-11175
Demandante:
Juan Carlos Moncada Zapata

Asunto:



Accion publica de inconstitucionalidad contra los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de
2015 vy los articulos 56, 100y 112 de la Ley 1737 de 2014

Magistrado Ponente:
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Bogota D.C., veinticuatro (24) de agosto de dos mil dieciséis (2016)

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

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidén publica de inconstitucionalidad, consagrada en los articulos 241 y
242 de la Constitucion Politica, el ciudadano Juan Carlos Moncada Zapata, presenté
demanda contra los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015 y de los articulos 56,
100y 112 delaLey 1737 de 2014.

Mediante Auto del veinte (20) de enero de 2016, el magistrado sustanciador decidié admitir
la demanda, dispuso su fijaciéon en lista y, simultdneamente, corrié traslado al Procurador

General de la Naciéon para que rinda el concepto a su cargo.

En la misma providencia, se ordend oficiar a los secretarios generales del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes y a los Secretarios de las Comisiones Tercera y
Cuarta Constitucionales Permanentes de dichas cdmaras, para que remitieran los

antecedentes legislativos de la Ley 1737 de 2014 y de la Ley 1753 de 2015, en los que se
incluyeran las certificaciones correspondientes a los debates, constancias y proposiciones

desarrollados en las comisiones y en las plenarias de ambas camaras legislativas.

Igualmente, en virtud de lo dispuesto en los articulos 244 Constitucional y 11 del Decreto
2067 de 1991, se ordend comunicar la iniciacion del proceso al Presidente del Congreso de

la Republica, al Ministerio de Justicia y del Derecho, al Ministerio de Hacienda y Crédito



Publico, al Ministerio de Salud y Proteccién Social, al Departamento Nacional de Planeacidn
y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la RepuUblica, para que, si lo estimaban
conveniente, intervinieran dentro del proceso de la referencia para exponer su posicién en

cuanto a la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los preceptos acusados.

Adicionalmente, en observancia de lo sentado en el articulo 13 del Decreto 2067 de 2011,
se invitd a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al FOSYGA, al FONSAET, a la UGPP y
a los decanos de las Facultades de Derecho de las universidades de Antioquia, Militar,

Externado de Colombia, del Atlantico, UIS, San Buenaventura, Andes, Libre, Gran Colombia,
EAFIT, del Rosario, del Norte, Pontificia Javeriana, del Sind, Pontifica Bolivariana, Santo
Tomas, Sergio Arboleda, del Valle y Autdbnoma de Bucaramanga-UNAB-, con el fin de que, si
lo consideraban pertinente, intervinieran dentro del proceso, rindiendo concepto acerca de

la exequibilidad de las disposiciones demandadas.

Una vez allegadas las pruebas requeridas y cumplidos los trdmites previstos en el articulo
242 de la Constitucién Politica y en el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional

procede a decidir acerca de la demanda de la referencia.
Il. ELTEXTO DEMANDADO

A continuacidn se transcribe el texto de los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de
2015 y de los articulos 56, 100 y 112 dela Ley 1737 de 2014, segun su publicacién en el
Diario Oficial No. 49.538 de 9 de junio de 2015 y en el Diario Oficial No. 49.353 de 2 de

diciembre de 2014, respectivamente.

Ley 1753 de 2015

Diario Oficial No. 49.538 de 9 de junio de 2015

Congreso de la Republica

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
“Todos por un nuevo pais”

ARTICULO 65. POLITICA DE ATENCION INTEGRAL EN SALUD. El Ministerio de Salud y



Proteccion Social (MSPS), dentro del marco de la Ley 1751 de 2015, Estatutaria en Salud,
asi como las demas leyes vigentes, definird la politica en salud que recibird la poblacién
residente en el territorio colombiano, la cual serd de obligatorio cumplimiento para los

integrantes del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) y de las demas
entidades que tengan a su cargo acciones en salud, en el marco de sus competencias y

funciones.

Para la definicidon de la politica integral en salud se integraran los siguientes enfoques: i)
atencion primaria en salud (APS); ii) salud familiar y comunitaria, iii) articulacién de las
actividades individuales y colectivas y iv) enfoque poblacional y diferencial. Dicha atencion
tendra en cuenta los componentes relativos a las rutas de atencion para la promocién y
mantenimiento de la salud por curso de vida, las rutas de atencién especificas por grupos
de riesgos, el fortalecimiento del prestador primario, la operacién en redes integrales de

servicios, el desarrollo del talento humano, en el marco de la Ley 1164 de 2007, articulacién
de las intervenciones individuales y colectivas, el desarrollo de incentivos en salud y la

definicion de requerimientos de informacién para su seguimiento y evaluacion.

PARAGRAFO 1o. El Ministerio de Salud y Proteccién Social (MSPS) realizara la adaptacién de
esta politica en los &mbitos territoriales con poblacién dispersa, rural y urbana diferenciando
a los municipios y distritos que tengan mas de un millén de habitantes. Para zonas con
poblacién dispersa y rural, se podrd determinar la existencia de uno o varios aseguradores.

Si se trata de un Unico asegurador, el MSPS establecera las condiciones para su seleccién.

ARTICULO 66. DEL MANEJO UNIFICADO DE LOS RECURSOS DESTINADOS A LA FINANCIACION
DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD (SGSSS). Con el fin de garantizar
el adecuado flujo y los respectivos controles de recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, créase una entidad de naturaleza especial del nivel descentralizado del
orden nacional asimilada a una empresa industrial y comercial del Estado que se
denominara Entidad Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS). La Entidad hara parte del SGSSS y estara adscrita al Ministerio de
Salud y Proteccién Social (MSPS), con personeria juridica, autonomia administrativa y

financiera y patrimonio independiente.



En materia laboral los servidores de la Entidad se regirdn por las normas generales
aplicables a los empleados de la rama ejecutiva del orden nacional; en materia de
nomenclatura se regird por el sistema especial que establezca el Gobierno Nacional. En

materia de contratacién se regira por el régimen publico.

La Entidad tendra como objeto administrar los recursos que hacen parte del Fondo de
Solidaridad y Garantias (Fosyga), los del Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector
Salud (Fonsaet), los que financien el aseguramiento en salud, los copagos por concepto de
prestaciones no incluidas en el plan de beneficios del Régimen Contributivo, los recursos
gue se recauden como consecuencia de las gestiones que realiza la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP);
los cuales confluiran en la Entidad. En ningln caso la Entidad asumira las funciones

asignadas a las Entidades Promotoras de Salud.
Para desarrollar el objeto la Entidad tendra las siguientes funciones:

a) Administrar los recursos del Sistema, de conformidad con lo previsto en el presente

articulo.

b) Administrar los recursos del Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector Salud
(Fonsaet) creado por el articulo 50 de la Ley 1438 de 2011 y modificado por el articulo 70
de la Ley 1608 de 2013.

c) Efectuar el reconocimiento y pago de las Unidades de Pago por Capitacién y demas

recursos del aseguramiento obligatorio en salud.

d) Realizar los pagos, efectuar giros directos, a los prestadores de servicios de saludy
proveedores de tecnologias en salud, de acuerdo con lo autorizado por el beneficiario de los
recursos y adelantar las transferencias que correspondan a los diferentes agentes del

Sistema, que en todo caso optimice el flujo de recursos.

e) Adelantar las verificaciones para el reconocimiento y pago por los distintos conceptos,

que promueva la eficiencia en la gestidn de los recursos.

f) Desarrollar los mecanismos establecidos en los articulos 41 del Decreto-ley 4107 de 2011
y 90 de la Ley 1608 de 2013.



g) Administrar la informacién propia de sus operaciones.
h) Las demads necesarias para el desarrollo de su objeto.

Los recursos destinados al régimen subsidiado en salud, deberdn ser presupuestados y
ejecutados sin situacion de fondos por parte de las entidades territoriales en el respectivo
fondo local, distrital o departamental de salud, segln sea el caso. La entidad territorial que
no gestione el giro de estos recursos a la Entidad, sera responsable del pago en lo que
corresponda, sin perjuicio de las sanciones a que haya lugar por la omisién en dicha
gestion. Los recursos del Presupuesto General de la Nacién destinados al financiamiento del
Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) se presupuestaran como

transferencias para ser trasladados a la Entidad.

Los recursos administrados por la Entidad haran unidad de caja, excepto los recursos de
propiedad de las entidades territoriales, los cuales conservaran su destinacién especifica y
se manejaran en contabilidad separada. La estructuracion del presupuesto de gastos se
hara por conceptos, dando prioridad al aseguramiento obligatorio en salud. La

presupuestacién y contabilizacion de los recursos administrados no se hara por subcuentas.

La Entidad tendra domicilio en Bogotd, D. C., sus ingresos estardn conformados por los
aportes del Presupuesto General de la Nacién definidos a través de la seccidén presupuestal
del Ministerio de Salud y Proteccién Social, los activos transferidos por la Nacién y por otras
entidades publicas del orden nacional y territorial y los demas ingresos que a cualquier
titulo perciba. Los recursos recibidos en administracion no haran parte del patrimonio de la
Entidad. Los gastos requeridos para el desarrollo del objeto de la Entidad se financiaran con

un porcentaje de hasta el cero coma cinco por ciento (0,5%) de los recursos administrados

con situaciéon de fondos.

Son drganos de Direccién y Administracion de la Entidad el Director General y la Junta
Directiva. El Director General serd de dedicacién exclusiva, de libre nombramiento y
remocion del Presidente de la Republica y actuara como representante legal; como tal,
ejercera las funciones que le correspondan y que le sean asignadas por el decreto de
estructura de la Entidad. La Junta Directiva formulara los criterios generales para su

adecuada administracion y ejercera las funciones que le sefialen su propio reglamento.



Estard integrada por cinco (5) miembros asi: el Ministro de Salud y Proteccién Social, quien
la presidira; el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, quien podra delegar su participacién
en sus viceministros; el Director del Departamento Nacional de Planeacién, quien podrd
delegar su participacién en sus subdirectores generales; un (1) representante de los
gobernadores y un (1) representante de los alcaldes de municipios y distritos, los cuales

seran elegidos de conformidad con el mecanismo que establezca el Gobierno Nacional.

El Gobierno Nacional determinara el régimen de transicién respecto del inicio de las
funciones de la Entidad y las diferentes operaciones que realiza el Fosyga. En el periodo de
transicion se podran utilizar los excedentes de las diferentes Subcuentas del Fosyga para la
garantia del aseguramiento en salud. Una vez entre en operacidn la Entidad a que hace

referencia este articulo, se suprimira el Fosyga.

PARAGRAFO 1o. El Gobierno Nacional establecerd las condiciones generales de operacién y
estructura interna de la Entidad y adoptara la planta de personal necesaria para el

cumplimiento de su objeto y funciones.

PARAGRAFO 20. El cobro de los copagos por concepto de prestaciones no incluidas en el
plan de beneficios del régimen contributivo tendra en cuenta la capacidad de pago de los
usuarios y en consideracion a los usos requeridos por pacientes con enfermedades crénicas

y huérfanas.

ARTICULO 67. RECURSOS QUE ADMINISTRARA LA ENTIDAD ADMINISTRADORA DE LOS
RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD. La Entidad

administrard los siguientes recursos:

a) Los recursos del Sistema General de Participaciones en Salud del componente de
subsidios a la demanda de propiedad de las entidades territoriales, en los términos del
articulo 44 de la Ley 1438 de 2011, los cuales se contabilizardn individualmente a nombre

de las entidades territoriales.
b) Los recursos del Sistema General de Participaciones que financian Fonsaet.

c) Los recursos obtenidos como producto del monopolio de juegos de suerte y azar

(novedosos y localizados) que explota, administra y recauda Coljuegos de propiedad de las



entidades territoriales destinados a financiar el aseguramiento, los cuales se contabilizaran

individualmente a nombre de las entidades territoriales.

d) Las cotizaciones de los afiliados al Sistema General de Seguridad Social en  Salud
(SGSSS), incluidos los intereses, recaudados por las Entidades Promotoras de Salud. Las
cotizaciones de los afiliados a los regimenes especiales y de excepcion con vinculacion
laboral adicional respecto de la cual estén obligados a contribuir al SGSSS y el aporte
solidario de los afiliados a los regimenes de excepcidn o regimenes especiales a que hacen
referencia el articulo 279 de la Ley 100 de 1993 y el paragrafo del articulo 57 de la Ley 30
de 1992.

e) Los recursos correspondientes al monto de las Cajas de Compensacion Familiar de que
trata el articulo 217 de la Ley 100 de 1993.

f) Los recursos del Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE) destinados al SGSSS, en
los términos previstos en la Ley 1607 de 2012, la Ley 1739 de 2014 y las normas que
modifiquen, adicionen o sustituyan estas disposiciones, los cuales seran transferidos a la
Entidad, entendiéndose asi ejecutados.

g) Los recursos del Presupuesto General de la Nacién asignados para garantizar |la
universalizacion de la cobertura y la unificacion de los planes de beneficios, los cuales seran
girados directamente a la Entidad por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,

entendiéndose asi ejecutados.
h) Los recursos por recaudo del IVA definidos en la Ley 1393 de 2010.
i) Los recursos del Fonsaet creado por el Decreto-ley 1032 de 1991.

j) Los recursos correspondientes a la contribucion equivalente al 50% del valor de la prima
anual establecida para el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) que se cobra

con adicidén a ella.

k) Los recursos recaudados por Indumil correspondientes al impuesto social a las armasy
de municiones y explosivos y los correspondientes a las multas en aplicaciéon de la Ley 1335
de 2009.



I) Los recursos del monopolio de juegos de suerte y azar, diferentes a los que hace
referencia el literal c¢), rentas cedidas de salud y demas recursos generados a favor de las
entidades territoriales destinadas a la financiacion del Régimen Subsidiado, incluidos los
impuestos al consumo que la ley destina a dicho régimen, seran girados directamente por
los administradores y/o recaudadores a la Entidad. La entidad territorial titular de los
recursos gestionard y verificard que la transferencia se realice conforme a la ley. Este

recurso se contabilizard en cuentas individuales a nombre de las Entidades Territoriales

propietarias del recurso.

m) Los copagos que por concepto de prestaciones no incluidas en el plan de beneficios del

Régimen Contributivo paguen los destinatarios de tales servicios.

n) Los rendimientos financieros generados por la administracién de los recursos del Sistema

y sus excedentes.

0) Los recursos que se recauden como consecuencia de las gestiones que realiza la Entidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP), los cuales seran transferidos directamente a la Unidad sin operacidn

presupuestal.

p) Los demds recursos que se destinen a la financiacién del aseguramiento obligatorio en

salud, de acuerdo con la ley o el reglamento.
q) Los demas que en funcidn a su naturaleza recaudaba el Fosyga.
Estos recursos se destinaran a:

a) El reconocimiento y pago a las Entidades Promotoras de Salud por el aseguramiento y
demads prestaciones que se reconocen a los afiliados al Sistema General de Seguridad Social
en Salud, incluido el pago de incapacidades por enfermedad de origen comun que superen
los quinientos cuarenta (540) dias continuos. El Gobierno Nacional reglamentara, entre
otras cosas, el procedimiento de revision periddica de la incapacidad por parte de las EPS,
el momento de calificacidon definitiva, y las situaciones de abuso del derecho que generen

la suspensién del pago de esas incapacidades.

b) El pago de las indemnizaciones por muerte o incapacidad permanente y auxilio funerario



a victimas de eventos terroristas o eventos catastroéficos, asi como los gastos derivados de
la atencidén psicosocial de las victimas del conflicto en los términos que sefala la Ley 1448
de 2011.

c) El pago de los gastos derivados de la atencién en salud inicial a las victimas de eventos
terroristas y eventos catastréficos de acuerdo con el plan y modelo de ejecucidn que se
defina.

d) El pago de los gastos financiados con recursos del impuesto social a las armas y de
municiones y explosivos y los correspondientes a las multas en aplicacion de la Ley 1335 de

2009 que financiaran exclusivamente los usos definidos en la normatividad vigente.

e) El fortalecimiento de la Red Nacional de Urgencias. Este gasto se hara siempre y cuando,
en la respectiva vigencia, se encuentre garantizada la financiacion del aseguramiento en

salud.

f) A la financiacion de los programas de promocion y prevencién en el marco de los usos
definidos en el articulo 222 de la Ley 100 de 1993,

g) A la inspeccion, vigilancia y control a cargo de la Superintendencia Nacional de Salud, de
conformidad con lo establecido en el articulo 119 de la Ley 1438 de 2011.

h) Al pago de prestaciones no incluidas en el plan de beneficios, que venian  siendo

financiados con recursos del Fosyga.

i) Las medidas de atencién de la Ley 1257 de 2008, en los términos que defina el Ministerio
de Salud y Proteccidn Social, para la cual los recursos asignados para el efecto, seran
transferidos a las entidades territoriales con el fin de que estas sean implementadas a su

cargo.

j) A las finalidades sefialadas en los articulos 41 del Decreto-ley 4107 de 2011 y 90 de la Ley
1608 de 2013. Este gasto se hara siempre y cuando, en la respectiva vigencia se encuentre

garantizada la financiacién del aseguramiento en salud.

k) A cubrir los gastos de administracion, funcionamiento y operacion de la entidad.



1) Las demas destinaciones que haya definido la Ley con cargo a los recursos del Fosyga y

del Fonsaet.

m) El pago de los gastos e inversiones requeridas que se deriven de la declaratoria de la

emergencia sanitaria y/o eventos catastroéficos en el pais.

Los recursos a que hace referencia este articulo hardn unidad de caja en el fondo, excepto
los recursos de propiedad de las entidades territoriales, los cuales conservaran su
destinacion especifica y se manejaran en contabilidad separada dentro del fondo. En la
estructuracién del presupuesto de gastos se dard prioridad al componente de

aseguramiento en salud de la poblacién del pais.

Las medidas especiales que se ordenen se regiran por lo dispuesto en el Estatuto Organico
del Sistema Financiero, incluido el articulo 291 y siguientes de ese estatuto, en lo que
resulte pertinente a las medidas especiales; el Decreto nuUmero 2555 de 2010; las
disposiciones aplicables del Sector Salud y las normas que los sustituyan, modifiquen o
complementen. El Gobierno Nacional reglamentard la forma de armonizar las medidas
especiales o preventivas de la toma de posesidn para su adecuada implementacién en el

Sector Salud.

Con cargo a los recursos del Fosyga- Subcuenta de Garantias para la Salud, el Gobierno
Nacional podra llevar a cabo cualquiera de las operaciones autorizadas en el articulo 320

del Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero.

PARAGRAFO. Para garantizar la continuidad de los servicios de salud de los afiliados de la
Caja Nacional de Previsién Social de Comunicaciones conddnase toda la obligacién que esta

entidad tenga con la Nacion a la expedicidn de la presente ley.

El Gobierno Nacional reglamentard lo dispuesto en el presente articulo.
LEY 1737 DE 2014

Diario Oficial No. 49.353 de 2 de diciembre de 2014

Congreso de la Republica



Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de

Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015

ARTICULO 56. Con el fin de financiar el Sistema General de Seguridad Social en Salud, en

cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucion Politica y el articulo 9o de
la Ley 1122 de 2007, para la vigencia 2015 se presupuestaran en el Presupuesto General de
la Nacidn los excedentes y los ingresos corrientes de la Subcuenta de Eventos Catastroéficos

y Accidentes de Transito (ECAT) del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga).

Previa cobertura de los riesgos amparados con cargo a la Subcuenta de Eventos
Catastroéficos y Accidentes de Transito del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga), se
podran financiar, con cargo a dicha subcuenta, los Programas de Proteccién a la Salud
Pdblica, Vacunacién, Apoyo, Sostenibilidad, Afiliacién de la Poblaciéon Pobre y Vulnerable
asegurada a través del Régimen Subsidiado, Vulnerabilidad Sismica, Gestién de
Instituciones de la Red Publica Hospitalaria, Atencién a la Poblacién en Condiciones
Especiales tanto discapacitada como poblacién desplazada, ampliacién, renovacion de la

afiliacion del régimen subsidiado, poblacién desplazada y vulnerable, atencién prioritaria en
salud, Asistencia y Prevencidon en Emergencias y Desastres y Capacitacién del Recurso
Humano del Sector Salud, incorporados en el presupuesto del Ministerio de Salud y

Proteccion Social.

También podran ser financiados con dichos recursos, en el marco de lo dispuesto por el
articulo 337 de la Constitucion politica y los tratados e instrumentos internacionales
vigentes, los valores que se determinen en cabeza del Estado colombiano por las
atenciones iniciales de urgencia que sean prestadas a los nacionales colombianos en el
territorio extranjero de zonas de frontera con Colombia, al igual que las atenciones

iniciales de urgencia prestadas en el territorio colombiano a los nacionales de los paises
fronterizos, previa depuracion de dichas obligaciones a través de un mecanismo de
compensacion que se adelante entre los gobiernos nacionales, de conformidad con la

reglamentacion que para el efecto expida el Gobierno Nacional.

Los excedentes de la subcuenta de promocion de la salud del Fosyga independientemente
de la fuente de financiacién se podran utilizar para financiar los programas nacionales de

promociény prevencion, como el plan ampliado de inmunizaciones a cargo del Ministerio de



Salud y Proteccion Social en consecuencia se incorporaran al presupuesto del Fosyga.

ARTICULO 100. Los excedentes y saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta
de salud del Sistema General de Participaciones a 31 de diciembre de 2014, se destinaran

para el pago de deudas por prestacién de servicios de salud de vigencias anteriores y de no
existir estas deudas, al saneamiento fiscal y financiero de las Empresas Sociales del Estado.
En el caso de que el municipio haya perdido la competencia para administrar los recursos
de prestacion de servicios de salud o de no presentar deudas por concepto de prestacion de
servicios de vigencias anteriores dichos saldos seran girados al Departamento para

financiar las actividades definidas en el presente inciso.

Los recursos girados al mecanismo de recaudo y giro previsto en el articulo 31 de la Ley
1438 de 2011, en virtud del articulo 85 de la Ley 1438 de 2011 y el articulo 106 de la Ley
1687 de 2013 por parte de las Administradoras de Pensiones tanto del Régimen de prima
media con prestacion definida, como de ahorro individual con solidaridad, las
administradoras de cesantias, Entidades Promotoras de Salud y/o Fosyga y las
Administradoras de Riesgos Laborales; se podran destinar al saneamiento fiscal y financiero
de la red publica prestadora de servicios de salud, privilegiando el pago de los pasivos
laborales incluidos los aportes patronales. De no existir estos pasivos se podran destinar al
pago de servicios de salud en lo no cubierto con subsidios a la demanda que adeude la
Entidad Territorial a la EPS 0 a los prestadores de servicios de salud o al saneamiento fiscal
y financiero de  Empresas Sociales del Estado. Estos recursos se distribuirdn segun lo
previsto en el numeral 2 del articulo 30 de la Ley 1608 de 2013 entre los departamentos y
distritos a quienes se efectud asignacién de recursos de aportes patronales en las vigencias
anteriores a 2011. Los recursos se giraran directamente a las Instituciones Prestadoras de
Servicios de Salud Publicas a través de la Subcuenta de Solidaridad del Fosyga y

permaneceran en el portafolio de esta subcuenta hasta su giro al beneficiario final.

ARTICULO 112. EI Fosyga reconocerd y pagara hasta por un valor de 200 mil millones de
pesos, todos aquellos recobros y/o reclamaciones cuya glosa aplicada en el proceso de

auditoria haya sido glosa Unica de extemporaneidad, siempre y cuando no haya operado el
fendmeno de la caducidad para la interposicion de las acciones legales, segln lo
establecido en las normas vigentes y sin necesidad de acudir a un proceso previo de

conciliacion.



En estos casos, el giro de los recursos solo podra realizarse en forma directa a las IPS que

hagan parte de la red de prestadores de servicios de salud de las respectivas EPS.
lll. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

A juicio del accionante, por medio de los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015,
[plor la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, Todos por un nuevo pais, y
de los articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014, [p]or la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015, se infringen los articulos 48, 49, 157-2, 158,
200,169 y 339 de la Constitucién Politica.

2. Fundamentos de la demanda
2.1. Articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015

2.1.1. Manifiesta que las disposiciones acusadas vulneran los articulos 158 y 169 por
desconocer el principio de unidad de materia. Explica que siguiendo este principio la Corte
se ha decantado por la inexequibilidad cuando el mandato censurado no tiene una relacién
objetiva y razonable con el cuerpo de la Ley y resalta que tratdndose de la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo el cumplimiento de este principio se hace mas exigente. Precisa que
las disposiciones instrumentales deben presentar una conexidn directa con sus objetivos y

programas.

Advierte que el Plan Nacional de Desarrollo, por la diversidad de temas que incluye, se
expide a través de una ley heterogénea. Sin embargo, no puede ser empleado para llenar
los vacios de otras leyes o regular temas que deban desarrollarse mediante leyes especiales

como, en su criterio, sucede en el presente caso.

A su parecer las normas cuestionadas pretenden implementar reformas estructurales y
profundas en asuntos presupuestales y financieros del Sistema General de Seguridad Social
en Salud (SGSSS), sin que se haya expuesto una justificaciéon, se haya determinado su

objetivo o se evidencie una estrategia transversal para ello.



Para argumentar esta posicién sostiene que: (i) Los articulos demandados estan aislados de
objetivos y estrategias de inversion publica del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018; (ii)
no son necesarios para impulsar proyectos o programas incluidos en la parte general del
Plan ni en los pilares del mismo (contemplados en los articulos 32 y 42 de la Ley 1753 de
2015) y (iii) no son normas generales que faciliten la interpretaciéon o ejecucién global del

plan.

Agrega que la vulneracion al principio de unidad de materia se genera también debido a
gue con el Plan Nacional de Desarrollo se pretende resucitar propuestas legislativas
fracasadas y con ello eludir el debate que estas deberian surtir en las Comisiones Séptimas
de las Camaras, habida cuenta que la Ley del Plan surte sus debates en las Comisiones

Econdmicas.

2.1.2. Adicionalmente, en su criterio, las normas demandadas conculcan los articulos 200
y 339 Superiores, puesto que tienen aspiracion de permanencia, desbordando el periodo
presidencial respectivo. Considera inadmisible que el gobernante subsiguiente se someta a
un Plan Nacional de Desarrollo anterior, ello, advierte, va en contravia del principio
democratico. Estima que si el término del ejercicio presidencial es de cuatro afos, el Plan

debe proyectarse para ese periodo.

Agrega que las disposiciones acusadas, al desarrollar asuntos atinentes al sistema de
seguridad social, debieron tramitarse mediante una ley ordinaria, dado que son normas que
deben ser estables y concretas, por ende, es inconstitucional someterlas a la ley por medio
de la cual se requla el Plan Nacional de Desarrollo cuya vigencia, reitera, se debe limitar a

cuatro anos.

2.1.3. Asimismo, considera que con las normas objeto de estudio se vulneran los articulos
48 y 49 de la Carta, puesto que reglamentan elementos estructurales del derecho
fundamental a la salud, en este sentido, sostiene que el Plan Nacional de Desarrollo no
podia absorber la materia de seguridad social ni reglamentar sus aspectos practicos y
concretos.

Resalta que el tema de administracion de los recursos del SGSSS se ha intentado regular en
reiteradas oportunidades y, tras varios intentos frustrados, se insertd en el Plan Nacional de

Desarrollo, a través del cual se incorpord la idea del manejo unificado de los mismos y la



creacion de una entidad administradora. No obstante, insiste, ese es un asunto que debe

ser tramitado a través de la via legislativa ordinaria.
2.2. Articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014

El accionante afirma que las disposiciones acusadas regulan aspectos orientados a la
unificacién de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud y, con ello, se
vulnera el principio de unidad de materia dada la finalidad y el tiempo de vigencia que
caracteriza la ley anual de presupuesto. Seguidamente, enlista un conjunto de
circunstancias en las cuales la jurisprudencia ha estimado algunas disposiciones como
ajenas al objeto de este tipo de normas, tras lo cual concluye que la ley de presupuesto no

puede entrar a modificar reglas generales incluidas en leyes permanentes.

En el mismo sentido sostiene que las normas acusadas no constituyen herramientas
orientadas a asegurar o facilitar la ejecucion del presupuesto nacional y, especifica, que los

articulos 100 y 112 no determinan un limite de tiempo para su aplicacién.
3. Censura comun a todas las disposiciones legales aludidas

3.1. Considera que existe un vicio de procedimiento debido a que los Articulos 65, 66 y 67
de la Ley 1753 de 2015 (Proyecto de Ley 052 de 2014 Camara) y los Articulos 56, 100y 112
de la Ley 1737 de 2014 (Proyecto de Ley 138 de 2015 Senado) tuvieron aprobacién, en
primer debate, por una comision distinta de la constitucionalmente correspondiente,
incurriendo en la vulneracién del Articulo 157, numeral 2. El debate a su parecer debia
surtirse en las comisiones séptimas de las camaras, segun lo dispone el Articulo 2 de la Ley
32 de 1992 y no en las comisiones segundas y terceras de las Camaras en los que aquel se
dio.

Insiste en que por medio de las normas acusadas se pretende una reforma al sistema
financiero, presupuestal y operativo del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
empleando las especiales caracteristicas de las normas a través de las cuales se regula el
Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Anual de Presupuesto que permiten la regulacion
aislada de diferentes asuntos. Explica que las disposiciones demandadas, al referirse al
desarrollo y promocién del derecho fundamental a la salud, debieron tramitarse en una ley

distinta que registrara su faceta prestacional.



IV. INTERVENCIONES
1. Departamento Nacional de Planeacién

El sefior Gian Carlo Suescun Sanbria, en representacion del Departamento Nacional de
Planeacidén, por medio de escrito presentado en esta Corporacién el 18 de marzo de 2016,
solicita declarar la exequibilidad de los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015.

Sostiene que las disposiciones acusadas satisfacen el principio de unidad de materia exigido
por los articulos 158 y 169 Superiores. Explica que la Ley 1753 de 2015, en su articulo
primero, determina como pilares generales la paz, la equidad y la educacién y que la
“movilidad social” es una de las estrategias principales para su cumplimiento. Esta se
desarrolla en el Capitulo Il del Titulo Il de la misma ley y en el documento “Bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, Todos por un nuevo pais”, parte integral del Plan
(articulo 29, Ley 1753 de 2015).

Precisa frente al articulo 65 demandado que su implementacion se justifica debido a que,
por las condiciones de heterogeneidad que tiene el pais, no se podia aplicar una misma
politica de salud en todo el territorio, por ende, era necesario definir las reglas de operacién
y administracién del aseguramiento, lo que, a su modo de ver, se concreta en el articulo
comentado. Igualmente, con esta disposicién se permite cumplir con uno de los objetivos
del documento Bases del Plan, consistente en “aumentar el acceso efectivo a los servicios

y mejorar la calidad de vida en la atencién”, al integrar una politica integral de atencién.

En cuanto a los articulos 66 y 67, concernientes a la “creacion” de una entidad encargada
de la administracién de los recursos del Sistema General de Seguridad Social y a la
indicacion de cuales son esos recursos, respectivamente, asegura que con estas
disposiciones se pretende recuperar la confianza frente a la administracién de los recursos
del FOSYGA, reducir las intermediaciones existentes, disminuir las barreras para la
implementacién de la normativa cambiante y fortalecer el control directo del Estado.
Sumado a lo anterior, con la nueva Entidad sera posible mayor eficiencia en el manejo
financiero de los recursos, en el reconocimiento de derechos y en la respuesta a acciones

administrativas y judiciales.

Sefiala que con estas disposiciones se procura cumplir con la estrategia de “recuperar |Ia



confianza y la legitimidad en el sistema”, determinada en el Documento Bases del Plan,
para lo cual se pretendia el “[fortalecimiento de] la institucionalidad para la administracién

de los recursos del Sistema General en Seguridad Social en Salud”.

Frente al articulo 68 considera que también se inscribe en el objetivo de “recuperar la
confianza y legitimidad del Sistema”, pues, con el mismo propdsito, el Documento Bases del
Plan “propuso la estrategia de acercar la inspeccion, vigilancia y control al ciudadano” vy,
por consiguiente, se fortalecieron las facultades de la Superintendencia Nacional de Salud

como de la lectura de la misma se evidencia.

Bajo estas consideraciones concluye que ninguno de los preceptos comentados quebranta

el principio de unidad de materia.

Respecto a la alegada vulneracion de los articulos 200 y 339 Superiores, relacionados con la
integracion de normas con vocacién de permanencia en el Plan Nacional de Desarrollo,
advierte que la Corte Constitucional ha admitido la existencia de disposiciones similares,
como sucedid con la creacion de Colpensiones (Sentencia C-376 de 2008), las cuales por su
naturaleza, en este caso, estan conectadas a los objetivos y metas de mediano y largo plazo

del gobierno nacional.

Frente a la presunta vulneracién de los articulos 48 y 49 de la Carta, referentes a la
“reserva de ley estatutaria”, arguye que las disposiciones acusadas se relacionan con la
organizacién administrativa y  financiera, por ende, su regulacién a través de una ley
estatutaria no era obligatoria teniendo en cuenta que, segln la Corte, “si el objeto de la ley
es regular materias relacionadas con un derecho fundamental, pero no el derecho
fundamental en si mismo, el tramite de ley estatutaria no es requerido”. Aunado a ello, en
virtud del articulo 150 Constitucional, le corresponde al Congreso determinar la estructura
de la administracién nacional y “crear, suprimir o fusionar” diferentes entidades del orden
nacional, conforme con lo cual se procedié por medio de las disposiciones acusadas, cuyo

debate se surtié en obediencia al trdmite legislativo correspondiente.

Finalmente, respecto a la presunta inconstitucionalidad de los articulo 65, 100 y 112 de la
Ley 1737 de 2014, advierte que esa normatividad dejé de regir a partir del 31 de diciembre
de 2015, por ende, no se encuentra produciendo efectos juridicos, lo que implica la carencia

actual de objeto de la decisién judicial. Adicionalmente, “la supuesta violacién por vicios de



trdmite”, es una accidén afectada por la caducidad, dado que la norma fue publicada el 2 de

diciembre de 2014 y la demanda se presenté el 3 de diciembre de 2015.

2. Comisién de Seguimiento de la Sentencia T-760 de 2008 y Mesa Nacional por el Derecho

a la Salud

Por medio de escrito presentado el 28 de marzo de 2016, los ciudadanos Pedro Santana
Rodriguez, miembro de la Comisién de Seguimiento de la Sentencia T-760 de 2008, y Rafael
Caballero, miembro de la Mesa Nacional por el Derecho a la Salud, manifiestan su
coadyuvancia a la demanda de inconstitucionalidad y presentan acusaciones adicionales

contra las disposiciones atacadas.

Consideran que el articulo 65, al determinar que “el Ministerio de Salud y Proteccion Social,
dentro del marco de la Ley 1751 de 2015, definira la politica en salud (...)", contradice el
Articulo 48, 49 Superiores, donde se establecen los principios politicos generalizados de
este derecho, el Articulo 152 Superior, en el que se determinan las materias que deben
regularse mediante ley estatutaria, vy la Ley Estatutaria 1751 de 2015, en la que se
establece la definicion de salud como un derecho fundamental auténomo e irrenunciable y a

la vez determina su marco juridico.

Adicionalmente, frente al articulo 67 demandado, especialmente en lo atinente a sus
literales a y b, advierte que “la administracién de los recursos del Sistema General de
Participaciones en Salud del componente de subsidios a la demanda de propiedad de las
entidades territoriales y los recursos del Sistema General de Participaciones”, estara a cargo
de una entidad administradora, lo que contradice la autonomia territorial (articulos 287, 356
y 359 Superiores), puesto que, en primer lugar, se centralizaran los recursos destinados a
las entidades territoriales, con lo que se afectan los principios de eficacia y celeridad
establecidos en el articulo 209 constitucional, dado que a esa entidad le corresponde, a su
vez, ejecutarlos en los mismos territorios. En segundo lugar, afecta la facultad de las
entidades de administrar sus recursos, cuyo libre manejo es un derecho, situacién que
impide, a la vez, gestionar sus propios intereses y, con ello, se desencadena el
incumplimiento de sus competencias constitucionales y legales (Sentencia C-517 de 1992).
En este sentido, arguye que carece de razon constitucional la imposicién de competencias

a las entidades territoriales, cuando no les es posible manejar y dirigir los recursos para su



cumplimiento, igualmente, determina que con esa disposicion se afecta la finalidad que

persiguid el Texto Superior al regular las entidades territoriales.

Adicionalmente, considera que la centralizaciéon impuesta con la norma representa una
“indebida o excesiva intromisidn legislativa”. Advierte que la competencia para determinar
los proyectos a los cuales se destinan los recursos hace parte de la autonomia territorial.
Igualmente, aduce que las entidades territoriales conocen sus necesidades y, por ende,
pueden determinar de “forma precisa, apropiada y oportuna” la disposicion de los recursos
(C-1058 de 2008).

Concluye que con la norma demandada se contradice el Estado Social de Derechoy el
sistema democratico, el cual fij6 como valores fundantes la descentralizacién y la

autonomia.

Respecto del articulo 68 demandado, tras citar su paragrafo, advierte que esa norma atenta
contra la moralidad administrativa al permitir una “afectacion  significativa” contra el
patrimonio publico. Explica que, sin que se hayan estudiado los efectos de la condonacidn
gue plantea la norma, se impone una medida lesiva fiscalmente, al no determinar la forma
en que se cubriran los recursos faltantes, con lo que se afecta, ademas, la sostenibilidad

fiscal.
3. Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

El sefior Julio Ossa, en representacién de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica, a través de escrito allegado a esta Corporacion el 28 de marzo de 2016, se

encarga de defender la constitucionalidad de las normas acusadas.

Senala que el principio de unidad de materia, en leyes encargadas de regular el Plan
Nacional de Desarrollo, tiene connotaciones especiales de acuerdo con lo sentado por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-305 de 2004, segun la cual, se cumple con ese
principio si existe conexidad entre la parte general del Plany las disposiciones particulares
que lo desarrollan, criterio que también se sostiene en la sentencia C-077 de 2012.
Especifica que el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, Todos por un
nuevo pais, contiene los ejes tematicos del Plan, descritos con los objetivos y metas a

mediano y corto plazo. La Ley 1753 de 2015 establece, en su articulo 29, que ese



documento es parte integral de la ley. En consecuencia, es indispensable remitirse a aquel
para verificar que con las normas que integran la ley se cumple con el principio de unidad

en la materia.

Senala que en el mentado documento, se establece como objetivo “mejorar las condiciones
de salud de la poblacion colombiana y propiciar el goce efectivo del derecho a la salud, en
condiciones de calidad, eficiencia, equidad y  sostenibilidad” y, para materializarlo, se
propone como meta (i) la definicion de mecanismos para consolidar una politica de atencion
integral en salud, lo que va acorde con el articulo 65 demandado; (ii) recuperar la

confianza y la legitimidad en el sistema, para lo que se incluyd, como estrategia, la creacion
de una entidad destinada a mejorar la eficiencia en la  administracion y el flujo de los
recursos del SGSSS, acorde con los acusados articulos 66 y 67; (iii) igualmente, se
determind como estrategia el acercamiento de la inspeccidn, vigilancia y control al
ciudadano, lo que comprendié el fortalecimiento de las facultades de la Superintendencia
Nacional de Salud, en consonancia con el articulo 68 cuestionado. Asi, concluye que entre

las disposiciones demandadas y los objetivos generales, metas especificas y estrategias del

Plan Nacional de Desarrollo existe unidad de materia.

Respecto a la presunta vulneracion de los articulos 200 y 339 de la Constitucién Politica,
debido a la vocacién de permanencia de las normas acusadas, considera que es un criterio
no acorde con los lineamientos de la Corte Constitucional, la cual ha declarado
constitucionales disposiciones en las que se ha excedido el cuatrienio presidencial. Al
efecto, cita la Sentencia C-412 de 2015, en la cual se estudié la vigencia del articulo 106 de
la Ley 1450 de 2011 y se decretd que, al no ser derogada por la Ley 1753 de 2015, ni
expresa ni tacitamente, sequia vigente. La Corte al haberse pronunciado de fondo sobre el
articulo 106, a su parecer, admitié tacitamente que las normas del Plan Nacional de
Desarrollo tienen vocacién de permanencia. Asi las cosas, afirma que las normas de un Plan

Nacional de Desarrollo no pierden vigencia automatica con la implementacién de uno
nuevo; permanecen activas hasta que sean derogadas, por ende, “tienen vocacién de

permanencia”.

A la par, trae a colacidén la Sentencia C-376 de 2008 por medio de la cual se declaré la
constitucionalidad de los articulos 155 y 156 de la Ley 1151 de 2007, en los que se dispuso

la creacién de Colpensiones, como Empresa Industrial y Comercial del Estado y de una



Unidad Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda. La Corte determind la
constitucionalidad de ese tipo de disposiciones, segun expone, siempre y cuando respeten

el principio de unidad de materia. En el mismo sentido, destaca la Sentencia C-035 de 2016.

Igualmente, destaca la Sentencia C-032 de 1996, que declaré exequibles, parciamente, los
articulos 20 y 36 de la Ley 188 de 1995, Plan Nacional de Desarrollo 1995-1998, en los que
se “ordenaba la reorganizacion del Fondo Nacional de Caminos Vecinales”, y dispuso, segun
indica, que por medio de ese tipo de normas se puede, ademas de reorganizar, crear
organismos publicos cuando se destinen al cumplimiento de “los objetivos generales y las

metas propuestas por el Gobierno en la parte general del Plan”.

Asi las cosas, segun afirma, los Planes Nacionales de Desarrollo pueden desarrollar normas
con vocacién de permanencia, como sucede cuando disponen la creacidén y reorganizacién
de entidades publicas, siempre y cuando “estén al servicio de los objetivos y los propdsitos
nacionales de largo plazo y sean concordantes con las metas y prioridades de la accion

estatal a mediano plazo”.

Observa que el articulo 309 Superior prevé que “la ley del plan no esta llamada a reducirse
a un simple catalogo de estrategias del gobierno de turno”. Con tal preceptiva es admisible
que la Ley del Plan proyecte sus efectos mas alla del limite temporal que formalmente se

indique en el titulo de la Ley.

Respecto a la presunta vulneracion de los articulos 48 y 49 de la Constituciéon Politica,
sustentada en que las disposiciones acusadas regulan asuntos propios de una ley
estatutaria, advierte que, de acuerdo con esta Corporacién, por medio de leyes con tal
naturaleza se regula el nlcleo esencial del derecho fundamental, por ende, asuntos de
raigambre administrativo o financiero no  necesariamente deben estar desarrollados en
ellas. Precisién tras la cual sostiene que las normas cuestionadas no refieren al nucleo
esencial de la salud puesto que (i) regulan las competencias del Ministerio de Salud
respecto de la  definicién de la politica en salud, comprenden asuntos financieros y

administrativos relacionados con la creacién de la entidad administradora del SGSSS y
definen directrices de vigilancia de las entidades que prestan el servicio; (ii) se constituyen

como mecanismos de ejecucion de los objetivos de la ley y de los principios constitucionales



de la misma; vy (iii) tienen una “funcién instrumental” que pretende garantizar ese derecho

y, por ende, son cambiantes, modificables y ajustables.

Respecto de la inconstitucionalidad alegada frente a los articulos 56, 100y 112 de Ley 1737
de 2014, sostiene que esta ley dejo de regir el 31 de diciembre de 2015, en consecuencia,
no se encuentra produciendo efectos juridicos y, por consiguiente, existe carencia actual de

objeto.

En todo caso, sostiene respecto de los articulos 56 y 100 que son normas dirigidas a limitar
la operatividad de la ley a la correspondiente vigencia fiscal. Detalla que el articulo 56
determina que “la regla rige para la vigencia fiscal de 2015”; el articulo 100 “alude al uso
que puede darseles a los saldos de la vigencia fiscal anterior”. Destaca que son normas
reproducidas en le Ley 1769 de 2015, por medio de la cual se “decreta el presupuesto de
rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del afnno 2016",
con lo que concluye que son de caracter temporal y con vocacién instrumental, al constituir

mecanismos para efectuar y operar el presupuesto de la vigencia fiscal.

Frente al articulo 112, advierte que no fue reproducido en la Ley 1769 de 2015, por ende, es

una regla que no se encuentra vigente.

Respecto a los cargos comunes por vicios de procedimiento de las leyes 1737 de 2014y
1753 de 2015 advierte, en primer lugar, que la primera disposicion fue sancionada el 2 de
diciembre de 2014 y la demanda se present6 el 3 de diciembre de 2015, por ende, la Corte,
en virtud del articulo 242, numeral 32, no puede emitir un pronunciamiento. En lo atinente a
la Ley 1753 de 2015 advierte que la demanda, al estar nuevamente relacionada con cargos

referentes a la unidad de materia, no puede prosperar.

Adiciona que al ser normas cuya regulacion puede desarrollarse por medio del Plan Nacional
de Desarrollo no era obligatorio dar tramite independiente en comisiones constitucionales
distintas a la que deben conocerlo. Especifica que si el legislador “podia tramitar las normas
demandadas en una ley del Plan, era su deber tramitarlas ante la comision constitucional
permanente competente para darle primer debate a la ley del plan”. Para el interviniente el
respeto al principio de unidad de materia supone el cumplimiento del requisito
procedimental de tramite en la Comisidn Permanente respectiva, por ello, desestimado el

primer cargo, pierde vocacion de prosperidad el otro.



4. Ciudadano Juan Diego Buitrago Galindo

El sefior Juan Diego Buitrago, por medio de escrito allegado a esta Corporacion, el 28 de
marzo de 2016, interviene en aras de que se declare la constitucionalidad del articulo 112
de la Ley 1737 de 2014.

Considera, por un lado, que tal disposicidon no transgrede el principio de unidad de materia,
habida cuenta que no implica una modificacién del modelo financiero, presupuestal y
operativo, en atencién a que el FOSYGA, desde antes de la regulaciéon de esa norma, tiene
la obligacién de reconocer y pagar los servicios no incluidos en el Plan Obligatorio de Salud,
lo que, ademas, en su parecer, implica que no le asiste razon al accionante al afirmar que

debié tramitarse por medio de la Comisién Séptima.

Por otro lado, advierte que se trata de una norma que no comprende garantias

presupuestarias de caracter sustantivo con vocacién de permanencia, ya que se limita a la
vigencia fiscal para la que fue regulada. Adiciona que no le asiste razon al demandante al
determinar que este articulo no se orienta a “asegurar o facilitar la ejecucion del
presupuesto nacional”, al involucrar una obligacion que recae sobre el eje tematico de la ley
de presupuesto, dado que establece los recursos con los que se va a cubrir el pago de un

tipo determinado de recobros durante la vigencia fiscal correspondiente.
5. Universidad Santo Tomas

Los sefiores Ciro Guecha y Carlos Rodriguez, a nombre de la Facultad de Derecho de la
Universidad Santo Tomas, por medio de escrito presentado el 28 de marzo de 2016,

solicitan que se declare la inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas.

Manifiestan que concuerdan con los argumentos de los accionantes relacionados con que
las disposiciones acusadas vulneran de los articulos constitucionales 48, 49, 157-2, 169, 200
y 339, y considera que se infringe, adicionalmente, la Declaracién Universal de los Derechos

Humanos, Articulo 11, y la Convencién Americana de Derecho Humanos, articulo 26.

Precisan que se vulnera el principio de unidad de materia porque se integran disposiciones
de caracter financiero y presupuestal. Para sustentar su posicién  traen a colacion los

argumentos esgrimidos por el demandante en cuanto a que “los articulos aparecen aislados



de objetivos y estrategias de inversién publica del PND 201-2018[sic]”; “no resultan
necesarios para impulsar proyectos o programas incluidos en la parte general del plan” y
“no constituyen normas de caracter general que faciliten la interpretacién o ejecucion
global del plan”. Agregan que las normas a través de las cuales se modifiqguen asuntos
financieros o de presupuesto solo se pueden implementar por medio de una ley ordinaria,

ajustada al trdmite legislativo correspondiente al Estatuto Orgdanico de Presupuesto.

En cuanto a los articulos 200 y 339 Superiores, alegada por los accionantes, considera que
resultan vulnerados con las normas acusadas debido a que una norma ordinaria sometida a
un limite temporal como el Plan Nacional de Desarrollo no puede modificar la regulacion
presupuestaria para la prestacién de los derechos a la salud y la seguridad social, como, a
su parecer, sucede con estas, citando a favor de esta tesis un apartado de la sentencia
C-289 de 2014.

Destaca que el derecho a la salud y a la seguridad social son derechos fundamentales, lo
que implica que su regulacién y la modificacién que se realice sobre la misma tiene un
tramite especial. Alega que le corresponde al Estado crear mecanismos idéneos para su

regulacion, asi como para su “correcta prestacién” y proteccion.
6. Ministerio de Hacienda

La sefiora Laura Bechara, en representacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a
través de escrito allegado a esta Corporacion el 28 de marzo de 2016, solicita que se

declare la constitucionalidad de las disposiciones acusadas.

Frente a los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015, considera, en primer lugar,
que no existe vulneracién al principio de unidad de materia. Explica que el Plan Nacional de
Desarrollo se regula mediante una ley de naturaleza heterogénea, al integrar diversas
materias y mecanismos instrumentales para su ejecucion, segun lo ha sentado la sentencia
C-394 de 2012. Resalta el principio de coherencia, definido en la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, Ley 152 de 1994, articulo 39, de acuerdo con el cual las estrategias y bases del
Plan Nacional de Desarrollo deben tener una relacion efectiva con los programas y

proyectos implementados.

Bajo esa orientacién, precisa que el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo



2014-2018, Todos por un Nuevo Pais, es parte integral del Plan de acuerdo con su articulo
29, el cual establecié como metas a lograr y estrategias para ello, dentro del capitulo
denominado Movilidad Social, el acceso universal a la salud de calidad (i), el acercamiento
de la inspeccién y vigilancia al ciudadano (ii) y la simplificacién de procesos. Seguidamente,
sostiene que el articulo 65 demandado contempla la definicién de la politica de atencién
integral de salud por el Ministerio de Salud y Proteccién Social; los articulos 66 y 67
comprenden la integracién en el manejo de los recursos del SGSSS, como la administracién
de los recursos del FOSYGA vy, finalmente, el articulo 68 regula las medidas preventivas y
especiales de la Superintendencia Nacional de Salud con el fin de garantizar “la prestacién
del servicio de salud y la adecuada gestién financiera de los recursos del sistema”. Asi,
concluye que la integracién normativa de las regulaciones acusadas estd fundamentada en
la parte general del Plan Nacional de Desarrollo, y se erigen como normas instrumentales

adecuadas para desarrollar y cumplir con sus objetivos.

Frente a la presunta vulneraciéon de los articulo 200 y 339 Superiores, afirma que la
vocacion de permanencia no infringe el texto superior cuando ello permita cumplir con los
objetivos y metas fijados por el Gobierno de acuerdo con las problematicas existentes,
refiere en este punto la sentencia C-376 de 2008 la cual se pronuncié sobre una situacion
similar prevista en las Leyes 812 de 2003 y 1151 de 2007. Advierte que se esta frente a

instrumentos que se orientan a cumplir los objetivos del Plan.

En cuanto a la alegada vulneracion de los articulos 48 y 49 Superiores, por involucrar la
definicién del derecho fundamental a la salud, considera que es una afirmacién que carece
de sustento, dado que el accionante no explica las razones de la presunta vulneracién, en

consecuencia, solicita que no se emita un pronunciamiento de fondo.

No obstante, tras citar el concepto de salud como derecho fundamental fijado en la Ley
Estatutaria de Salud, Ley 1751 de 2015, afirma que por medio de las  disposiciones
acusadas se busca, precisamente, su cumplimiento “al permitir alternativas tendientes a
darle mayor movilidad a los recursos del sistema y asi garantizar la continuidad en la
prestacion del servicio”. Asevera que si los recursos tienen un uso adecuado se garantiza el
acceso de calidad, oportuno y eficaz. Igualmente, resalta que al ser un servicio publico
justifica la  “reafirmacién” de que el Ministerio de Salud y Proteccion Social defina “la

politica en salud” y disefie un sistema para que la administracidon de los recursos sea mejor.



Frente a los articulos demandados de la Ley 1737 de 2014, considera que no vulneran el
principio de unidad de materia. Explica, respecto del articulo 56 que al rezar sobre la
destinacién de los excedentes de los ingresos corrientes de la Subcuenta de Eventos
Catastroéficos y Accidentes de Transito (ECAT), los cuales pertenecen al Presupuesto General
de la Nacion, tiene conexidad con la ley. En cuanto al articulo 100 destaca que comprende
las reglas sobre los excedentes y saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta
del Sistema General de Participaciones, los cuales pertenecen al presupuesto asignado al

Ministerio de Salud y Proteccion Social, y que esa disposicién “coadyuva al sostenimiento
financiero del sector [al] evitar la acumulacion de deudas que afectan la continuidad en la
prestacion de los servicios”. Frente al articulo 112 aduce que con su integracién se pretende
el pago oportuno de las prestaciones que no comprenda el Plan de Beneficios y que las EPS
lo reciban efectivamente a fin de evitar que se vulnere la continuidad en la prestacién del

servicio.

Bajo estos considerandos sostiene que las disposiciones acusadas se enmarcan en la
finalidad de que el Presupuesto General de la Nacién se ejecute de forma efectiva, su
contenido se limita a asuntos de caracter presupuestal y guarda una conexidad evidente
con la naturaleza de una ley anual de presupuesto. Advierte que son normas necesarias
para la operatividad del presupuesto. Finalmente, destaca que se restringen a la vigencia
fiscal del afo 2015.

Por Ultimo, respecto de los vicios de tramite sefialados por la parte accionante, relacionados
con que las normas acusadas debieron conocerse por la comisiéon séptima del Senado y
Camara de Representantes, sostiene, bajo el presupuesto de que existe claridad en la
naturaleza de las normas y la unidad de materia, que no era necesaria su aprobacién en las
mencionadas comisiones y que bastaba el cumplimiento del tramite dispuesto en el

Estatuto Organico de Presupuesto, Decreto 111 de 1996.
7. Academia Colombiana de Jurisprudencia

En representacion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia, mediante  escrito de
marzo 28 de 2016, el Académico Juan Bravo, manifiesta que se debe declarar, por un lado,

la inconstitucionalidad de los articulos 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015 y, por otro, la



constitucionalidad del articulo 65 de la Ley 1753 de 2015, asi como la de los articulos 56,
100y 112 de la Ley 1737 de 2014.

Precisa que, al margen del limite temporal que comprendan las disposiciones del Plan
Nacional de Desarrollo, su contenido debe ser prospectivo, estableciendo los medios para el
cumplimiento de las metas. Advierte que la unidad de materia implica que las normas que
integran al Plan procuren “formular planes de gobierno a largo, mediano y préximo plazo” y
que su vulneracion devendria de que se integren normas dirigidas a “la ejecucion de los

planes de gobierno”.

Bajo esta orientacidn, sostiene que el articulo 65 tiene un contenido general, prospectivo, al
ordenar al Ministerio de Salud y Proteccién Social que defina la  politica de salud y sus
enfoques fundamentales de operacion, por ende, es constitucional. No sucede lo propio con
los articulos 66, 67 y 68, por cuanto el primero de ellos se refiere a la creacién de una
empresa industrial y comercial del Estado y determina sus funciones; el segundo, enumera
los recursos de esa entidad y, el tercero, comprende algunas funciones de la
Superintendencia Nacional de Salud para salvaguardar el derecho fundamental a la salud,
tras lo cual concluye que por medio de esas disposiciones se pretende la ejecucion del

Plan Nacional de Desarrollo,

Ahora bien, en cuanto a las disposiciones demandadas que reposan en la Ley 1737 de 2014,
afirma que deben ser declaradas constitucionales por limitarse a la vigencia fiscal del 2015
puesto que el articulo 56, en su mismo texto ordena una limitacion temporal; respecto al
articulo 100 considera que, al contener la expresién “sobrantes a 31 de diciembre de 2014",
se entiende que esa cantidad “constituye una partida cuya cuantia puede incluirse en el
presupuesto de apropiaciones por 2015 y ejecutarse en dicho periodo” y, por ultimo,
respecto del articulo 112 expone que al sefalarse “el valor maximo del que puede disponer

el FOSYGA” y “la causa de la glosa de la auditoria”, limita, al igual que con las anteriores

normas, su vigencia al afio 2015.
8. Ministerio de Salud y Proteccién Social

El sefior Juan Camilo Escallén Rodriguez, actuando como apoderado del Ministerio de Salud
y Proteccién Social, por medio de escrito entregado en esta Corporacién el 28 de marzo de

2016, solicita declarar la constitucionalidad de las disposiciones acusadas.



El interviniente comienza advirtiendo que el juicio realizado por el accionante frente a la
unidad de materia no se adecua a la naturaleza del Plan Nacional de Desarrollo vy, al
contario, limita su eficacia. Presupuesto que, a su parecer, implica per se la perdida de
fortaleza de los demdas argumentos que motivan la demanda. Igual situacién, afirma, se

presenta con la demanda adelantada contra ley anual de presupuesto.

A continuacién procede a hacer referencia a la naturaleza, los principios y la estructura del
Plan Nacional de Desarrollo vy, seguidamente, expone sus argumentos frente a lo que, a su

consideracion, implica la ineptitud sustantiva de la demanda.

Al respecto, sefiala que las consideraciones y afirmaciones no son ciertas ni especificas, ni
se orientan a demostrar la inconstitucionalidad de los preceptos demandados.
Adicionalmente, no se sustentan los argumentos expuestos ni factica ni normativamente.

Puntualmente, expone

“El demandante realiza una serie de deducciones y suposiciones, formula algunas
hipétesis e infiere segundas intenciones por parte del legislador o del  Gobierno, lo que
determina que dichos sefialamientos no constituyen ni  estructuran un cargo de

inconstitucionalidad”.

Bajo esta orientacidn, y tras reiterar que no se expone de manera “clara la violacién de las
normas constitucionales”, solicita a esta Corporacién inhibirse frente a los cargos de la

demanda.

Especificamente, frente a la alegada vulneracion de los articulos 200 y 339 Superiores,
asevera que el Gobierno Nacional cumplié con lo sefialado en la primera de estas
disposiciones y, en todo caso, “el demandante en ninguno de los sefialamientos y
afirmaciones correspondientes a este cargo, manifiesta” que “se haya incumplido con el

requisito de presentacion por parte del Gobierno Nacional, en los términos y condiciones de

las normas constitucionales supuestamente violadas”.

Frente a la temporalidad del Plan Nacional de Desarrollo advierte que el accionante
“plantea una proposicién normativa inexistente, segun la cual si el periodo de gobierno es
de cuatro afos, la ejecucion del PND debe proyectarse para término igual”. Puntualmente

advierte que:



“Dicha previsién solo existe en el texto de la demanda formulada por el actor, porque en
los textos correspondientes a los articulos 200 y 339 de la Constitucién Politica no se
encuentra consagrada, ninguna normativa legal en este sentido ni coincide con la intencién

del legislador”.

Igualmente, frente a este cargo pone en consideracion la Sentencia C-376 de 2008, segln la

cual:

“Respecto de tales asuntos accesorios, la Corte entiende que, si se comprueba la unidad de

materia de los temas basicos o principales, se debe admitir que también existe conexidad
tematica en esas determinaciones legislativas secundarias, las cuales, por razones de
técnica legislativa, deben incluirse también dentro del cuerpo de la Ley del Plan, en cuanto

son desarrollo de instrumentos de ejecucién del mismo.”

Asi, afirma que este argumento  “constituye una deduccidn e inferencia de imposible
realizacién y verificaciéon (pues no existe en el ordenamiento juridico)”. Por ende, concluye
que este cargo carece de la certeza, claridad, especificidad, pertinencia y suficiencia,
requisitos que constituyen razones que la Corte Constitucional “ha considerado
indispensables para la procedencia y efectividad de la accién publica de
inconstitucionalidad”. Para fundamentar su posicion trae a colacion la Sentencia C-376 de
2011y C-412 de 2015.

En lo atinente a los articulos 48 y 49 Superiores afirma que los argumentos expuestos en la
demanda “no se dirigen a demostrar de qué manera o en qué forma los articulos
demandados desconocieron o violaron” estas normas constitucionales. Adicionalmente,
tampoco se indica en “qué aspectos o cuestiones desde el punto de vista factico y
normativo se fundamentan sus cuestionamientos”. Asi, concluye que tampoco se cumplen
con los requisitos de certeza y especificidad y, por ende, a su consideracion, la Corte debe

declararse inhibida.

Por otro lado, expone que en virtud del articulo 150 numeral 72, el Congreso esta facultado
para determinar la estructura de la administracién nacional, por consiguiente, las
disposiciones de la Ley 1753 de 2015 acusadas, estan dentro de su Orbita de competencia.
Asevera que tal regulacion se expidi6 en aras del adecuado manejo del Sistema General de

Seguridad Social en Salud y de la efectividad del servicio y a fin de permitir al Gobierno



ejercer control sobre el flujo de los recursos, en concordancia con los objetivos y estrategias
del Plan.

Ilgualmente, afirma que el tramite legislativo se surtié en debida forma y que, en todo caso,
respecto de los vicios de tramite alegados, se debe declarar la cosa juzgada constitucional,
puesto que cargos relacionados con ese particular fueron estudiados, contra la misma

norma, por medio de la Sentencia C-087 de 2016.

Sin embargo, precisa, frente al exceso del limite temporal, que en el articulo 56 demandado
se especifica que rige para la vigencia fiscal del afio 2015 y el articulo 100 refiere al uso que
puede darse a los saldos de la vigencia fiscal anterior. En todo caso, destaca, esas normas

se volvieron a incorporar en la Ley 1769 de 2015 lo que, a su parecer, “confirma su caracter
temporal y vocacién instrumental”. Respecto del articulo 112 acusado, afirma que no fue
regulado nuevamente en la Ley 1769 de 2015, por ende, es una disposicién carente de

vigencia.

En todo caso, solicita a la Corte declarar la caducidad para demandar estas disposiciones,

habida cuenta que esta norma fue publicada el 2 de diciembre de 2014.

A pesar de las anteriores consideraciones, el interviniente realiza algunas salvedades frente

a la alegada vulneracién del principio de unidad de materia.

Respecto de la presunta vulneracion de los articulos 158 y 169 de la Constitucidn Politica
destaca que las normas acusadas tienen una relacién directa con la estrategia de movilidad
social, estipulada en la parte general de la norma y desarrollada en el documento Bases

del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, Todos por un nuevo pais (parte integral del

mismo de acuerdo con su articulo 29).

Respecto del articulo 65 de la Ley 1753 de 2015 especifica que, en virtud del objetivo de
equidad del Plan, se implementa la estrategia de movilidad social, la cual comprende, a su
vez, entre los objetivos especificos “mejorar las condiciones de salud de la  poblacién
colombiana y propiciar el goce efectivo de [este] derecho [...] en condiciones de calidad,
eficiencia, equidad y sostenibilidad”, con lo que se busca “aumentar el acceso efectivo a los
servicios y mejorar la calidad en la atencién”, lo que conduce a la implementacién de una

“politica de atencién integral en salud”, preceptos desarrollados en la norma en comento.



Por consiguiente, no considera que se vulnere el principio de unidad de materia y, al

contrario, se consagra un mecanismo de ejecucién del Plan.

Adiciona que esta disposicion se orienta a asegurar “la garantia de los minimos vitales [y] el
acceso universal a los servicios de salud en condiciones de calidad”; a la vez, integra “la
diferenciacion por ambitos territoriales” y la funcidon que debe adelantar el Ministerio de

Salud respecto de la adaptacion de la Politica de Atencion Integral de Salud.

Frente a los articulos 66, 67 y 68 sostiene que cumplen con el principio de unidad de
materia al estar sujetos a la estrategia de movilidad social, en especial a sus objetivos
estratégicos tercero vy cuarto, consistentes en “recuperar la confianza y la legitimidad en el

sistema” y “asegurar [su] la sostenibilidad financiera [...] en condiciones de eficiencia”.

Aclara, respecto del tercer objetivo, que este prevé el “fortalecimiento de la
institucionalidad para la administracion de los recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud mediante la creacion de la Entidad Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud” en aras de garantizar el flujo adecuado de

los recursos y el control sobre los mismos|[1].

En lo atinente a la Ley 1737 de 2014 sostiene que las normas acusadas de la Ley en
comento no vulneran el principio de unidad de materia. Explica, detalladamente, que existe
conexidad tematica, por cuanto se relacionan con asuntos de caracter presupuestal, de
rentas, recursos de capital y de la ley de apropiaciones; conexidad causal, debido a que su
expedicion guarda concordancia con las razones que motivaron la expedicién de la ley de
presupuesto en general; ninguna de las tres disposiciones acusadas modifican una norma
sustantiva y, ademas, resultan pertinentes para la administraciéon de los recursos
determinados en la Ley 1737 de 2014 -frente al articulo 100 y 112, destaca que su
aplicacion debe sujetarse también al articulo 3¢ de la misma ley, por ende, concuerdan con
su naturaleza-; conexidad teleolégica, puesto que las disposiciones tienen impacto

presupuestal; conexidad sistematica, debido a que estdn “conectadas, relacionadas y
articuladas” con el resto del cuadro normativo de la Ley 1737 de 2014, dado que “se

refieren a rentas y recursos”.

En este sentido, sostiene que los recursos de los que trata el articulo 56 y 112 corresponden

al Sistema General de Seguridad Social en Salud y aquellos referidos por el articulo 100 al



Sistema General de Participaciones y de Salud.

Finalmente, pone en consideracion la Sentencia C-704 y C-1124 de 2015, con fundamento
en las cuales sostiene que la Corte Constitucional ha determinado que en leyes anuales de
presupuesto es posible incluir asuntos que, conservando conexidad en la materia, “vayan
mas alld de prescripciones eminentemente contables”, considerandos bajo los cuales, a su

parecer, las normas acusadas se ajustan al precedente sentado por esta Corporacion.
9. Colegio Colombiano de Juristas

Vencido el término para intervenir, la profesional Carmen Consuegra, en representacion del
Colegio Colombiano de Juristas, a través de escrito presentado en esta Corporacién, solicita

qgue se declare la inconstitucionalidad de las normas acusadas.

En cuanto a los articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014 afirma, en concordancia con
el accionante, que a través de estas disposiciones se regulan condiciones del presupuesto
del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Precisa que “se cambia la destinacién de

los excedentes y los ingresos corrientes del ECAT del FOSYGA (y) de los excedentes y
saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta de salud del Sistema General de
Participaciones a 31 de diciembre de 2014, y se establece que el FOSYGA reconocera y

pagara recobros y/o reclamaciones”.

Especifica que el articulo 56 infringe la  Constitucidon y la regulacién propia de los recursos
parafiscales dado que los ECAT son “una contribucion parafiscal de destinacidn especifica”,
por ende, con el contenido de esa disposicion, se vulnera el principio de unidad de materia.

Arguye que la ley anual de presupuesto tiene vigencia de un afio y que no puede
modificar, adicionar o derogar leyes permanentes en materia de seguridad social.

En cuanto a los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015 manifiesta que le asiste
razén a los demandantes al afirmar que se vulneran los articulos 200 y 339 Superiores,
puesto que en los Planes Nacionales de Desarrollo no se deben incluir normas que
sobrepasen el limite del periodo presidencial, como se estd haciendo por medio de las

disposiciones acusadas al modificar principios y reglas generales del Sistema General de

Seqguridad Social.



Precisa que el articulo 66 demandado debe estudiarse con especial observancia al crear una
entidad con manejo unificado de los recursos del Sistema, lo que modificaria, en su
consideracién, la estructura actual generando un retroceso en las garantias y la

progresividad de los principios constitucionales, entre ellos, la eficiencia.

Igualmente, considera que se vulneran los articulos 48, 49, 157, numeral 29, 158, 169 y
339, puesto que con la normatividad demandada se estd modificando la Ley 100 de 1993

sin que se haya surtido el debate legislativo ordinario correspondiente.

10. Asociacién Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantias

(Asofondos)

La ciudadana Clara Reales, en calidad de representante legal de la Asociacion Colombiana
de Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantias, por medio de escrito
presentado en esta Corporacién, después de vencido el termino para intervenir, solicita que

se declare la constitucionalidad de las disposiciones acusadas.

Comienza manifestando que el Plan Nacional de Desarrollo, a pesar de que se regula
mediante una ley ordinaria, tiene caracteristicas especiales derivadas de su
heterogeneidad. Afirma que integra propdsitos de diversa naturaleza que contienen la
orientaciéon econémica, social y ambiental determinante de la politica publica del periodo
presidencial correspondiente, asi como normas instrumentales (presupuestales o
normativas) tendientes a garantizar su realizacién efectiva y eficiente. Precisa que existe

unidad de materia cuando hay coherencia y conexidad entre los propdsitos o metas,
también fijados mediante el Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, y
los instrumentos que se regulen para su cumplimiento, presupuesto que cumplen las

disposiciones acusadas.

Destaca que el Documento Bases del Plan establecié como uno de sus objetivos “reducir las
brechas poblacionales y territoriales en la provisidon de servicios de calidad en salud (...)", el

cual “permite proteger a las personas ante los eventos que afectan las condiciones de
salud de la poblacién, por lo que incluye estrategias de promocion y prevencién y curacion
de las enfermedades (...)". lgualmente, relaciona los objetivos especificos y las acciones
correspondientes, entre estas: (i) aumentar el acceso y mejorar la calidad de los servicios;

(ii) mejorar las condiciones de salud de la poblacion y disminuir las brechas de resultados



en salud; (iii) recuperar la confianza y la legitimidad en el Sistema vy (iv) asegurar la
sostenibilidad financiera del Sistema en condiciones de eficiencia.

Con el propédsito de ejecutar tales acciones, segun sefala, se integran las disposiciones
acusadas, las cuales estan ligadas a “(i) mejorar el acceso universal y efectivo a servicios de
salud con calidad; (ii) implementar actividades que mejoren las condiciones y reduzcan las

brechas de resultados en salud”; (iii) recuperar la confianza y la legitimidad en el sistema; y

(iv) asequrar la sostenibilidad financiera del sistema en condiciones de eficiencia.

Sumado a ello, alega que con las normas acusadas no se estd modificando la actual
estructura juridica del sistema de salud, dado que el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
es el ente rector de la salud en Colombia, por consiguiente, tiene facultades para “fijar,

implementar, controlar y supervisar la Politica de Atencién Integral en Salud”. Destaca que,
segln lo dispuesto en el articulo 65, esas facultades las ejerce “(...) dentro del marco de la

Ley 1751 de 2015, Estatutaria en Salud, asi como las demas leyes vigentes”.

Frente al argumento atinente a que las normas acusadas no se aprobaron a través del
tramite legislativo correspondiente, considera que ello no tiene justificacién puesto que la

regulacién de una norma en el Plan se sujeta a las prioridades que determine el Gobierno,
no a la temporalidad; la ley por medio de la cual se regula el Plan Nacional de Desarrollo, si
bien, en principio, se expide para una vigencia de 4 anos, lo cierto es que puede ser
prorrogada por decisién del poder legislativo y ejecutivo; adicionalmente, “no constituye un

limite al principio democratico ni a la potestad de configuracién del legislador”.
11. Universidad Militar Nueva Granada

El sefior Reinaldo Gonzalez Rodriguez, en calidad de Docente de la Facultad de Derecho de
la Universidad Militar Nueva Granada, por medio de escrito presentado de forma
extemporanea, manifiesta que, en su consideracion, las disposiciones acusadas deben ser

declaradas inconstitucionales.

Advierte que con las disposiciones acusadas se incurre en la vulneracién del principio de
unidad de materia puesto que el Plan Nacional de Desarrollo atiende a un especifico plan de
gobierno el cual es temporal, motivo por el cual “si bien es cierto no se puede dejar de alto

obligaciones en la politica de Seguridad Social” esta “no es la via recomendable [para] crear



instituciones”, como se pretende hacer y sin que se “tenga los debates necesarios” [sic].
Situacidén que también se presenta con los traslados que se proponen en el Sistema General

de Seqguridad Social en Salud, segun advierte.

Por otro lado, desataca que “revisando el ordenamiento del Plan Nacional de Desarrollo (...)
en primer y segundo debate difieren de su contenido en el tema de estudio, igual no se
atiende las recomendaciones de la comisidn accidental en lo pertinente al tema de

sequridad social”.

Frente al articulo 65 sostiene que el Plan Nacional de Desarrollo no es una ley reglamentaria
de la Ley Estatutaria de Salud, dentro de la cual, en su articulo 20, esta regulado lo
correspondiente al Plan Integral de Salud. En consecuencia, es una disposicién que en su

criterio no debid tramitarse por la Ley del Plan.

Respecto del articulo 66 considera que no beneficia al Sistema General de Seguridad Social
en Salud vy, al contrario, “le impone una carga” e irrumpe contra el articulo 92 de la Ley 100
de 1993, de acuerdo con el cual “no se podran destinar ni utilizar los recursos de las

instituciones de la seguridad social para fines diferentes a ella”.

Agrega que la creacién de la nueva entidad, va contra la destinacién de los recursos del
Sistema y es una disposicién regresiva por los costos que implica. Especificamente, frente al

paragrafo 29, sefiala que para su regulacién no se determind el impacto y se constituye
como un precepto que “deviene en mercantilizacién” del sistema, dejando de lado la

esencia del Estado Social de Derecho.

En relaciéon con el articulo 67, considera que afecta la destinacién de los recursos,
actualmente en administracién del Fosyga y Fonsaet. Seguidamente, sostiene “estas
entidades se habia proyectado su reforma asuntos que darian origen a la Ley Estatutaria de
Salud donde no prosperaron. Ahora de manera irregular por el tramite pretendido se
impulsa en esta Ley 1753 de 2014” [Sic].

En lo que atafie al articulo 68, asevera que desconoce el principio de unidad de materia
dado que implementa modificaciones referidas a asuntos de caracter financiero, los cuales

tampoco deben ser desarrollados por medio del Plan Nacional de Desarrollo.



Respecto a los articulos acusados de la Ley 1737 de 2014, considera, frente al articulo 56,
que no se vulnera el articulo 48 Superior y la Ley 1122 de 2007. Puntualmente, determina

que:

“El articulo demandado es para la vigencia 2015 se presupuestaron en el Presupuesto

General de la Nacion los excedentes y los Ingresos Corrientes de las Subcuenta de Eventos
Catastroficos y Accidentes de Transito (ECAT) del Fondo de Solidad y Garantia (Fosyga).
Abiertamente contrario a lo consignado en una Ley especifica citada la Ley 1122 de 2007,
articulo 9; en lo citado del articulo 48 constitucional contraria su espiritu del principio de

universalidad”.

Respecto al articulo 100 precisa que su contenido desconoce que, de acuerdo con la ley
especial del Sistema General de Seguridad Social Integral, “sus recursos no deben tener
destinacién diferente”. Desde su punto de vista, con la asignaciéon que se da a dichos

recursos en la ley demandada, su fin cambia y los objetivos del Sistema no se cumplen.

Frente al articulo 112, asevera que desborda los limites de la ley del presupuesto “como
quiera que en su proyeccién se establecen los ingresos de donde proviene, mas no crea
obligaciones que estdn previamente definidas en normas especiales como es el caso el

Sistema General de Seguridad Social Integral (Salud)” [Sic].

Seflala que “el articulo 347 de la Carta Politica dispone que el proyecto de ley de
apropiaciones deberd contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar
durante la vigencia fiscal respectiva, significa lo anterior que el presupuesto tiene un
caracter restrictivo”. Siguiendo la Sentencia C-457 de 2006, indica, que “la Ley de

presupuesto no puede modificar normas sustantivas porque en tal caso sus disposiciones
generales dejarian de ser meras herramientas para la ejecucion del presupuesto aprobado y
se convertirian en portadoras de decisiones autondmicas modificatorias del ordenamiento

juridico”.

Bajo la anterior orientacion, concluye que los articulos objeto de pronunciamiento regulan
una materia diferente al compendio normativo que comprende el Plan Nacional de
Desarrollo y la Ley Anual de Presupuesto en las cuales se integran, debido a que se refieren

a asuntos de indole administrativo, funcional y al manejo de informacién.



Por Ultimo, insiste en que “merece especial atencion la censura impetrada, téngase que los
tramites no se surtieron ante las comisiones respectivas de ahi que si se revisan
detenidamente la integralidad de los articulos de las normas bajo estudio, contiene un
desarrollo legal del Sistema General de Seguridad Social integral (Salud) que si bien es

cierto crea la alerta al Ministerio de Salud en aplicacién del principio de universalidad
(cobertura y eficiencia del sistema) el mismo no tiene la conexidad, que deben contener

estas normas”.

El sefior Jorge Luis Restrepo Pimienta, en calidad de Docente de Carrera en el Area de
Seguridad Social de la Universidad del Atlantico, a través de escrito entregado en esta
Corporacién de manera extemporanea, manifiesta que las disposiciones acusadas no se

encuentran ajustadas al ordenamiento juridico.

Inicia su escrito poniendo en evidencia la complejidad de la estructura del Sistema de
Seguridad Social en Salud. Sefiala que esta es la “consecuencia juridico politica de la
definicién del modelo de Estado”. Segun el interviniente el Sistema de Salud se encuentre
regulado en la Ley 100 de 1993, la Ley 1122 de 2007 y la Ley 1438 de 2011, marco juridico
en el cual se busca materializar los derechos correspondientes. Igualmente sefala que

este “vela por la optimizaciéon del presupuesto destinado [al cumplimiento de sus fines], la
financiacion del sistema, la fuentes de recursos, asi como los  principios y garantias

constitucionales contempladas”.

Estas obligaciones, advierte, contienen un componente normativo, administrativo-operativo,
de prestacion de servicio y atencion de seguridad social y de organizacion de autoridades,
todo lo cual, @ su parecer, esta reglamentado en el mencionado compendio normativo, sin

embargo, no sucede lo propio en las disposiciones acusadas.

Precisa que con la inclusién de las disposiciones en comento en el Plan Nacional de
Desarrollo y en el Presupuesto de Rentas se irrumpe contra el principio de unidad de
materia, puesto que son normas con naturaleza diversa y general. Aunado a ello, con su
integraciéon “se  pretende modificar la estructura funcional y financiera del sistema de
seguridad social en salud”, lo cual debe tramitarse por una ley auténoma y con un estudio

integral, no basado Unicamente en asuntos de caracter financiero, como a su  parecer

sucede en esta oportunidad.



Especificamente, frente a los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015 sefala que
con estos se pretende “taxativamente derogar, cambiar (y) suprimir la estructura
institucional financiera” al integrar una nueva entidad de naturaleza juridica similar a la de
una empresa industrial y comercial del Estado. Con esta, afirma, se reemplazaria al FOSYGA
y se adicionan otras “funciones y obligaciones como es el pago de la incapacidad de mas de
540 dias”.

Frente a los articulo 56, 100y 112 de la Ley 1737 de 2014 advierte que con su integracion
“se pretende hacer una reubicacion de las fuentes de financiaciéon”, con lo cual se apartaria

del ordenamiento juridico lo signado en los articulos 202, 214 y 217 de la Ley 100 de 1993.

Para finalizar, trae a colacién la Sentencia C-133 de 2012, en la que, a su consideracién, se
estudié un caso similar y se determiné que “mientras la Ley 1393 de 2010 tiene por objeto
la generacidn y optimizacién de recursos para contribuir al financiamiento del Sistema de
Seguridad Social en Salud, las normas acusadas, en su orden, se ocupan del destino y
manejo de recursos dirigidos a las bibliotecas publicasy al fomento y desarrollo del deporte

y la cultura, aspectos éstos que resultan totalmente ajenos al fin perseguido por la citada

ley.

n

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Ministerio PUblico emiti6é su concepto a través de un escrito del 25 de abril de 2016, en el
cual, luego de transcribir la preceptiva tachada y de resefiar la demanda, hace el analisis
constitucional respectivo, aclarando, previamente, que en lo concerniente a las
disposiciones de la Ley Anual de Presupuesto, podria estimarse que perdieron su vigencia,

sin embargo, sus contenidos podrian estar surtiendo efecto y resulta necesario su estudio.

Manifiesta que los articulo 65 a 68 de la Ley 1753 de 2015, tienen relaciéon directa e
inmediata con los pilares del Plana nacional de desarrollo pazy equidad, los cuales se
materializan a través de la estrategia de la movilidad social. Encuentra que hay una
estrecha relacién entre las bases del Plan, las cuales hacen parte integral de la Ley y los
temas cuestionados por el accionante. Igualmente, tales asuntos fueron propuestos desde

el inicio del tramite legislativo por el Gobierno. Todo ello permite colegir que no se ha



quebrantado el principio de unidad de materia.

Por lo que atafie a la transgresién de tales normas por desconocer el limite de vigencia de 4
afios, el Procurador general de la Nacidn estima que no se cumple el requisito de claridad
en la formulacién de la demanda. Se explica en el concepto que el actor no da cuenta de las
razones que soportan su afirmacién, segun la cual, las materias a las que se refieren los
articulos 65 a 68 debieron ser tramitadas mediante ley ordinaria y no a través de la Ley del
Plan. Para la Vista Fiscal, en los planes de desarrollo lo que debe verificarse es que la

preceptiva cuestionada, sea un mecanismo idéneo de cabal ejecucién del proyecto vy este es
el caso. La vigencia temporal no es un obstaculo para la validez de la normas del plan, pues,
los objetivos y propdsitos a largo plazo pueden ser continuados en el siguiente plan. De

dicho razonamiento, concluye el concepto la ineptitud de la demanda en este punto.

Respecto de los articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014, considera que deben ser
objeto de una declaratoria de inexequibilidad, la cual, para el caso del articulo 112, debe
surtirse con efectos retroactivos, desde el 2 de diciembre de 2014. No obstante, manifiesta
que esa decision no debe basarse en el presunto vicio de tramite en su aprobacion, sino en

las siguientes razones:

Respecto de la alegada transgresién del principio de unidad de materia, después de explicar
la estructura y el proceso de las leyes a través de las cuales se regulan los presupuestos
generales de la Nacidn, manifiesta que este principio consiste en que las disposiciones que
los componen se encaminen a su correcta ejecucidn, en que rijan solo para la vigencia fiscal
correspondiente y en que no se decrete, autorice o apruebe en forma directa ningln tipo de

gasto. Este precepto considera, no se cumple en las normas acusadas.

En este sentido, afirma que el articulo 56 demandado ordena que en el presupuesto general
de la Nacidn se incluyan los excedentes e ingresos corrientes de la subcuenta del ECAT y los
de la Subcuenta de Promocién, ambas del FOSYGA, con el propésito de “financiar nuevos
gastos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS)”, no regulados en norma
previa, lo que califica como una “maniobra presupuestal”. En el mismo sentido, afirma,

respecto del articulo 100, que, por medio de este, se ordena un gasto que comprende “la
destinacion de los excedentes y saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta

de salud del Sistema General de Participaciones, a 31 de diciembre de 2014, para el pago



de deudas por prestacién de servicios de salud de vigencias anteriores y al saneamiento
fiscal y financiero de las  Empresas Sociales del Estado, y de otros recursos para el

saneamiento fiscal y financiero de la red publica prestadora de servicios de salud”.

Finalmente, frente al articulo 112 considera que también se ordend un gasto consistente en
“el reconocimiento y pago por parte del FOSYGA de recobros y reclamaciones por glosa
Unica de extemporaneidad, por un monto de 200 mil millones de pesos”. Advierte que con
esta disposicion la inconstitucionalidad se deriva al mismo tiempo porque, en virtud del
articulo 355 Superior, no es posible decretar auxilios o donaciones en favor de personas

naturales o juridicas de derecho privado. Aunado a ello, este precepto viola el principio de
identidad legislativa dado que fue incluido en segundo debate, “sin haber sido discutido y
aprobado en primer debate conjunto por parte de las comisiones econémicas de ambas
camaras”. Esa disposicidon, a su parecer, representa una grave afectacion al patrimonio

publico, de ahi su requerimiento de una declaratoria con efectos retroactivos.

No obstante, respecto del cargo relacionado con que las disposiciones acusadas de la Ley
1753 de 2015 y 1737 de 2014 adolecen de un vicio de trdmite por cuanto que debieron
adelantarse en primer debate mediante la comisién permanente, considera que no es
procedente puesto que los articulos demandados de ambas disposiciones fueron “debatidos
en forma conjunta por las comisiones de asuntos econdémicos del Senado de la Republica y

de la Cdmara de Representantes”.
VI. CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4, del articulo 241, de la Constitucidn
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir la demanda que en el

presente caso se formula contra los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015y los
articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014.

2. Cuestiones preliminares

Previo a cualquier pronunciamiento sobre el fondo del asunto corresponde considerar

algunos aspectos cuya resoluciéon puede incidir en la decision a adoptar. En primer lugar, se



debe precisar si resulta cierta la apreciaciéon de una de las intervenciones que respecto de
las acusaciones por vicios de forma, manifiesta la existencia de la cosa juzgada. En

segundo lugar, se revisara si las disposiciones cuestionadas de la Ley 1737 de 2014 siguen
teniendo efectos en el ordenamiento juridico y, por ende, tendria lugar el pronunciamiento
de fondo de la Corte. Ilgualmente, se debe verificar si la caducidad afirmada respecto del
cargo por vicios de forma de contenidos de la mencionada Ley 1737 tiene lugar.
Finalmente, se debe clarificar si tienen asidero algunas censuras formuladas por algunos
intervinientes y el Ministerio Publico, en relacién con la aptitud de algunos de los cargos

elevados por el actor.

2.1. Las sentencias C-087 y C-298 de 2016 vy la cosa Juzgada por vicios de forma en el

asunto en estudio

El valor y la relevancia de la Cosa Juzgada se fundan en diversas razones, entre las cuales
se destacan, la necesidad de materializar el valor de la seguridad juridica, el cual alcanza

expresion concreta en la proteccién de la confianza y la buena fe de quien se atiene a
decisiones judiciales previamente adoptadas. Igualmente, en el deber de defender la
autonomia judicial no dando lugar a que se reabran debates agotados por el juez

competente[2].

Por lo que atafie a los efectos que en materia de cosa juzgada produce una decision

proferida por la Corte Constitucional se ha sentado:

“ (...) (i) Cuando la decisién ha consistido en declarar la inconstitucionalidad de una norma,
se activa la prohibicién comprendida por el articulo 243 conforme a la cual ninguna
autoridad puede reproducir su contenido material; (ii) en los casos en los que la Corte ha
declarado exequible cierta disposicidn respecto de determinada norma constitucional, la
jurisprudencia constitucional ha reiterado que no puede suscitarse un nuevo juicio por las

mismas razones, a menos que ya ho se encuentren vigentes o hubieren sido modificadas las

disposiciones constitutivas del pardmetro de constitucionalidad (...)"[3].

Entre las varias distinciones sefialadas por la jurisprudencia a propdsito de la cosa juzgada,
es pertinente recordar la que alude a la cosa juzgada absoluta y a la cosa juzgada relativa.
En relacién con la primera, se ha establecido, de modo general, que tiene lugar cuando en

la parte resolutiva de la providencia no se precisan los efectos del pronunciamiento.



Respecto de la segunda, se ha dicho que se presenta cuando la Corte delimita en la parte

resolutiva del fallo su efecto.
Especificamente se ha advertido que la cosa juzgada relativa se configura:

(...) si en la parte resolutiva de la sentencia la Corte declara la constitucionalidad de la
norma por los cargos analizados (cosa juzgada relativa explicita), o si de la parte motiva se
infiere inequivocamente que el examen se limitdé a los cargos o problema juridico
construidos en la demanda (cosa juzgada relativa implicita) disposiciones constitutivas del

parametro de constitucionalidad(...)"[4].

El juicio de constitucionalidad de una disposicidon puede concluir en una cosa juzgada
relativa cuando el examen se hace desde un punto de vista formal, pero, se preserva la
posibilidad de hacer un nuevo examen por razones de fondo. También se esta frente a esa
modalidad de cosa juzgada, cuando el mandato atacado es declarado exequible a la luz de
unos especificos contenidos constitucionales, pero, cabe la posibilidad de revisar

nuevamente tal precepto frente a una normativa Superior distinta de aquella que fungié

como parametro anteriormente.

La Corte ha estimado que la verificacion de la cosa juzgada relativa comporta un doble
escrutinio, de un lado, habra de verificarse si el mandato acusado fue objeto de juzgamiento
en una ocasion anterior y, de otro, si la acusacién formulada en tal oportunidad, coincide

con el nuevo cuestionamiento sometido al estudio del Pleno.

En el asunto sub examine, se manifestd por el Ministerio de Salud que se estaba ante Ila
Cosa Juzgada por vicios de tramite en la formacién de Ley 1753 de 2015. Tal consideracion
tuvo lugar frente al cuestionamiento del accionante, segun el cual, las disposiciones

censuradas y, entre ellas, los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015, deberian ser
declaradas inexequibles, dado que en su tramitacién se infringié lo mandado en el numeral
2 del articulo 157 Superior, pues, el primer debate se surtié en las Comisiones Segundas y
Terceras de ambas camaras, cuando al revisarse la competencia de la Comisién Séptima, se
tiene que entre los asuntos de su resorte se encuentran la seguridad social, los fondos de
prestaciones, el derecho a la salud. Dado que los referidos mandatos de la Ley 1753 hacen

relacién a dichas tematicas, correspondia entonces a la Comision Séptima el tramite

mencionado, lo cual no acontecid, presentandose un vicio insubsanable.



Acorde con lo sentado en este apartado comprueba la Sala que en la Sentencia C-087 de
2016 se acus6 de modo general la Ley 1753 de 2015 plantedandose en esa oportunidad

Ccomo acusaciones a desatar las siguientes:

“(...) durante la Sesién Plenaria de la Cdmara de Representantes del cinco (5) de mayo de
dos mil quince (2015), en la cual se anunci6 el Informe de Conciliacién Proyecto de Ley
200/2015 Camara 138/2015 Senado (por el cual se expide el Plan de Desarrollo 2014 -
2018), se suspendiod la votacion de dos (2) proyectos de ley por falta de quérum, lo cual
desconocid el articulo 132 de la Ley 52 de 1992 y con ello vulnerd los articulos 145, 151y

161 de la Constitucion.

(...) en la Sesion Plenaria de la Camara de Representantes del cinco (5) de mayo se
suspendié la votacién en dos (2) ocasiones y agrega que en ambos eventos habian
transcurrido mas de treinta (30) minutos sin que se hubiera terminado la votacién, lo que

desconoceria lo sefialado en los articulos 160, 149 y 151 de la Constitucion.
Y seqguidamente se precisaba:

“De esta manera, al no existir ningln cuestionamiento sobre el tramite del proyecto en el
Senado de la Republica ni en una sesién distinta a la Plenaria de la Cadmara de
Representantes llevada a cabo el cinco (5) de mayo de dos mil quince (2015), el debate se
centrard en determinar si la suspension de las votaciones de los impedimentos respecto del
proyecto Ley No. 175 de 2013 y del retiro del Proyecto de Ley No. 066 de 2013 Cadmara
llevadas a cabo en esa fecha, desatendio lo seflalado en los articulos 145, 151, 161, 160 y

149 de la Constitucién.” (Negrillas fuera de texto)

Como se aprecia, los motivos de inconformidad que originaron el pronunciamiento son
diferentes a los que convocan a la Corte en esta oportunidad. En la sentencia C-087 de
2016 se ponia en tela de juicio la suspension de una votacion en una sesién en la Plenaria
de la Camara de Representantes en dos ocasiones, en tanto, que en esta oportunidad, lo
que se tacha es el tradmite en unas comisiones permanentes diferentes a las que en el sentir
del accionante, debié haberse debatido la normativa acusada. Ademas, en la sentencia
C-087 de 2016 se preciso el punto al que se contraeria la sentencia y, por ello, en la parte
resolutiva, expresamente se advirtié que la declaracion de exequibilidad de “(...) la Ley
1753 de 2015, por medio de la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018" se



proferia “por los cargos analizados en la presente sentencia”. En esa medida, resulta claro

que no se estd frente a una situacién de Cosa Juzgada.

Igualmente, es pertinente observar que en l|a Sentencia C-289 de 2016, en la cual se
formularon cuestionamientos de forma a diversos preceptos de la Ley del Plan, entre ellos

los articulos 67 y 68, la Sala precisd que los reparos objeto de estudio eran los siguientes:

(...) si al momento de llevarse a cabo la conciliaciéon de las anteriores disposiciones
demandadas, el Legislador ordinario quebranté: i) la publicacién previa del informe de
conciliacién, establecida en el articulo 161 de la Constitucidn; ii) la presunta prohibicién de
sesiones simultaneas, entre la celebrada por la comisién de conciliacién y la Plenaria del
Senado, el dia 5 de mayo de 2015 (art. 93, Ley 52 de 1992); iii) la votacién publica vy
nominal que debi6 efectuar la comisién de conciliacién, presuntamente prevista en el
articulo 133 Superior y; iv) las razones que debian darse en los Informes a las Plenarias de
las Camaras para adoptar el texto controvertido de una u otra Camara Legislativa (art. 188,
Ley 52 de 1992).

En esa oportunidad, la Sala Plena se incliné por la constitucionalidad de los imperativos

censurados en los siguientes términos:

QUINTO.- Declarar EXEQUIBLES, por los vicios del procedimiento analizados, los articulos
15, 16, 20, 23, 30, 41, 43, 44, 63, 64, 67, 68, 99, 140, 173, 179, 207, 245, 248, 262, 263,
266y 267 de la Ley 1753 de 2015. (Negrillas de las minusculas fuera de texto)

Como se observa, ninguno de los ataques estudiados en la Sentencia C-289 de 2016
coincide con la censura que se ventila en la presente providencia y en aquella sentencia se
advertia puntualmente que el pronunciamiento se contraia a los vicios examinados, con lo

cual, es palmario que no se esta frente a la Cosa Juzgada.

Establecido que no tiene lugar la Cosa Juzgada, continua la Corporacién con la revisién de

las cuestiones preliminares.

2.2 La vigencia de los articulos 56, 100 112 de la Ley 1737 de 2014 y la continuacion de



produccion de efectos de dichas disposiciones

En las intervenciones presentadas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y el Departamento Nacional de
Planeacion, se enfatizé en la pérdida de vigencia de las disposiciones de la Ley Anual de

Presupuesto; para tales intervinientes dicha circunstancia debe conducir a la Corte
Constitucional a declarar la carencia actual de objeto o inhibirse de adelantar el juicio de
constitucionalidad puesto que no cabe emitir pronunciamiento de fondo frente a enunciados
legales que ya no hacen parte del ordenamiento juridico. Dado que para la Sala Plena tales
consideraciones no resultan exactas, se hace necesario revisar el asunto de la vigencia de

dichas prescripciones.

Por lo que respecta al articulos 56 se puede advertir que su vigencia se redujo al afio fiscal
de 2015, asi se desprende de su redaccién cuando se dice que “Con el fin de financiar el
Sistema General de Seguridad Social en Salud, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 48 de la Constitucion Politica y el articulo 90 de la Ley 1122 de 2007, para la
vigencia 2015 se presupuestaran en el Presupuesto General de la Nacién los excedentes y
los ingresos corrientes de la  Subcuenta de Eventos Catastréficos y Accidentes de Transito

(...)" (negrillas fuera de texto).

En lo atinente al mandato del Articulo 100 bien podria afirmarse que el texto no es claro
sobre la vigencia, pero el titulo de la ley “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y
Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de
diciembre de 2015” (negrillas fuera de texto) aunado al principio de anualidad del
presupuesto conforme a lo consagrado en el literal c) del Articulo 11[5] del Estatuto
organico del Presupuesto se constituirian en razones para afirmar que dicho articulo 100 no

esta vigente.

Sin embargo, encuentra la Corporacién que parte sustantiva de los textos legales en
menciéon fue reproducida en mucho dentro del cuerpo de la Ley 1769 de 2015 “Por la cual
se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2016” tal como se puede verificar en

el siguiente cuadro comparativo:



LEY 1737 DE 2014
LEY 1769 DE 2015
Articulo 56
Articulo 54

Con el fin de financiar el Sistema General de Seqguridad Social en Salud, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucién Politica y el articulo 90 de la
Ley 1122 de 2007, para la vigencia 2015 se presupuestaradn en el Presupuesto General
de la Nacidn los excedentes y los ingresos corrientes de la Subcuenta de Eventos

Catastroficos y Accidentes de Transito (ECAT) del Fondo de Solidaridad y Garantia
(Fosyga).

Previa cobertura de los riesgos amparados con cargo a la Subcuenta de Eventos
Catastroéficos y Accidentes de Transito del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga), se
podran financiar, con cargo a dicha subcuenta, los Programas de Proteccién a la Salud
Publica, Vacunacién, Apoyo, Sostenibilidad, Afiliacion de la Poblacion Pobre vy
Vulnerable asegurada a través del Régimen Subsidiado, Vulnerabilidad Sismica,
Gestion de Instituciones de la Red Publica Hospitalaria, Atencion a la Poblacién en

Condiciones Especiales tanto discapacitada como poblacién desplazada, ampliacion,
renovacion de la afiliacion del régimen subsidiado, poblacion desplazada y vulnerable,
atencién prioritaria en salud, Asistencia y Prevencién en Emergencias y Desastres y
Capacitacién del Recurso Humano del Sector Salud, incorporados en el presupuesto del

Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Los excedentes de la subcuenta de promocién de la salud del Fosyga
independientemente de la fuente de financiacién se podran utilizar para financiar los
programas nacionales de promocién y prevencién, como el plan ampliado de
inmunizaciones a cargo del Ministerio de Salud y Proteccién Social en consecuencia se

incorporaran al presupuesto del Fosyga.

Con el fin de financiar el Sistema General de Seguridad Social en Salud, en

cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucion Politica y el articulo 90



de la Ley 1122 de 2007, para la vigencia 2016 se presupuestaran en el Presupuesto
General de la Nacién los excedentes y los ingresos corrientes de la Subcuenta de
Eventos Catastréficos y Accidentes de Transito (ECAT) del Fondo de Solidaridad y
Garantia (Fosyga).

Previa cobertura de los riesgos amparados con cargo a la Subcuenta de Eventos
Catastroéficos y Accidentes de Transito del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga), se
podran financiar, con cargo a dicha subcuenta, los Programas de Proteccién a la Salud
Publica, Vacunacién, Apoyo, Sostenibilidad, Afiliacion de la Poblacidn Pobre y
Vulnerable asegurada a través del Régimen Subsidiado, Vulnerabilidad Sismica,
Gestion de Instituciones de la Red Publica Hospitalaria, Atencion a la Poblacién en

Condiciones Especiales tanto discapacitada como poblacién desplazada, ampliacion,
renovacion de la afiliacion del régimen subsidiado, poblacion desplazada y vulnerable,
atencién prioritaria en salud, Asistencia y Prevencién en Emergencias y Desastres y
Capacitacién del Recurso Humano del Sector Salud, incorporados en el presupuesto del

Ministerio de Salud y Proteccién Social.

También podran ser financiados con dichos recursos, en el marco de lo dispuesto por el
articulo 337 de la Constitucion Politica y los tratados e instrumentos internacionales
vigentes, los valores que se determinen en cabeza del Estado colombiano por las
atenciones iniciales de urgencia que sean prestadas a los nacionales colombianos en el
territorio extranjero de zonas de frontera con Colombia, al igual que las atenciones
iniciales de urgencia prestadas en el territorio colombiano a los nacionales de los
paises fronterizos, previa depuracién de dichas obligaciones a través de un

mecanismo de compensacién que se adelante entre los gobiernos nacionales, de

conformidad con la reglamentacion que para el efecto expida el Gobierno nacional.
Los excedentes de la subcuenta de promocién de la salud del Fosyga
independientemente de la fuente de financiaciéon se podran utilizar para garantizar los
programas nacionales de promocion y prevencion.

ARTICULO 100



ARTICULO 75

Los excedentes y saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta de salud
del Sistema General de Participaciones a 31 de diciembre de 2014, se destinaran para
el pago de deudas por prestacidn de servicios de salud de vigencias anteriores y de no
existir estas deudas, al saneamiento fiscal y financiero de las Empresas Sociales

del Estado. En el caso de que el municipio haya perdido la competencia para
administrar los recursos de prestacién de servicios de salud o de no presentar deudas
por concepto de prestacion de servicios de vigencias anteriores dichos saldos seran

girados al Departamento para financiar las actividades definidas en el presente inciso.

Los recursos girados al mecanismo de recaudo y giro previsto en el articulo 31 de la
Ley 1438 de 2011, en virtud del articulo 85 de la Ley 1438 de 2011 vy el
articulo 106 de la Ley 1687 de 2013 por parte de las Administradoras de Pensiones
tanto del Régimen de prima media con prestacién definida, como de ahorro individual
con solidaridad, las administradoras de cesantias, Entidades Promotoras de Salud
y/o Fosyga y las Administradoras de Riesgos Laborales; se podran destinar al
saneamiento fiscal y financiero de la red publica prestadora de servicios de salud,
privilegiando el pago de los pasivos laborales incluidos los aportes patronales. De no
existir estos pasivos se podran destinar al pago de servicios de salud en lo no cubierto
con subsidios a la demanda que adeude la Entidad Territorial a la EPS o0 a los
prestadores de servicios de salud o al saneamiento fiscal y financiero de Empresas
Sociales del Estado. Estos recursos se distribuirdn segln lo previsto en el numeral 2 del
articulo 30 de la Ley 1608 de 2013 entre los departamentos y distritos a quienes
se efectud asignacién de recursos de aportes patronales en las vigencias anteriores a
2011. Los recursos se girardn directamente a las Instituciones Prestadoras de Servicios
de Salud Plblicas a través de la Subcuenta de Solidaridad del Fosyga y permaneceran

en el portafolio de esta subcuenta hasta su giro al beneficiario final.



Los excedentes y saldos no comprometidos en el uso de recursos de oferta de salud
del Sistema General de Participaciones a 31 de diciembre de 2015, se destinaran para
el pago de deudas por prestacién de servicios de salud de vigencias anteriores y de no
existir estas deudas, al saneamiento fiscal y financiero de las Empresas Sociales

del Estado. En el caso de que el municipio haya perdido la competencia para
administrar los recursos de prestacion de servicios de salud o de no presentar deudas
por concepto de prestacion de servicios de vigencias anteriores dichos saldos seran

girados al departamento para financiar las actividades definidas en el presente inciso.

Los recursos girados al mecanismo de recaudo y giro previsto en el articulo 31 de la
Ley 1438 de 2011, en virtud del articulo 85 de la Ley 1438 de 2011 vy el
articulo 106 de la Ley 1687 de 2013 por parte de las Administradoras de Pensiones
tanto del Régimen de Prima Media con prestacién definida, como de ahorro individual
con solidaridad, las administradoras de cesantias, Entidades Promotoras de Salud

y/o Fosyga y las Administradoras de Riesgos Laborales, se podran destinar al
saneamiento fiscal y financiero de la red publica prestadora de servicios de salud,
privilegiando el pago de los pasivos laborales incluidos los aportes patronales. De no
existir estos pasivos se podran destinar al pago de servicios de salud en lo no cubierto
con subsidios a la demanda que adeude la Entidad Territorial a la EPS o0 a los
prestadores de servicios de salud. Estos recursos se distribuiran conforme al
articulo 49 de la Ley 715 de 2001. Los recursos se giraran directamente a las
Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud Publicas a través de la Subcuenta de
Solidaridad del Fosyga y permaneceran en el portafolio de esta subcuenta hasta su

giro al beneficiario final.

Los recursos del Sistema General de Participaciones presupuestados por las Empresas
Sociales del Estado por concepto de aportes patronales del componente de prestacion
de servicios en lo no cubierto con subsidios a la demanda girados y que no hayan sido
facturados o que no crucen contra los servicios prestados por No POS o por
poblacién pobre no afiliada, prestados efectivamente por el prestador de servicios
beneficiario de los aportes patronales durante la vigencia 2015, se consideraran

subsidio a la oferta.



*El texto subrayado en la Ley 1769 de 2015 es en el que diverge la normativa en

comparacion.

Para la Corporacion, esta reproduccion de una parte importante de los mandatos
cuestionados pone de presente que aunque los articulos 56 y 100 de la Ley 1737 de 2014
no estén rigiendo, los efectos de lo que se dispuso en esos imperativos contindan teniendo
lugar, pues, los articulos 54 y 75 de la Ley 1769 de 2015 disponen en mucho lo mismo que
preceptuaran los citados mandatos de la Ley 1737 de 2014. Tal situacidn reviste relevancia
constitucional, pues, una decision que apenas cobije los enunciados legales acusados y
nada de los que los repiten posteriormente puede convertir en inane el control de
constitucionalidad. Bien podria acontecer que para desatender lo considerado por el juez de

constitucionalidad sobre los articulos 56 y 100, se le diese pleno vigor a lo reglado en los
articulos 54 y 75 so pretexto de que la Sala se pronuncid sobre los contenidos incluidos en
la Ley 1737 de 2014 y no sobre los incorporados en la Ley 1769 de 2015.

La eventualidad apuntada impele a la Corte a dar aplicacion a lo dispuesto en el inciso 3°
del Articulo 62 del Decreto 2067 de 1991, segun el cual, procede la integracién normativa
con miras a evitar, entre otras cosas, la incertidumbre frente a un pronunciamiento parcial.

Recientemente esta Corporacién ha explicado que:

“la integracion normativa posee tres (3) significados: (i) la realizacién de un deber de quien
participa en el debate democratico, a través de la accidn de inconstitucionalidad de que
trata el art. 241 CP, consistente en la identificacion completa del objeto demandado, que
incluye todos los elementos que hacen parte de una unidad indisoluble creada por el
Derecho; (ii) es un mecanismo que hace mas efectivo el control ciudadano a las decisiones
del legislador; (iii) y es, finalmente, una garantia que opera a favor de la coherencia del
orden juridico, pues su conformacion determina que el poder del juez constitucional para
resolver un asunto en sus problemas juridicos sustanciales, pueda efectuarse sobre todos
los elementos que estructuran una determinada construccién juridica.” (Negrillas fuera de
texto) (SentenciaC-721 de 2015 M.P. Pretelt Chaljub).

En cuanto a la procedencia de la integracién normativa la jurisprudencia ha considerado

que tiene lugar en los siguientes eventos:

Encuentra pues la Sala que si bien formalmente podria predicarse la pérdida de vigencia de



los mandatos en consideracion, también es cierto que materialmente renovaron su vigor a
través de los articulos 54 y 75 de la Ley 1769 de 2015. Asi pues, por virtud de la integracién
normativa procedera la Sala a examinar los contenidos de los referidos articulos 54 y 75 de
la Ley 1769 de 2015 en lo que coinciden con los demandados en esta actuacién y en lo que
las respectivas proposiciones juridicas requieran para tener sentido. En concreto vy,

especificamente, para la atencién de los cargos que se desatardn en esta providencia, el
articulo 54 serd tenido en cuenta en su totalidad, pues privarlo de alguna expresion le resta
sentido a algunas de las proposiciones normativas que incorpora. Por lo que concierne al
articulo 75 se consideraran los incisos primero y segundo, dado que el inciso tercero
contiene un enunciado que no hacia parte del articulo 100 de la Ley 1737 de 2014. En el
inciso segundo del mencionado articulo 75 se entendera incluida la expresiéon “conforme al

articulo 49 de la Ley 715 de 2001”, pues sin ella parte de la proposiciéon perderia su

sentido.

Una decision distinta refiria con el papel de guardian supremo que la Constitucién le asigna
a esta Corte y eventualmente tornaria en huero el mandato de supremacia de la Carta al
que alude el articulo 4 Superior. Dada la pérdida de vigencia de los articulos 56 y 100 se

impone respecto de los mismos la decision inhibitoria respectiva.

La situacién del articulo 112 es un tanto distinta, pues su vigor normativo no tiene como
Unico condicionante la temporalidad de la que habla el titulo de la ley, sino que esa

prescripcion fija su alcance a un tope econdmico tal como puede verse:

ARTICULO 112. EIl Fosyga reconocerd y pagara hasta por un valor de 200 mil millones de
pesos, todos aquellos recobros y/o reclamaciones cuya glosa aplicada en el proceso de

auditoria haya sido glosa Unica de extemporaneidad, siempre y cuando no haya operado el
fendmeno de la caducidad para la interposicion de las acciones legales, segln lo
establecido en las normas vigentes y sin necesidad de acudir a un proceso previo de

conciliacion.

En estos casos, el giro de los recursos solo podra realizarse en forma directa a las IPS que

hagan parte de la red de prestadores de servicios de salud de las respectivas EPS.

Es factible que el mandato transcrito siga produciendo efectos, pues nada obsta para que

cursen aln actuaciones administrativas y eventualmente judiciales en las cuales haya de



aplicarse el precepto. Esta circunstancia explica y justifica el ejercicio del control

demandado tal como se verd al momento de resolver los problemas juridicos.
2.3. La caducidad por vicios de forma en el caso de la Ley 1737 de 2014

Acorde con lo contemplado en el numeral 39 del articulo 242 de la Constitucién Politica, las
acciones de inconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el término de un (1) afio,
contado desde la publicacion del respectivo acto. En el asunto en examen varias
intervenciones han observado que la Ley 1737 de 2014 no puede ser censurada por tal tipo
de vicios dado que fue publicada en el Diario Oficial No. 49.353 del 02 de diciembre de 2014

y la demanda de inconstitucionalidad fue presentada el 03 de diciembre de 2015.

Advierte la Sala que una de las acusaciones formuladas contra la Ley 1737 de 2014, tiene
que ver con el tramite del proyecto en unas Comisiones que en el sentir del actor no eran
las competentes para conocer del asunto. Se trata, sin duda, de una tacha de formay por

ello se hace necesario verificar si la accion aun no ha caducado.

Como se aprecia, el vencimiento del término para demandar por razones de forma, contado
desde la publicacién de la Ley, tuvo lugar el 02 de diciembre de 2015, esto es, un dia antes
de la presentacién de la demanda. Por ende, respecto de este cuestionamiento se verifica
la caducidad de la accién, con lo cual, el Pleno se pronunciard sobre esta censura en tal
sentido[6].

2.4. La aptitud de los cargos

Otro asunto de relevancia juridica a valorar, preliminarmente, lo constituye el
cuestionamiento expuesto en algunas intervenciones contra la aptitud de algunos de los
cargos formulados por la parte accionante. De un lado, el Departamento Nacional de
Planeacién y el Ministerio de Salud cuestionan el presunto quebrantamiento por parte de las

normas acusadas a los articulos 48 y 49 Superiores. De otro lado, la Procuraduria General
de la Nacién y el Ministerio de Salud objetan la formulacién del cargo, segun el cual, las
varias veces citadas normas del Plan Nacional de Desarrollo, vulneran los articulos 200 y
339 de la Constitucion.

Respecto de la infraccion a los articulos 48 y 49 Superiores, la intervencion del Ministerio de



Hacienda advierte que el cargo no tiene sustentacién y se limita a repetir los argumentos
esgrimidos para probar la violacién al principio de unidad de materia. Tampoco se
encuentra en la acusacién una explicacion sobre cémo las normativas cuestionadas son

esenciales en la definicion del derecho fundamental a la salud. Precisa que las reglas
censuradas, en lugar de desconocer el derecho fundamental a la salud, se orientan a
realizarlo. En relacién con el mismo cargo, el Ministerio de salud repara que lo expuesto por
el accionante no se dirige a demostrar la vulneracién de los preceptos constitucionales

incumpliendo con las exigencias de certezay especificidad.

En lo concerniente al cargo por desconocimiento de los articulos 200 y 339 de la Carta, la
intervencion del Ministerio de Salud precisa que la acusacion se funda en una proposicién

juridica de caracter constitucional inexistente, cual es, “si el periodo de gobierno es de
cuatro afnos, la ejecuciéon del PND debe proyectarse para término igual”. Explica el Ministerio
que esa prevision solo existe en el escrito de demanda. En esa medida, se desatienden las
exigencias de certeza y especificidad de la acusacion. Por su parte, la Vista Fiscal reprocha
que el accionante no demuestra por qué los temas de las normas cuestionadas, debian
Unicamente ser tramitados por ley ordinaria. Tal circunstancia comprometeria el

presupuesto procesal de claridad exigible en la formulacién de acusaciones ante la Corte.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 40, numeral 6 de la Constitucién, uno de los
derechos politicos con los que cuentan los ciudadanos es la defensa de la Constitucion, la
cual, encuentra como una forma de realizacién el ejercicio de la accién publica de

inconstitucionalidad. Con todo, el ejercicio de dicho derecho implica algunas exigencias
necesarias para el correcto trdmite de la solicitud. En tal sentido, cabe recordar que el
articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 establece una serie de requisitos minimos que debe
atender el accionante para presentar su solicitud ante la Corte. Particularmente, la
jurisprudencia de la Corporaciéon ha precisado como requisitos esenciales de la demanda, la
presencia del objeto demandado, el concepto de la violacién y la razén por la cual la Corte

es competente para asumir el conocimiento del asunto.

En lo concerniente al objeto, se trata de los enunciados legales reprochados por el
accionante. Por lo que respecta al concepto de violacién, la jurisprudencia ha detallado,

reiteradamente, los requisitos que permiten determinar la idoneidad de la demanda para



lograr una decision de fondo. De modo puntual, se ha observado que las razones aducidas
por el actor en su libelo acusatorio deben ser claras, ciertas, especificas, pertinentes y
suficientes; pues de no serlo, no le resulta posible a la Corte  proferir la decision que

absuelva las dudas planteadas por el actor.
De manera reiterada la jurisprudencia ha sentado al respecto:

La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia del
concepto de la violacién, pues aunque “el caracter popular de la accién de
inconstitucionalidad, [por regla general], releva al ciudadano que la ejerce de hacer una
exposicion erudita y técnica sobre las razones de oposiciéon entre la norma que acusa y el
Estatuto Fundamental”, no lo excusa del deber de seqguir un hilo conductor en la
argumentaciéon que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las

justificaciones en las que se basa.

Adicionalmente, el que las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean
ciertas significa que la demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y existente “y
no simplemente [sobre una] deducida por el actor, o implicita” e incluso sobre otras normas

vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda (...)

(...) las razones son especificas si definen con claridad la manera como la  disposicién
acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través “de la formulacién de por lo menos
un cargo constitucional concreto contra la norma demandada”. El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicién objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales” que no se relacionan

concreta y directamente con las disposiciones que se acusan (...).

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en la
demanda de inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el
peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacion del
contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto demandado (...)
son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de consideraciones puramente

legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a expresar puntos de vista subjetivos



en los que “el demandante en realidad no estd acusando el contenido de la norma sino que

esta utilizando la accién publica para resolver un problema particular, como podria ser la
indebida aplicaciéon de la disposicién en un caso especifico”; tampoco prosperaran las
acusaciones que fundan el reparo contra la norma demandada en un andlisis de
conveniencia, calificdndola “de inocua, innecesaria, o reiterativa” a partir de una valoracién

parcial de sus efectos.

(...) la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de inconstitucionalidad
guarda relacién, en primer lugar, con la exposicion de todos los elementos de juicio
(argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad
respecto del precepto objeto de reproche; asi, por ejemplo, cuando se estime que el tramite
impuesto por la Constitucion para la expedicidon del acto demandado ha sido quebrantado,
se tendra que referir de qué procedimiento se trata y en qué consistié su vulneracion (...),
circunstancia que supone una referencia minima a los hechos que ilustre a la Corte sobre la
fundamentacion de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan sélo
pedidas por el demandante (...) la  suficiencia del razonamiento apela directamente al
alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacién de argumentos que, aunque
no logren prime facie convencer (...) de que la norma es contraria a la Constitucion, si
despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal
manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presunciéon de
constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por
parte de la Corte Constitucional (Sentencia C-1052 de 2001)

Ahora bien, en el asunto en estudio se profirié el auto de enero 20 de 2016 ordenando la
admision de la demanda y la prosecucion del procedimiento. Se entiende entonces que, en
principio, se estimaron atendidos los requisitos establecidos en el articulo 22 del Decreto
2067 de 1991. Con todo, no se desprende de lo resuelto en agquel momento que al
proferirse la sentencia, deba esta Corte decidir de fondo si advierte en un andlisis mas
detallado la presencia de razones que podrian conducir a un pronunciamiento diferente,

mads aun, cuando se han formulado observaciones respecto de la aptitud de algunos cargos.

En cuanto al cargo por presunta vulneracién a los articulos 48 y 49 de la Carta, el

accionante estima que tal infraccion es cierta ya que (i) las normas atacadas no podian



incluirse en la Ley del Plan dada la vocacién temporal de esta, (ii) aquellas disposiciones

reglamentan elementos estructurales del derecho fundamental al salud debiendo ser
regulados fuera de la Ley del Plan, ademas (iii) esta Ultima no puede absorber la materia de
la seguridad social, (iv) los recursos de la salud han sido objeto de regulacién en dos
oportunidades fallidas y se vacié la competencia ordinaria del congreso para discutir el

tema.

Para la Sala, los varios argumentos escuetamente presentados por el actor no logran
satisfacer las exigencias que configuran la aptitud del cargo. Asi por ejemplo, no se tiene
una minima explicacion de los asertos segun los cuales la preceptiva cuestionada no podia

ser incluida en la Ley del Plan dada la vocacidon temporal de esta, ni porqué esas normas
regulan elementos estructurales del derecho fundamental a la salud o porqué se vacié la
competencia del legislador. Se trata de afirmaciones sin  soporte argumentativo que en
algunos intervinientes dieron pie para entender que se reparaba lo ocurrido porque no se
habia dado trdmite de Ley Estatutaria a la preceptiva atacada. Es preciso advertir que el
accionante no alude a ningln tipo de Ley Especial, solo se contrae a decir que la via elegida
no era la correcta. En ningln momento el accionante se refiere a las disposiciones
constitucionales que regulan el tramite y contenido de las leyes estatutarias como
vulneradas. Debe la Corte aclarar que la equivocada interpretacién de algunos
intervinientes no la obliga a sustituir las falencias argumentativas del actor y configurar un

cargo inexistente.

Por lo que atafie a la manifestaciéon segin la cual la ley del Plan no puede absorber la
materia de la seguridad social, no se comprende si lo que se quiere decir es que la Ley del
Plan no puede incluir ninguna disposicién que regule el derecho a la seguridad social o si, en
el caso concreto, lo acontecido supuso que la Ley del Plan absorbié el régimen de la

seguridad social. En esa medida, también el requisito de la claridad se ve insatisfecho
redundando en detrimento de la construccion del cargo. Del mismo modo, advierte la
Corporacién que lo que pudiesen haber sido los fracasos de proyectos legislativos
orientados a unificar el manejo de los recursos de la salud, no son razones que permitan
predicar la inconstitucionalidad de la preceptiva tachada, con lo cual, se pone de manifiesto

la transgresién a la exigencia de pertinencia.

Asi pues, se verifica que el cargo por supuesta violacién a los articulos 48 y 49 por parte de



los articulos 65, 66, 67 y 68 al estar incluidos en la Ley del Plan de Desarrollo 2014-2018 no
cumple las  minimas exigencias que la jurisprudencia de esta Corporacién ha contemplado
para que tenga lugar el examen de constitucionalidad, imponiéndose respecto de este
cuestionamiento la inhibicién.

Por lo que respecta a la censura, segun la cual, las mencionadas disposiciones del Plan
quebrantan los contenidos de los articulos 200 y 339 Superiores, dado que los contenidos
legales tienen vocaciéon de permanencia y exceden el periodo presidencial. Se tiene que el
actor funda la presunta inconstitucionalidad en la infraccidn al principio democratico pues (i)
el periodo de Gobierno es de cuatro aflos y normas con vocacién de permanencia no son
de recibo, (ii) estima igualmente como inadmisible que un gobierno pueda “someter al
gobernante subsiguiente el cumplimiento (sic) del programa de su antecesor, en contravia
del principio democratico”, (iii) agrega que dada esa vigencia temporal de la Ley del Plan, la
modificacion del sistema de seguridad social debidé hacerse a través de una Ley ordinaria,
entiende que cabe en este punto un argumento similar al que la Corte ha empleado para
declarar inexequibles normas de la Ley Anual de Presupuesto cuando incluye normas

permanentes .

Para la Sala, esta acusaciéon también presenta situaciones que afectan su aptitud e impiden
el juicio de constitucionalidad deprecado. En los argumentos expuestos a favor de su tesis,

no se observa una oposicidn objetiva entre algln imperativo constitucional que proscriba
del Plan Nacional de Desarrollo normas cuyo vigor exceda del cuatrienio para el cual fue
concebido el instrumento y el conjunto de disposiciones censuradas. Tanto es asi que para
intentar fundar su aserto, el actor pretende que por via de analogia se tenga en cuenta la
jurisprudencia en la cual la Corte ha establecido el peso del principio de anualidad en el
ambito de la Ley Anual del Presupuesto. Acorde con lo sentado por la Corporacién, las

razones que sustenten el cargo han de ser pertinentes y no pueden basarse en

consideraciones doctrinarias o apreciaciones subjetivas del accionante, pues si ello ocurre
no se satisface el requisito de pertinencia que debe comportar la tacha respectiva. El uso
analdgico de la jurisprudencia sobre la anualidad del presupuesto que el actor propone al
Pleno como guia interpretativa para revisar el cuestionamiento no es una razén que sugiera

la presunta inconstitucionalidad referida en la demanda.

Ilgualmente, no resulta claro qué es lo que el actor denomina sometimiento de un Gobierno



futuro a lo que haya dispuesto un Gobierno presente. No hay en la lacénica solicitud del
accionante una explicacién sobre lo que se quiere significar con tal aseveracién, mas aun, si

se tiene en cuenta que no hay alguna prohibicién para los Gobiernos futuros de adelantar
las iniciativas orientadas a derogar las prescripciones de Administraciones anteriores,
incluidos en el Plan.

Por lo que atafe a la afirmacion, segin la cual, las prescripciones de los articulos 65, 66, 67
y 68 de la Ley del Plan debieron incluirse en una Ley ordinaria, caben las mismas
observaciones que sobre ese argumento se hicieron cuando se verificd la falta de aptitud

del cargo por vulneracion a los articulos 48 y 49 Superiores.

Asi pues, la acusacion a la Ley del Plan por la presunta infraccién de los articulos 200 y 339
de la Carta, dada la inclusién de los articulos 65, 66, 67 y 68 no satisface los requisitos de
claridad, especificidad y pertinencia, con lo cual procede la inhibicién en relacién con esa
tacha.

Por lo que respecta a la aptitud de los restantes cargos no se encuentran cuestionamientos
y la Sala tampoco tiene reparos en ese punto, razén por la cual sobre ellos recaera un

examen de fondo.
3. Los problemas juridicos

Aclaradas las varias situaciones que requerian un estudio preliminar, procede la Sala a
determinar cuales son los problemas juridicos que demandan una decisién de mérito por

parte de la Corte Constitucional.

Como se observa, son dos los conjuntos de preceptos cuestionados, unos pertenecen a la
Ley 1753 de 2015 contentiva del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un
nuevo pais” y los restantes a la Ley 1737 de 2014 “Por la cual se decreta el Presupuesto de

Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de
enero al 31 de diciembre de 2015”. Por ello, los problemas juridicos concernientes a cada

grupo de disposiciones seran formulados por separado.

A. ;Seincurrié en un vicio de procedimiento, desconociéndose el numeral 2 del articulo
157 de la Carta y el Articulo 2 de la Ley 32. de 1992, cuando los Articulos 65, 66, 67y 68



de la Ley 1753 de 2015, Ley del Plan Nacional de Desarrollo, contentivos de disposiciones
alusivas al derecho a la salud, a la administracién de sus fondos vy a la Superintendencia
Nacional de Salud fueron aprobados en las Comisiones de asuntos econémicos de ambas

Cédmaras de forma conjunta y no en la Comisiéon Séptima?

B. ¢Viola el principio de unidad de materia en la Ley del Pan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, Ley 1753 de 2015, la inclusién de los Articulos 65,
66, 67 y 68, concernientes al derecho a la salud, a la administracion de sus fondos y a la

Superintendencia Nacional de Salud?

Por lo que respecta a los articulos 56, 100 y 112 de la Ley 1737 de 2014 “Por la cual se

decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015”, se censura su inclusién en
dicho cuerpo legislativo, pues dada su tematica y lo que el actor entiende como su vocacién
de permanencia, se estaria desconociendo el principio de unidad de materia y el limite
temporal de un afo que vincula a los mandatos de la Ley Anual de Presupuesto.
Previamente la Sala advirtié que en aplicacién de la integracién normativa adelantaria el
juicio sobre los articulos 54 y 75 de la Ley 1769 de 2015 en lo pertinente. Entonces,

corresponde al Pleno atender las siguientes inquietudes:

A. iQuebranta el principio de unidad de materia en la Ley Anual de Presupuesto, la
inclusién de los articulos, en este caso y por via de integracién normativa lo dispuesto en

los articulos 54 y 75 (parcial) de la Ley 1769 de 2015 vy, en el articulo 112 de la Ley 1737 de
2014 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015” en los

cuales, se adoptan diversas medidas encaminadas a financiar el Sistema General de Salud?

B. ¢Vulnera la Constitucién la presencia en la Ley Anual de Presupuesto de los

articulos 54 y 75 (parcial) de la Ley 1769 de 2015y, en el articulo 112 de la Ley 1737 de
2014, preceptos en los cuales se adoptan diversas medidas encaminadas a financiar el
sistema general de salud; dado que dichos mandatos habrian excedido el limite temporal de

la vigencia fiscal para la que inicialmente fueron concebidos?

Establecidos los problemas juridicos procede la Corte a resolverlos, siendo pertinente



inicialmente (i) aludir al alcance normativo de las disposiciones atacadas y la relevancia de
los recursos econdmicos en la realizacién del derecho a la salud; (ii) sequidamente, se
procederd a recordar la jurisprudencia de esta Corporacién en lo atinente al principio de
especialidad cuando se distribuye el trabajo legislativo entre las Comisiones
Constitucionales Permanentes; (iii) posteriormente, se revisard lo sentado por la
Corporacioén respecto del principio de unidad de materia cuando se trata de la Ley del Plan 'y

de la ley anual de Presupuesto. Con tales supuestos se desatara cada cargo.

4.- El contenido de las prescripciones acusadas y la importancia de la asignacion de

recursos en la realizacion del derecho a la salud

Dados los problemas juridicos planteados se procederd a revisar el sentido de los

enunciados legales demandados, con lo cual se podra establecer, de mejor modo, si se
respetaron o se desconocieron los contenidos constitucionales referidos por el accionante
en las correspondientes censuras. Inicialmente, se revisardn los respectivos preceptos del

Plan Nacional de Desarrollo, sequidamente, se aludira a los de la Ley Anual de Presupuesto.

4.1. El contenido de los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753 de 2015

El articulo 65 de la Ley 1753 de 2015 atribuye al Ministerio de Salud y Proteccién Social la

definicién de la politica en salud, estableciendo que esta serd de obligatorio cumplimiento
para los integrantes del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Es importante
advertir que esa funcién del Ministerio se enmarca, por virtud de la misma disposicién, en
los mandatos de la Ley Estatutaria que regula el derecho fundamental a la salud.
Ilgualmente, el paragrafo segundo del mismo articulo ordena que la definicién de dicha

politica deberd garantizar la amplia participacién de todos los grupos de interés del sector.

La misma disposicidn establece, en su inciso segundo, cuales son los enfoques que se

integraran en la definicién de la politica publica mencionada y los componentes a tener en
cuenta en la construccién de la referida politica. Por otra parte, el paragrafo primero del
articulo en cita establece la obligacién para el Ministerio de adaptar tal politica a ambitos
territoriales con poblacidon dispersa, rural y urbana sefialando algunos criterios para

materializar esa finalidad.



El articulo 66 se orienta a lograr el manejo unificado de los recursos destinados a la

financiacion del sistema General de Seguridad Social en Salud, para tal efecto, crea una
entidad especial del orden nacional, la cual se asimilard a una Empresa Industrial y
Comercial del Estado y se adscribird al Ministerio de Salud. El inciso segundo establece el
tipo de régimen laboral y de contratacion de la referida entidad y el inciso tercero le asigna
al nuevo ente el papel de administrar recursos de la salud, sin que llegue a asumir
funciones propias de las Entidades Promotoras de Salud. En el inciso cuarto se enlistan las
funciones que habra de cumplir la entidad con miras a cumplir su objeto, entre las cuales

se destacan la administracion de los recursos, el reconocimiento y pago de las unidades por

capitacién y la realizacién de los pagos correspondientes.

En el inciso quinto se establecen reglas concernientes a los recursos del régimen subsidiado
y se fija la responsabilidad de las entidades territoriales que no gestionen el giro de los
recursos. El inciso sexto determina cuales recursos haran unidad de caja y cuales no.
Igualmente indica pautas para la estructuracion del presupuesto, la presupuestacion y la
contabilizacién. Los incisos séptimo y octavo establecen otros elementos de la nueva
entidad tales como su domicilio, la procedencia de sus ingresos, su patrimonio, la
configuracién de la Junta Directiva, la designacion del Director general y, de modo general,
las funciones de tales érganos. En el inciso noveno se fija la obligacién de establecer un

régimen de transicion.

Finalmente, el paragrafo primero radica en cabeza del Gobierno Nacional la tarea de
establecer las condiciones de operacién vy, el paragrafo sequndo, establece factores a tener
en cuenta para el cobro de los copagos por concepto de prestaciones no incluidas en el

plan de beneficios.

Por su parte, el inciso primero del articulo 67 enlista los recursos que administrara la nueva

entidad y, en el inciso segundo, se establece la destinacién de tales recursos, cual es, el
reconocimiento y la realizacién de diversos pagos, el fortalecimiento de la Red Nacional de
Urgencias, la financiacion de programas de promocién y prevencion, el pago de
prestaciones no incluidas en el plan de  beneficios y los gastos de funcionamiento y
operacion de la entidad, entre otros. El inciso Ultimo determina cuales recursos haran
unidad de caja y cuales no, advirtiéndose que en la estructuracion del presupuesto de

gastos se dard prioridad al componente de aseguramiento en salud de la poblacién del pais.



En el articulo 68 se le atribuye al Superintendente Nacional de Salud la facultad de ordenar
0 autorizar a las entidades vigiladas la toma de medidas que salvaguarden la prestacién
del servicio de salud y la adecuada gestion financiera. En el inciso segundo se determina la
normativa que regentard aquellas medidas y se indica que el Gobierno Nacional
reglamentara la forma de armonizarlas al momento de implementarlas en el sector salud. El
inciso tercero autoriza al Gobierno para que con cargo a los recursos del FOSYGA lleve a
cabo algunas operaciones autorizadas por el Estatuto Organico del Sistema Financiero.
Finalmente, el paragrafo Unico condona la deuda que la Caja Nacional de Previsidon Social de

Comunicaciones tiene con la Nacion. En un inciso final se ordena al Gobierno Nacional la

reglamentacion de lo contemplado en el articulo.

Para la Corporacion, se trata de disposiciones encaminadas a reglamentar aspectos de la

politica publica en materia de salud, asi como a regular la administracién y manejo de los
recursos del sector. Para los efectos de la gerencia referida se provee una entidad y se le
dota de los elementos juridicos que hagan viable su actuar. Igualmente, se empodera a la
Superintendencia Nacional de Salud para la adopciéon de ciertas medidas que se estimen
necesarias para la defensa de la prestaciéon del servicio de salud. La condonacién que se
establece a favor de la Caja Nacional de previsién Social de las Comunicaciones estd

signada por la garantia en la continuidad de la prestacion del servicio.

La resefia de tales contenidos permitird a la Sala hacer el analisis de rigor que demandan

los cargos formulados contra los mandatos mencionados.

4.2. El contenido de los articulos 54 y 75 (parcial) de la Ley 1769 de 2015 y del articulo
112 de la Ley 1737 de 2014

Por lo que concierne a las prescripciones contenidas en el articulo 54, se tiene que se

incluyeron en el Presupuesto General de la Naciéon con miras a financiar el Sistema de
Seguridad Social en Salud, los excedentes y los ingresos corrientes de una subcuenta del
Fosyga. Seguidamente, se advirtid que previa cobertura de los riesgos amparados por esa

subcuenta, se podrian financiar con la misma  diversos programas en materia de salud



publica, tales como la vacunacioén, la afiliacion de poblacién pobre y vulnerable, la atencién
a la Poblacién en Condiciones Especiales tanto discapacitada como poblacidn desplazada,
entre otros. En el inciso tercero se extiende la cobertura de financiacién a otros conceptos
como la atencién inicial de urgencias a nacionales en territorios extranjeros de zonas de
frontera. En el Ultimo inciso se destinan los excedentes de la subcuenta de promocién de la
salud del Fosyga para la financiaciéon de los programas nacionales de promocién y

prevencion.

El articulo 75, en sus incisos primero y segundo, que son los que interesan en este juicio,
establece que los excedentes y saldos en materia de oferta en salud, no comprometidos, se
destinaran para el pago de obligaciones pendientes por la prestacidén del servicio vy,
eventualmente, al saneamiento de Empresas Sociales del Estado. Igualmente, se dispone el
giro de recursos en salud del Municipio al Departamento para el financiamiento en salud,
cuando aquella entidad territorial haya perdido la competencia para administrarlos o no

presente deudas por la prestacion del servicio en salud de vigencias anteriores.

En el inciso segundo del mismo mandato se prescribe que los recursos al mecanismo de
recaudo y giro previsto en el articulo 31 de la Ley 1438 de 2011, en virtud del articulo 85
de la Ley 1438 de 2011 y el articulo 206 de la Ley 1687 de 2013, podran destinarse al pago
de deudas por prestacién de servicios de salud de vigencias anteriores privilegiando los
pasivos laborales y, de no existir estas deudas, se asignaran al pago de ciertos servicios en
salud. Del mismo modo, se indica cual es el precepto legal que regulara la distribucién de

los recursos y determina algunas reglas particulares para el giro correspondiente.

En cuanto al articulo 112 de la Ley 1737 de 2014 se observa que radica en cabeza del
Fosyga el reconocimiento y pago, hasta por un tope de 200.000 millones de pesos, de los

recobros y reclamaciones cuya glosa en el proceso de auditoria haya sido Unicamente la
extemporaneidad, siempre y cuando no haya operado el fendémeno de la caducidad para la
interposicion de acciones legales, segun lo contemplado en el ordenamiento vigente y sin

necesidad de acudir a la conciliacion.

Para la Sala, estos contenidos legales establecen tanto el destino como la administracién de
recursos en el ambito de la salud, precisando que en cada una de ellas se fijan pautas para

la gestion de tales dineros. Se trata de disposiciones que son expresion del principio de



legalidad en el marco del gasto, en la medida en que apuntan a regular por el legislativo el

flujo de dineros publicos asignados a la realizacién de un derecho fundamental.

4.3. La relevancia de los instrumentos para la administracion y la ejecucion de los recursos

destinados al derecho a la salud

El derecho a la salud se constitucionalizé de forma expresa en los articulos 44y 49 de la
Constitucién Politica. Inicialmente estos mandatos fueron desarrolladas por la Ley 100 de
1993, la cual también estructurd el Sistema General de Seguridad Social en Salud y
determind como objetivos de este Ultimo la regulacion del servicio publico de salud, la
creacion de condiciones para el acceso de toda la poblacién a tal servicio en todos los
niveles de atencion, la cobertura de las contingencias de enfermedad general y maternidad
de sus afiliados y beneficiarios y la garantia universal del acceso a los servicios de

promocién, proteccion y recuperacion de la salud. Para alcanzar estos fines la Ley 100 de
1993 implementd un Plan Obligatorio de Salud, como el conjunto bdsico de servicios para

los afiliados y beneficiarios del sistema.

Otro momento  significativo en el desarrollo normativo del derecho se alcanzd con la

expedicién de Ley Estatutaria 1751 de 2015, la cual regula el derecho fundamental a la
salud. Esta preceptiva incluyé en el marco de la Ley y con cardacter estatutario, entre otras
cosas, los elementos que integran el derecho a la salud, un conjunto de obligaciones en
cabeza del Estado, un listado de principios rectores del derecho, un catalogo de derechos
de los pacientes, un conjunto de derechos que se orientan a materializar el derecho de
participacion de los asociados en el disefio de las politicas publicas del sector;

prescripciones que fueron objeto de revisién en esta Corporacién mediante la Sentencia
C-313 de 2014. Sin duda, son multiples las facetas que el derecho a la salud y la profusa
jurisprudencia que este ha suscitado en esta Corporacion. Sin embargo, dado el objeto de
este juicio, se resaltara un aspecto, cual es, la trascendencia de la asignacién y gestién de

los recursos para el logro de su realizacion.

Aparejada a su dimension como derecho la salud también se entiende como servicio
publico, basta recordar el imperativo constitucional contenido en el articulo 366, el cual

ordena:

“El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades



sociales del Estado. Serd objetivo fundamental de su actividad la solucién de las
necesidades bdsicas insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de

agua potable

Para tales efectos en los planes y presupuestos de la Naciéon y de las entidades
territoriales, el gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra disposicion.”

(Negrillas de la Sala)

Es tal mandato constitucional el que explica en mucho la presencia de un conjunto de

obligaciones en la referida Ley 1751 de 2015, cuyo articulo 59 preceptua:

ARTICULO 50. OBLIGACIONES DEL ESTADO. El Estado es responsable de respetar, proteger

y garantizar el goce efectivo del derecho fundamental a la salud; para ello debera:

a) Abstenerse de afectar directa o indirectamente en el disfrute del derecho fundamental a
la salud, de adoptar decisiones que lleven al deterioro de la salud de la poblacién y de
realizar cualquier accién u omisién que pueda resultar en un dafio en la salud de las

personas,;

b) Formular y adoptar politicas de salud dirigidas a garantizar el goce efectivo del derecho
en igualdad de trato y oportunidades para toda la poblaciéon, asegurando para ello la

coordinacion armonica de las acciones de todos los agentes del Sistema;

c) Formular y adoptar politicas que propendan por la promocién de la salud, prevenciony
atencion de la enfermedad y rehabilitacién de sus secuelas, mediante acciones colectivas e

individuales;

d)Establecer mecanismos para evitar la violacién del derecho fundamental a la salud y

determinar su régimen sancionatorio;[7]

e) Ejercer una adecuada inspeccidn, vigilancia y control mediante un érgano y/o las

entidades especializadas que se determinen para el efecto;

f) Velar por el cumplimiento de los principios del derecho fundamental a la salud en todo el

territorio nacional, segln las necesidades de salud de la poblacién;



g) Realizar el seguimiento continuo de la evolucién de las condiciones de salud de la

poblacién a lo largo del ciclo de vida de las personas;

h) Realizar evaluaciones sobre los resultados de goce efectivo del derecho fundamental a la
salud, en funcidén de sus principios y sobre la forma como el Sistema avanza de manera

razonable y progresiva en la garantia al derecho fundamental de salud;

j) Intervenir el mercado de medicamentos, dispositivos médicos e insumos en salud con el
fin de optimizar su utilizacién, evitar las inequidades en el acceso, asegurar la calidad de los
mismos o en general cuando pueda derivarse una grave afectacion de la prestacion del

servicio. (negrillas fuera de texto)

Por ende, la asignacidn, gestidn y ejecucion de los recursos para el logro de la realizacion
del derecho resultan imprescindibles, siendo la Ley una de las vias que permiten tales
cometidos. Ahora bien, el principio de legalidad del gasto comporta un compromiso del
principio democratico en tales tareas. Sobre el peso de dicho principio y su conexién con el
principio democratico se ha dicho por la Corte:

“ (el) principios (...) de legalidad, el cual se constituye en uno de los fundamentos mas
importantes de las democracias constitucionales. “Segun tal principio, corresponde al
Congreso, como dérgano de representacion plural, decretar y autorizar los gastos del Estado,
pues ello se considera un mecanismo necesario de control al Ejecutivo y una expresion
inevitable del principio democratico y de la forma republicana de gobierno. En el
constitucionalismo colombiano, la legalidad del gasto opera en dos momentos
diferenciados, pues en general las erogaciones no sélo deben ser previamente decretadas
por la ley sino que, ademas deben ser apropiadas por la Ley de presupuesto para poder ser
efectivamente realizadas.” (sentencia C-772 de 1998)

Desatender la exigencia de viabilizar el gasto, comporta desconocer los mandatos de

materializacién de los derechos dispuestos por Constituyente en el articulo 22 Superior,
cuando fij6 entre los fines esenciales del Estado la garantia de la  efectividad de los
derechos protegidos por la Carta. En esa medida, no solo resulta comprensible, sino

necesario que instrumentos como la planeacién y la elaboracién del presupuesto, incluyan



en sus contenidos lo requerido para realizar el derecho fundamental a la salud, siempre y
cuando, ello no comporte la infraccién de mandatos constitucionales como la unidad de

materia, el principio de anualidad del presupuesto, entre otros.

La satisfacciéon de la salud como derecho fundamental y servicio publico, implica el
compromiso de un volumen importante de recursos. La preocupacion por el costo del
derecho a la salud se advierte en diversos momentos de la formulacion de los mandatos
que regulan la prestacion respectiva. Asi, por ejemplo, en el debate legislativo que aprobd
la Ley Estatutaria que regula el derecho fundamental la salud, se observaba que algunos
de los aspectos en los que debia concentrarse la propuesta normativa eran “La sostenibilidad
en el financiamiento del plan Unico de Salud”, “La calidad en términos de acceso,
continuidad y progresividad.”, “La eliminacién progresiva de las exclusiones hoy vigentes

conocidas como Servicios No POS.”[9], todos ellos vinculados a dimensiones econdmicas.

Finalmente, el legislador incluyé varias disposiciones en las cuales se pone de presente ese
interés, prueba de ello es el transcrito articulo 59, cuyo literal i) ordena la adopcién de la

regulacion y las politicas que logren financiar de manera sostenible los servicios de salud y
la garantia del flujo de los recursos; en relaciéon con esa prescripcion, la Corporacién, en la
precitada Sentencia C-313 de 2014, haciéndose eco de informes de la Organizacién Mundial

de la Salud, observaba:

“(...) Las implicaciones de la sostenibilidad, pasan por aspectos tan significativos en la
prestacion del servicio como la cobertura. Una dificultad en la disponibilidad de recursos,
contrae la posibilidad de extender el servicio y/o mejorar la prestacion del mismo, para mas
personas. Tal es el nivel del asunto que la Organizacién Mundial de la Salud dedicd su
informe de 2010 a “La Financiacion de los Sistemas de Salud. EI camino hacia la cobertura

universal”.

En el precitado informe de la OMS, se ha especificado la dimensién del tema financiero en
materia de salud. Refiriéndose al acceso oportuno a los servicios sanitarios. Ha precisado el
organismo internacional que “esto no se puede conseguir, excepto para una minoria de la
poblacién, sin un sistema de financiacién sanitaria que funcione correctamente. Es lo que
determina si las personas pueden permitirse el uso de los servicios sanitarios cuando los

necesitan. Es lo que determina la existencia de los propios servicios”. En el mismo estudio,



se advierten otras posibles consecuencias cuando hay fallas en la financiacién. Una de ellas,
tiene que ver con el traslado de la dificultad financiera al usuario del sistema. Esto es, ante
la imposibilidad del sistema para atender a quien requiere de su servicio, este hara uso de
sus propios recursos buscando otras vias de recuperacion de la salud. Sin duda, el supuesto
gue subyace a esta forma de razonar es que quien principalmente carga con la

financiacion del derecho es el Estado.

Las estimaciones de la O.M.S. resultan importantes porque permiten ver el peso del asunto
en lo concerniente a la realizacién del derecho a la salud. En el Informe Sobre la Salud en el
Mundo 2003, el organismo internacional ya advertia sobre las implicaciones de la politica
publica en materia de financiamiento de los sistemas de salud, y lo hacia del siguiente

modo:

“Las decisiones de politicas sobre los mecanismos de financiacién tiene muchas
repercusiones. Influyen en aspectos tales como la cantidad de dinero  eventualmente
movilizable, la mayor o menor equidad con que se recauden y apliquen los recursos, y la

eficiencia de los servicios e intervenciones resultantes (...)". (Negrillas fuera de texto)
Agregaba en esa oportunidad la Sala:

“En suma, son palmarias las evidencias de la necesidad de cumplir de manera urgente, el
deber de adoptar la regulacién y las politicas para financiar de manera sostenible el sistema
de salud. Sin embargo, esta conclusién no puede conducir al equivoco de estimar que la
presencia de dicho deber, en el ordenamiento juridico, es una patente de corso para proferir
normas y tomar decisiones que lesionen los derechos de los usuarios del sistema v,

desconozcan la jurisprudencia de esta Corporacion sobre los limites de dicho deber.
Y concluia en esa oportunidad el Pleno:

Asi pues, la Sala procederd a declarar la exequibilidad del literal i) del articulo 5 del
Proyecto en el en el entendido que la sostenibilidad financiera no puede comprender la
negacion a prestar eficiente y oportunamente todos los servicios de salud  debidos a

cualquier usuario.

Asi pues, resulta claro que mecanismos como la planeacién y el presupuesto estan en



mucho al servicio de la proteccidn y materializacién del derecho a la salud en consonancia

con los postulados constitucionales y legales sucintamente referidos.

5. La Ley del Plan Nacional de Desarrollo en el marco de la distribucién del trabajo entre las

comisiones constitucionales permanentes

El numeral 2 del articulo 157 de la Constitucion Politica establece que ningun proyecto sera
ley sin cumplir, entre otros requisitos, el de “haber sido aprobado en primer debate en Ila

correspondiente comision permanente” y el mismo Imperativo Superior, a renglén seguido,
le defiere a una especifica ley organica la determinacién de los casos en los cuales el primer
debate tendrd lugar en sesién conjunta. Establece el constituyente que “El reglamento del
Congreso determinara los casos en los cuales el primer debate se surtird en sesiéon conjunta

de las comisiones permanentes de ambas camaras”.

Por su parte, el articulo 341 Superior que regenta algunos aspectos puntuales de la Ley del

Plan Nacional de Desarrollo sefala, en su inciso segundo, lo siguiente:

“Con fundamento en el informe que elaboren las comisiones conjuntas de asuntos
econdmicos, cada corporacion discutird y evaluara el plan en sesiéon plenaria. Los
desacuerdos con el contenido de la parte general, si los hubiere, no seran obstaculo para
que el gobierno ejecute las politicas propuestas en lo que sea de su competencia. No
obstante, cuando el gobierno decida modificar la parte general del plan debera seqguir el

procedimiento indicado en el articulo siguiente.” (Negrillas fuera de texto)

En virtud de dichos preceptos, la Ley 5 de 1992 incluyd, en su articulo 169, el siguiente

enunciado:

Articulo 169. comisiones de ambas cadmaras o de la misma. Las Comisiones Permanentes

homodlogas de una y otra Cdmara sesionaran conjuntamente:

1. Por disposicion constitucional. Las Comisiones de asuntos econémicos de las dos
Camaras deliberaran en forma conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto

de Rentas y Ley de Apropiaciones.



Las mismas comisiones elaborardn un informe sobre el Proyecto de Plan Nacional de
Desarrollo que serd sometido a la discusién y evaluacion de las Plenarias de las Camaras.

(Negrillas de la Corte).

(..)"

Por su parte, el articulo 22 de la Ley 32 de 1992, modificado por el articulo 12 de la Ley 754
de 2002, estipuld, entre otros asuntos, el nUmero de comisiones permanentes, su
composicion y los asuntos de su competencia consagrando que correspondia a estas dar el
primer debate a los proyectos de Ley o de acto legislativo en lo de su resorte. Entre dichas
comisiones se establecieron las Comisiones Tercera'y Cuarta reguladas por la disposicién en

cita, en los siguientes términos:
“Comision Tercera

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado y veintinueve (29) miembros en la

Camara de Representantes, conocerd de: hacienda y crédito publico; impuesto y
contribuciones; exenciones tributarias; régimen monetario; leyes sobre el Banco de la
Republica; sistema de banca central; leyes sobre monopolios; autorizacién de empréstitos;
mercado de valores; regulacion econdmica; Planeacion Nacional; régimen de cambios,

actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captacién de ahorro
Comisién Cuarta

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado y veintisiete (27) miembros en la
Camara de Representantes, conocerd de: leyes organicas de presupuesto; sistema de
control fiscal financiero; enajenacién y destinacién de bienes nacionales; regulaciéon del
régimen de propiedad industrial, patentes y marcas; creacidn, supresién, reforma u
organizacion de establecimientos publicos nacionales; control de calidad y precios y

contratacion administrativa” (Negrillas de la Corte).

La misma ley, en su articulo 42, calificé dichas comisiones como las de asuntos econdmicos,
estableciendo los términos dentro de los cuales debian rendir sus respectivos informes una

vez presentado el proyecto de “Plan Nacional de Desarrollo”.



Asi pues, revisada la normatividad constitucional y legal, para la Sala resulta claro el
fundamento normativo que atribuye a las Comisiones Tercera y Cuarta del Congreso la
competencia para dar primer debate a la Ley que contiene el Plan Nacional de Desarrollo.
También resultan comprensibles las razones que dan lugar a que sean especificamente esas
comisiones, entre las siete existentes en cada Camara, las que inicien la fase del debate del
proceso legislativo que antecede a la expedicidon de la referida ley. Sin duda, el tipo de
temas que configuran la  6rbita de conocimiento de las células legislativas referidas y la
tematica que integra el Plan de Desarrollo resultan consonantes. Los asuntos de los cuales

conocen ordinariamente las Comisiones Tercera y Cuarta se avienen con el tipo de

contenidos que debe, seguln el inciso primero del articulo 339 de la Carta, incorporar el Plan

Nacional de Desarrollo.

También esta claro que las restantes comisiones permanentes conocen de otras materias,
tal es el caso de la Séptima cuya referencia resulta pertinente para este juicio de
constitucionalidad. Acorde con lo dispuesto en el mencionado articulo 22 de la Ley 32 de

1992, las Comisiones Séptimas conoceran:

“(...) de: estatuto del servidor publico y trabajador particular; régimen salarial y prestacional

del servidor publico; organizaciones sindicales; sociedades de auxilio mutuo; seguridad
social; cajas de previsién social; fondos de prestaciones; carrera administrativa; servicio
civil; recreacion; deportes; salud, organizaciones comunitarias; vivienda; economia solidaria;

asuntos de la mujer y de la familia” (Negrilla de la Sala).

Esta comision permanente también tiene su dérbita de competencia debidamente

circunscrita y, en principio, no parecieran haber temas comunes entre las comisiones
referidas. Sin embargo, desde ahora debe advertirse que la Ley del Plan Nacional de
Desarrollo presenta una caracteristica que la jurisprudencia ha reconocido. Se trata de una
ley en cierta medida multitematica. Ha sefialado la Sala sobre el punto, al referirse al
principio de unidad de materia, el cual, como se ha indicado, sera considerado

posteriormente, lo siguiente:

“No obstante, en lo referente al principio de unidad de materia en la Ley del Plan de
Desarrollo la Corporacién estima que la conexidad debe ser directa e inmediata. Es decir,

si, si bien el Plan Nacional de Desarrollo es una ley heterogénea, en la medida en que se



ocupa de diversas materias (politicas macroeconédmicas, sociales, culturales, ambientales,
etc.) lo mismo que de diversidad de medidas instrumentales (presupuestales o normativas)
destinadas a garantizar la efectiva y eficiente realizacidon del Plan de Desarrollo, el criterio
para examinar la unidad de materia de las disposiciones instrumentales contenidas en la

Ley del Plan es el relativo a su conexidad directa, no eventual o mediata, con las normas
que establecen los programas y proyectos contemplados en la parte general del Plan y con
aquellas otras que especifican los recursos para su ejecucion.”[10] (Negrillas fuera de

texto).

Entiende la Corporacién que dado el amplio espectro de materias que debe abarcar un Plan
Nacional de Desarrollo son diversas las materias que le corresponde cumplir en su tarea de
fungir como un instrumento para el crecimiento econdémico vy social. Es justamente esa
pluralidad de asuntos la que exige, en la configuracidon del Consejo Nacional de Planeacion
consagrado en el articulo 340 Superior, la representacion de diversos sectores en los
6rdenes “(...) econdmicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales”. Estas

precisiones de caracter constitucional resultan necesarias a la hora de valorar la
competencia de las comisiones de asuntos econémicos cuando se somete a su

conocimiento el proyecto de ley que pretende ser el Plan Nacional de Desarrollo.

Por otra parte, resulta oportuno recordar que, de manera general, la racionalidad en la
distribuciéon de trabajo legislativo y la busqueda de un debate especializado en el seno del
principio mayoritario, se constituyen en los fundamentos facticos que explican la existencia
de diversas comisiones y sus distintos &mbitos de competencia. Sin embargo, es frecuente
encontrar aspectos susceptibles de ser requlados desde distintas perspectivas, siendo una
de ellas la que corresponde al Pan Nacional de Desarrollo. Es justamente esta situacion la
que ha sustentado el criterio de esta Corte, segun el cual, el examen de constitucionalidad
encaminado a establecer si determinadas materias del resorte de distintas comisiones eran
de la drbita de otra Comisidon permanente debe ser flexible. En jurisprudencia reiterada se

ha justificado esa ductilidad con los siguientes argumentos:

“1. No se pone en riesgo ningun precepto constitucional cuando se decide que un proyecto
de ley que ofrece duda razonable acerca de su materia dominante y, por lo tanto, de la
comision competente para aprobarlo en primer debate, sea tramitado en una u otra

comisidn permanente, maxime si se tiene en cuenta que lo relativo a la distribucién del



trabajo legislativo fue deferido por la Constitucion Politica a la ley.

2. La manera como el legislador regulé la solucién de los casos en que exista duda sobre la
materia predominante en un proyecto de ley, fue asignandole poder de decision al
Presidente de la respectiva Camara para que, segun su criterio, remita el proyecto a la
comisidén que considere competente. Esta figura se encuentra en el Paragrafo 22 - articulo
22 de la Ley 32 de 1992 [...].

3. El articulo 159 de la Constitucién Politica sefiala que el proyecto que sea negado en
primer debate puede ser considerado en plenaria de la respectiva Cdémara, con lo cual se
demuestra que en todo caso ese criterio rigido o excluyente de la especialidad cede ante la
decision de la plenaria. Es mas, de acuerdo con el articulo 166 de la Ley 52 de 1992 -Ley
Orgéanica del Congreso- si la plenaria de la respectiva Cadmara acoge la apelacion, el
proyecto pasara a una comisiéon constitucional diferente para que surta el trdmite en primer
debate.

Si, de acuerdo con lo anterior, es procedente la aprobacién de proyectos de ley en primer
debate en una comisidn permanente con competencia diferente al tema de discusién, serd
de mayor aceptacion el reparto en una u otra comisién cuando se trata de proyectos que
ofrecen duda razonable acerca de su materia dominante.

4. Todos los miembros del Congreso tienen la oportunidad de hacer seguimiento al tramite
en primer debate de los diferentes proyectos de ley y pueden plantear modificaciones,
adiciones o supresiones a la comisién respectiva, asi no hagan parte integrante de ella (L.
52 de 1992, art. 160 nl. 1), lo cual compagina con el grado de flexibilidad relativa que Ia

Constitucion asigna al tramite en primer debate de los proyectos de ley.

De acuerdo con lo expuesto, no existen fundamentos constitucionales para exigir una
rigurosidad estricta en la distribucién del trabajo legislativo. Por el contrario, la Constitucion
y las Leyes 32 y 52 de 1992 consagran preceptos que permiten una flexibilidad razonable en

la designacidon de la comisiéon que apruebe en primer debate los proyectos de ley”.



(Sentencia C-011 de 2013)[11].

Ciertamente, cuando esta Corte ha tenido la ocasion de adelantar juicios de esta indole, ha
acudido al criterio de razonabilidad, advirtiendo que frente a una asignacion de
competencia irrazonable a una determinada comisidn en detrimento de la potestad de otra,
cabe decantarse por la inexequibilidad. Asi, por ejemplo, en las Sentencias C-475 de 2006 y
C-306 de 2009, el Pleno entendié que para efectos de establecer la razonabilidad de un
reparto de un proyecto de ley, sometido al escrutinio de constitucionalidad, debia
determinarse cudl era la materia dominante, elemento que permitia valorar la razonabilidad

o irrazonabilidad en el caso concreto.

Con los presupuestos sentados se revisara el cargo respectivo en el apartado dedicado a la

resolucion del caso concreto.

6.- El principio de unidad de materia en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo y en la Ley

Anual de Presupuesto. Reiteracion de jurisprudencia

Diversos son los requisitos que el constituyente ha establecido para el proceso de
formacion de las leyes, entre ellos, se tiene lo consagrado en los articulos 158 y 169
Superiores, la primera de estas prescripciones ordena, entre otras cosas, que todo proyecto
de ley debe referirse a una misma materia, siendo inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella, en este mismo sentido preceptuia el articulo
148 de la Ley 52 de 1992. La segunda disposicién constitucional precisa que el titulo de las

leyes deberd corresponder precisamente a su contenido.

En términos generales se ha entendido que el principio de unidad de materia encuentra su
fundamento en la proteccidon de diversos contenidos caros al  principio democratico,
entendido en este punto como la sujecion a un deber de coherencia interna en la actividad
legislativa del Congreso, se trata de garantizar que los temas a discutir estén previamente
definidos y los miembros de las Camaras puedan acudir al escenario de discusion para
proponer las modificaciones del caso o defender los proyectos de norma. Se pretende con
esta regla, evitar que, de modo subrepticio, se incluyan tematicas que desbordan el objeto
de la Ley y se tornen en sorpresa para los legisladores, restandoles la oportunidad de
afrontar el debate con la preparacidon necesaria. Permitir la introduccién de elementos

ajenos al objeto de discusion inicialmente fijado, impide la ilustracidon suficiente de quien



posteriormente habrd de cumplir con su deber de votar respaldando o rechazando un
proyecto de norma. Este criterio ha sido sostenido por el Pleno en las sentencias C-230 y
C-714 de 2008.

Otros de los principios en los cuales se soporta la exigencia de unidad de materia es la
transparencia, pues, al preservarse la unidad tematica del proyecto de ley, resulta claro
para los legisladores y la ciudadania que no se han introducido de modo abrupto contenidos
cuyo debate se pretende eludir por no haberse dado la oportunidad de preparacién

suficiente a los Congresistas e interesados en el proceso.

Dado que en el asunto sub examine se cuestionan enunciados legales contenidos en Leyes
distintas y, cada una de estas presenta sus propias peculiaridades, se hace necesario
considerar el asunto por separado. Asi pues, se abordara primero el presupuesto que
permitird evaluar la situacion del principio de unidad de materia en la Ley del Plan Nacional
de Desarrollo y, posteriormente, se hard lo correspondiente para la Ley Anual del

Presupuesto
6.1.- El principio de unidad de materia en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo

El articulo 339 de la Carta sefala que habra un Plan Nacional de Desarrollo, el cual, estara
integrado por dos partes, la primera, se denominé por el constituyente parte general vy,
contiene los propdsitos objetivos nacionales de largo plazo(i), las metas y prioridades de la
accion estatal a mediano plazo (ii), y, las estrategias y orientaciones generales de la politica
econdmica, social y ambiental (iii) A su turno, el plan nacional de inversiones publicas esta
integrado por los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de la
inversion publica nacional (i) y la especificacién de los recursos financieros requeridos para
su ejecucién de manera que se garantice la sostenibilidad fiscal. El articulo 3 del articulo
150 de la Carta permite, igualmente, la incorporacién de “las medidas necesarias para

impulsar el incumplimiento de los mismos”.

En el ambito legal, los articulos 5, 6 y 7 de la Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan
Nacional de Desarrollo, contemplan, de un modo mas detallado, tales exigencias. Sefialan

los preceptos referidos lo siguiente:

“Contenido de la parte general del plan. La parte general del plan contendra lo siguiente:



a) Los objetivos nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo plazo segun
resulte del diagndstico general de la economia y de sus principales sectores y grupos

sociales;

b) Las metas nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo y los

procedimientos y mecanismos generales para lograrlos;

c) Las estrategias y politicas en materia econémica, social y ambiental que guiaran la

accion del Gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se hayan definido;

d) El sefialamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculaciéon y armonizaciéon de
la planeacién nacional con la planeacién sectorial, regional, departamental, municipal,
distrital y de las entidades territoriales indigenas; vy de aquellas otras entidades territoriales

que se constituyan en aplicacion de las normas constitucionales vigentes.

ARTICULO 60. CONTENIDO DEL PLAN DE INVERSIONES. El plan de inversiones de las

entidades publicas del orden nacional incluird principalmente:

a) La proyeccién de los recursos financieros disponibles para su ejecucion y su armonizacion

con los planes de gasto publico;

b) La descripcién de los principales programas y subprogramas, con indicacién de sus
objetivos y metas nacionales, regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de

inversion;

c) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran en los costos de los

programas mas importantes de inversion publica contemplados en la parte general;
d) La especificacién de los mecanismos idéneos para su ejecucion.

PARAGRAFO. El Plan de Inversiones del Proyecto de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo
debera guardar consistencia con la regla fiscal contenida en el Marco Fiscal de Mediano

Plazo.

ARTICULO 70. PRESUPUESTOS PLURIANUALES. Se entiende por presupuestos plurianuales la

proyeccién de los costos y fuentes de financiacién de los principales programas y proyectos



de inversién publica, cuando éstos requieran para su ejecuciéon mas de una vigencia fiscal.

Cuando en un sector o sectores de inversion publica se hubiere iniciado la ejecucion de
proyectos de largo plazo, antes de iniciarse otros, se procurara que los primeros tengan

garantizada la financiacién hasta su culminacién.”

Por su parte, la jurisprudencia de esta Corporacién ha tenido reiteradas oportunidades de
referirse a los contenidos que integran el mencionado Plan Nacional de Desarrollo.
Relevante en ese aspecto, resulta la sentencia C- 394 de 2012 en la que los componentes
del Plan se agruparon en normas que contienen los objetivos, metas, estrategias y politicas,
las disposiciones de caracter presupuestal y los mecanismos de ejecucion del plan,

sentdndose lo siguiente:

“(...) la unidad de materia no se exige respecto de los diferentes objetivos, metas,
estrategias y politicas enunciados en la parte general, sino solamente de las disposiciones
de caracter presupuestal y de las disposiciones que sefialan mecanismos para la ejecucion

de plan, las cuales siempre han de encontrar un referente en la parte general del mismo”

La caracterizacidn de los contenidos del Plan, ha permitido a la Sala establecer que la
valoracién del principio de unidad de materia presenta singularidades por dos razones, de
un lado, porque, como se indicéd en un apartado precedente, se esta frente a una Ley
multitematica y heterogénea; y, de otro, porque al tratarse de una ley especial encaminada
a trazar los lineamientos de la realidad econdmica y social del pais, no da lugar a sefialar

algin tema dominante, salvo, lo que genéricamente es la planeacién.

En esas condiciones se ha sentado por la Corte que frente a las normas de caracter
instrumental se lleve a cabo un control mas riguroso, pues de asumirse sin mas la
heterogeneidad de temas, se correria el riesgo de permitir la incorporaciéon de

prescripciones ajenas a la finalidad establecida por el constituyente.

Adicionalmente, el hecho de que la Ley del Plan sea de iniciativa exclusiva del gobierno, por
disposicién del articulo 341 de la Carta, de que los términos para su debate resulten mas
restringidos que los de otro tipo de Ley, segun lo dispone el mismo articulo 341, y el que las

posibilidades de modificaciéon al  Plan por parte de los miembros del legislativo estén



limitadas; refuerza la idea de un control con sus propias especificidades que no torne en
inocuo el valor del principio de unidad de materia en el juicio de constitucionalidad a la Ley
del Plan.

Para el caso de la verificacion del cumplimiento del principio de unidad de materia, en
tratandose de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, la Corte ha establecido las siguientes

reglas:

a. La Ley del Plan no es un instrumento para llenar los vacios e inconsistencias de
leyes precedentes. Tampoco permite relevar de la potestad legislativa al Congreso mas alla
de los objetivos, metas y estrategias de la especifica politica de planeacién del respectivo
Gobierno. Esto es, recae sobre el legislativo el deber de respetar el contenido constitucional
del Plan, en cuanto que el Plan contiene “normas de orientacién” o “normas de contenido
instrumental”. Una norma que no se ajusta a ninguna de estas dos categorias a de ser
excluida.[12]

b. El examen de las normas instrumentales debe evidenciar una relaciéon de conexidad

directa con los objetivos, metas y estrategias de la politica del Plan. De no verificarse tal
circunstancia quedara puesto de presente el quebrantamiento del principio y tendra lugar la
inexequibilidad .[13] se ha sentado que una norma instrumental que autbnomamente no
establezca condiciones suficientes para la materializacion del objetivo al que sirve o, no es
inequivocamente efectiva para la realizacion del programa o proyecto contenido en la parte

general del Plan; quebranta la unidad de materia.

C. Igualmente, se ha fijado que debe existir una conexidad teleolégica entre el telos

del Plan y la preceptiva instrumental del mismo.

d. También se ha valorado que si un mandato instrumental ha permanecido durante
todo el debate legislativo del Plan, se puede presumir que esta al servicio de los programas

y proyectos de la parte general.

En esa medida, el juicio para establecer si se cumplié con el principio de unidad de materia,
implica determinar la ubicacién y alcance del precepto acusado, con lo cual quedara claro
su rol de norma general o instrumental. Seguidamente se determina si existen objetivos,

metas, estrategias o planes a los que sirva el mandato. Se puede acudir al procedimiento



legislativo como criterio que permita advertir el reconocimiento del mandato instrumental

como medida para materializar el Plan.
6.2 El Principio de Unidad de Materia en la Ley Anual de Presupuesto.

El articulo 346 de la  Carta fija el deber gubernamental de formular anualmente el
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones. Acorde con lo dispuesto en el literal a) del
Articulo 11 del Estatuto Organico del Presupuesto Nacional, el primer componente debe
contener “la estimacién de los ingresos corrientes de la Nacién; de las contribuciones
parafiscales cuando sean administradas por un drgano que haga parte del presupuesto, de
los fondos especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los establecimientos
publicos del orden nacional.”. Por su parte, de conformidad con el literal b) del mismo
Estatuto, el Presupuesto de Gastos o Ley de apropiaciones incluye “las apropiaciones para

la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacién, la Procuraduria General
de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la
Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, los
ministerios, los departamentos administrativos, los establecimientos publicos y la Policia
Nacional, distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y

gastos de inversion, clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos”.
Finalmente, el literal c) del mismo enunciado legal sefala que también tiene cabida un
conjunto de “disposiciones generales” cuyo propdsito es asegurar la correcta ejecucién del
presupuesto, este Ultimo grupo de mandatos presenta, como caracteristica significativa,

una vigencia restringida, la cual se contrae al ano fiscal para el cual se expiden.

Por via jurisprudencial se ha precisado que si bien es cierto, el presupuesto tiene un
importante caracter instrumental, también es cierto que dada la misma calidad de la Ley de
presupuesto, se imponen en ella obligaciones y prohibiciones al Gobierno, en esa medida,
no basta la calificacién de instrumento para las disposiciones del presupuesto si se ha de

entender correctamente. La Ley de presupuesto tiene caracter sustantivo, dado que le fija
“limites y condiciones a la ejecucién del presupuesto” y en razén a que esta Ley es un
instrumento de politica macroecondmica publica.[14] Ha sido también criterio reiterado de
esta Corporacidn observar que la Ley anual de presupuesto no puede ser entendida como
un mero ejercicio contable[15], pues tal como se observd, sus mandatos condicionan el

actuar del Gobierno en cuanto a la destinacién, el monto y el uso de los recursos publicos.



La normatividad contenida en la Ley anual de Presupuesto tiene un valor especifico en el
marco del Estado Social de Derecho, pues asi como este tipo de Estado supone unos
determinados fines, el logro de estos implica la presencia de instrumentos. Explica Diaz
Moreno que todo Estado se prevale de dos instrumentos especificos para realizar su politica
“la burocracia y los presupuestos”’[16] de los que afirma “(...) para el Estado social estos
dos instrumentos son de inestimable valor (...)” aunque cuestiona lo que puede ser el uso
inapropiado de los mismos cuando eliminan la iniciativa personal radicando toda la
obligacion de la satisfaccion de ciertas necesidades en cabeza de un grupo de funcionarios.
Ciertamente el disefio de la medida y el destino que ella pueda tener, pueden comprometer

la realizacién del fin al que aquella preste su servicio.

Hechas estas precisiones, cabe recordar que en jurisprudencia reciente (Sentencia C-625 de
2015 M.P. Guerrero Pérez) al caracterizar la Ley Anual del Presupuesto, la Sala Plena
sefalaba:

“(...)

(vi) La ley de presupuesto tiene un alcance temporal y, en consecuencia, su vida
juridica se encuentra limitada a la vigencia fiscal respectiva que comienza a contarse el 1°

de enero y termina el 31 de diciembre de cada afo;

(vii) La ley anual de presupuesto debe cefirse a los principios y normas organicas del
Presupuesto, cuya transgresién lleva consigo la violacion de los articulos 151y 352 de la
Constitucion Politica.

(ix) la funcion especifica de las disposiciones generales es la de facilitar y agilizar la
correcta ejecucién del presupuesto durante la respectiva vigencia fiscal, razén por la cual a
dichas normas se les ha reconocido un contenido instrumental, lo que significa que deben
circunscribirse al cumplimiento de su objetivo y no rebasar el fin que con ellas se persigue,
estableciendo regulaciones que sobrepasen temporal, tematica o finalisticamente su
materia  propia.



(x) Dado su caracter instrumental, las disposiciones generales no pueden contener
regulaciones con vocacion de permanencia, pues ello desbordaria el ambito propio de la ley
anual como es el de modificar el presupuesto de la respectiva vigencia fiscal. Tampoco
pueden derogar o modificar normas organicas o sustantivas, pues perderian su condicién de
herramientas destinadas a asegurar la ejecucion del presupuesto aprobado, convirtiéndose
en medidas portadoras de decisiones auténomas modificatorias del ordenamiento juridico.”

(negrillas fuera de texto)

Lo sentado por la Sala permite observar otra especificidad de las normas del Presupuesto vy,
en particular, de las denominadas “normas generales” que integran la tercera parte de la

referida Ley. Se trata, de dos tipos de restricciones que han de tenerse en cuenta al
momento de evaluar si una disposicion de esa tercera parte se acompasa con el principio de
unidad de materia o lo transgrede. La primera de esas limitaciones comporta una labor de
verificacion respecto de la conexidén con el objetivo de la Ley, advirtiendo que la Sala, en
Sentencia C-704 de 2015 M.P. Vargas Silva, explicaba “la Corte ha ponderado en su
jurisprudencia la necesidad, de un lado, que estos preceptos tengan un vinculo verificable
con la materia presupuestal y, del otro, que se preserve la clausula general de

competencia legislativa del Congreso, que en el caso se traduce a que en la ley en mencion
pueda incluir validamente otros asuntos que, conservando la conexidad con la materia,
vayan mas alla de prescripciones eminentemente contables”. La segunda restriccion,

implica que es obligatorio el caracter temporal de las aludidas normas generales.

Para la Corporacion tales son los presupuestos que deben guiar el analisis al momento de
desatar los cargos formulados en este juicio de constitucionalidad. Se trata, de atender las
reglas trazadas por la jurisprudencia sin perder de vista la situacién del objetivo, meta,
propdsito especialmente protegido por la Constitucién, al cual sirve la medida general que

se juzga a la luz del principio de unidad de materia.

7.- El caso concreto

En este acapite la Corporacidn decidira inicialmente los cargos formulados contra la Ley
1753 de 2015, contentiva del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo

pais”, por la inclusidon de los articulos 65 66 67 y 68 en ese texto legal. Seguidamente, se



pronunciara sobre los cuestionamientos inicialmente formulados contra la Ley 1737 de 2014
“Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015” en razén
de la incorporacion de los articulos 56, 100 y 112, pero, dada la aplicacién del principio de
unidad normativa, el examen se adelantara contra los articulos 54 y 75 (parcial) de la Ley
1769 de 2015 vy, en el articulo 112 de la Ley 1737 de 2014 “Por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015. Consecuentemente y dado que inicialmente
fueron cuestionados los mencionados articulos 56 y 100 de la Ley 1737 de 2014, pero no se
emitird un pronunciamiento sobre los mismos dada su pérdida de vigencia, la Sala

consignard la inhibicién pertinente en la parte resolutiva del fallo.

7.1 Primer cargo

Al considerar los problemas juridicos encontré la Corporacion que se planted un presunto
vicio de procedimiento, por desconocimiento del numeral 2 del articulo 157 de la Carta y el
Articulo 2 de la Ley 32. de 1992, en razén de que los articulos 65, 66, 67 y 68 de la Ley 1753
de 2015, Ley del Plan Nacional de Desarrollo, contentivos de disposiciones alusivas al
derecho a la salud, a la administracién de sus fondos y a la Superintendencia Nacional de
Salud, fueron aprobados en las Comisiones de asuntos econdmicos de ambas Camaras de
forma conjunta y no en la Comisidn Séptima. Respecto de esta acusacion se tiene que las
materias reguladas en los cuatro preceptos referidos no son ajenas a la drbita de
competencia de las Comisiones Tercera y Cuarta, en la medida en que, si se revisan los
temas que por virtud del ordenamiento legal le corresponden a las referidas Comisiones, tal
como se sefiald en el apartado 5 de esta providencia, se encuentra que si bien es cierto el
derecho objeto de reglamentacion en esa preceptiva es principalmente el derecho a la
salud, también es cierto que los aspectos normados aluden a temas propios del resorte de
las Comisiones y mas especificamente del ambito del Plan Nacional de Desarrollo, asunto
este que, por virtud de la Constitucion y de la Ley, es del fuero de las citadas comisiones,
las cuales deben debatirlo conjuntamente. Considerados separadamente los cuatro

enunciados legales se observa:



A. Enlo concerniente al articulo 65 no encuentra la Sala reparo alguno en que las

Comisiones Permanentes autorizadas por el ordenamiento juridico, hayan debatido vy
aprobado un mandato que en virtud de la obligacién constitucional que recae en cabeza del
Gobierno de elaborar un Plan de Desarrollo, le asigna al Ministerio de Salud la definicién de
la politica en Salud. Si se observa, la Comisién Tercera tiene dentro del listado de asuntos
de su resorte la planeacién nacional de modo que la designacién de un érgano del Gobierno
como responsable de la definicién de una politica publica del orden social, cabe en ese
marco de conocimiento y dominio tematico de la célula legislativa. El conjunto de criterios
y pautas que se le fijan a ese ente gubernamental para la construccién de la politica
publica, se avienen con lo que esa Comisién calificada para conocer asuntos en materia
econdmica y planeacion, puede discutir sin que quepa calificar de irrazonable la asignacién
de tales temas a la Comisiéon que conjuntamente sesiona con la Comisién Cuarta. El
enmarcar esa actuacién del Ministerio en la Ley Estatutaria que regula el derecho
fundamental a la salud y reiterar la obligacion de ese ente de garantizar la participacion del
colectivo social en la definicién de la politica publica, no es otra cosa que la reiteracion de
preceptos de dicha ley estatutaria que la Corte avalé en sede de constitucionalidad.
Entiende la Corporacién que una norma de ese tenor bien hubiera podido ser discutida por
la Comision Séptima especializada en la materia de salud, sin embargo, lo que atafie a ese
asunto tiene la potencialidad de interesar a otras comisiones, y en este caso, una labor de
planeacién de lo que seria la politica publica en el dmbito de la salud bien cabe en el

abanico de la tematica de las Comisiones que debaten el Plan Nacional de Desarrollo.

B. Por lo que atafie al articulo 66, tal como se indic6 en el apartado 4 de esta providencia,
hace relacién a una medida encaminada a lograr una gestion que el Gobierno estima mas

adecuada en el manejo de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS), como lo es la creacidon de una Entidad encargada del manejo unificado de los
recursos del sector. Una disposicién de ese tenor cabe en el marco de competencias de las
Comisiones de Asuntos Econdmicos, una de las cuales conoce de temas como la Hacienda
Publica y la Planeacién Nacional. Nada encuentra la Sala de irrazonable en dicha asignacién
del trabajo legislativo. En el mismo precepto se incluyen reglas que sefialan el régimen
laboral y contractual de la Entidad, temas que si se observa, se acompasan con la érbita

de conocimiento propio de la Comisiéon Cuarta, pues a esta, le corresponden los debates
sobre creacion, supresion, reforma u organizacién de establecimientos publicos nacionales y

contratacién administrativa. El diverso listado de funciones y la definicién de los elementos



basicos de funcionamiento de la Entidad creada, caben también dentro de la tematica
referida. En suma, no se advierten razones que permitan calificar como irrazonable la
asignacién del debate de la disposicién en comento a las Comisiones Conjuntas de Asuntos

Econdmicos.

C. Encuanto al articulo 67 que enlista el conjunto de recursos de la nueva entidad, se
tienen similares consideraciones a las expuestas precedentemente. Sin duda, una

disposicion con esa tematica se aviene con las especialidad de las comisiones permanentes
encargadas de debatir inicialmente el Plan Nacional de Desarrollo. En este caso, tampoco se

advierte una asignacidn irracional del trabajo legislativo.

D. Enlo concerniente al articulo 68, el cual contempla unas medidas especiales

orientadas a lograr una adecuada gestién financiera de los recurso del SGSSS y, condona la
deuda de la Caja Nacional de Previsién Social de Comunicaciones (CAPRECOM) con la
Nacién, para garantizar la continuidad en los servicios de salud; no encuentra la Sala que
esté fuera del ambito del conocimiento de células legislativas que tienen competencia para
debatir asuntos de Planeacién, mas aun, si se tiene en cuenta que la Comisién Tercera es
experta en materia de Hacienda Publica, con lo cual, es de su area de dominio lo

relacionado con las deudas contraidas con la Nacion.

Para la Sala, la tematica comprendida en los preceptos referidos se corresponde con el
campo de competencias de las Comisiones de asuntos Econdmicos y no se observan
motivos que den lugar a calificar de irrazonable esa asignacion de competencia, ni que
comporten un quebrantamiento del principio de especialidad en el desarrollo de la actividad

legislativa. En esa medida se desestimara el cargo considerado.

7.2 Segundo cargo

Ilgualmente consideré el actor que se vulneraba el principio de unidad de materia en la Ley
del Pan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, Ley 1753 de 2015,
cuando se incorporaron en este los articulos 65, 66, 67 y 68, concernientes al derecho ala
salud, a la administracion de sus fondos y a la Superintendencia Nacional de Salud. Acorde

con la metodologia trazada por esta Corporacién, se procedera a determinar la ubicacién de



los preceptos, y sequidamente se determina si existen objetivos, metas, estrategias o
planes a los que sirva el mandato, advirtiendo desde ahora que acorde con lo normado en el
articulo 2 de la Ley 1753 de 2015 “El documento denominado “Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo pais”, elaborado por el Gobierno nacional con la
participacion del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacion,
con las modificaciones realizadas en el tramite  legislativo, es parte integral del Plan
Nacional de Desarrollo y se incorpora a la presente ley como un anexo” (negrillas fuera de

texto).

Por lo que concierne a la ubicacion de los cuatro mandatos en revisidn es pertinente anotar
que todos se ubican dentro del capitulo segundo “ Movilidad social” del titulo Ill que se

denomina “Mecanismos para la ejecucion del Plan”. Asi pues, queda fuera de toda duda que
se esta frente a disposiciones instrumentales y procede sobre ellas el control constitucional
respecto del cumplimiento de la exigencia de unidad de materia. Corresponde ahora
establecer si dichos enunciados legales guardan una conexion directa con algunos de los
objetivos, metas, estrategias o planes del Plan. Al igual que en el cargo anterior se hara el

correspondiente examen por separado.

Para la Corporacion, esa pluralidad de actividades explica que se atribuya a un organismo
especifico de la Administracidon una labor que permita coordinar ese conjunto de acciones,

pudiendo afirmarse que la asignacion del rol de definidor de la politica pdblica en salud,
respetando y materializando siempre la participacion del colectivo social, apunta a realizar
los numerosos compromiso que el Plan establece en materia de goce efectivo del derecho a
la salud. Asi pues, esta medida se entiende como instrumental y se acompasa con los
propdsitos y objetivos especificos trazados en la bases que como se indicd, por virtud de la

Ley del Plan, son parte integral de este.

B.- En lo que respecta al contenido del articulo 66 mediante el cual se crea una entidad
cuyo principal propésito es el manejo unificado de los recursos del sistema, advierte la Sala
que, revisadas las bases del Plan, en particular la estrategia denominada movilidad social,

incluida en el articulo 3 de la Ley del Plan, en los siguientes términos “Para la consolidacion
de los tres Pilares descritos en el articulo anterior y la transformacién hacia un nuevo pais,
en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 se incorporaran estrategias transversales: (...)

2. Movilidad social”[20], se contempla entre las estrategias y metas una denominada



“seguridad social integral: Acceso universal a la salud de calidad”, incluyéndose entre los
objetivos especificos para el logro de la movilidad social el de “Mejorar las condiciones de
salud de la poblacién colombiana y propiciar el goce efectivo del derecho a la salud, en
condiciones de calidad, eficiencia, equidad y sostenibilidad.”, el cual se expresa en los lo

pertinente en los siguientes términos:

“La salud universal y de calidad es una de las condiciones basicas para preservar el capital
humano a través de la promocién del aseguramiento de la poblacién, por sus propios
medios 0 mediante subsidios, para el manejo de los riesgos individuales, y por medio de
acciones de salud publica, para intervenir los riesgos colectivos a los que esta expuesta la
poblacidén. Por su parte, la preservacion del capital humano permite desarrollar el potencial

productivo y las capacidades que dinamizan la movilidad social(...).

(...) el derecho fundamental a la salud, como derecho auténomo e irrenunciable en lo
individual y en lo colectivo, se constituye en uno de los elementos primordiales para
“alcanzar la equidad y el desarrollo humano sostenible, afectando positivamente los
determinantes sociales de la salud y mitigando los impactos de la carga de enfermedad

sobre los anos de vida saludables...”.

En linea con lo anterior, se deben desarrollar los siguientes objetivos  especificos: 1)
aumentar el acceso efectivo a los servicios y mejorar la calidad en la atencidon; 2) mejorar
las condiciones de salud de la poblacién y reducir las brechas de resultados en salud; 3)
recuperar la confianza y la  legitimidad en el sistema; y, 4) asegurar la sostenibilidad
financiera del sistema de salud en condiciones de eficiencia. (..)"[21] (Negrillas fuera de

texto)

Y con miras a viabilizar los objetivos pertinentes, en particular la recuperacion de la
confianza y legitimidad del sistema se establecio la estrategia de simplificacién de procesos,

en la cual, se prescribia lo siguiente:

“Con el fin de promover su transparencia y recuperar la confianza de los actores vy el publico
en el sistema de salud, se propone efectuar una serie de acciones dirigidas a simplificar los
procesos en el flujo de recursos del sistema, los tramites deben realizar los afiliados y los

procesos que llevan a cabo las IPS.



En materia de flujo de recursos se requiere:

Simplificar el manejo de los recursos en Salud mediante la eliminacién rigideces de las
subcuentas del Fosyga, a partir de la unificacién de las fuentes y el establecimiento de los
usos para el sector con cargo a las mismas, respetando la  destinacién especifica y

titularidad de las rentas de las Entidades Territoriales. (Negrillas fuera de texto)[22].
Es esa la razon por la cual en el Plan, para tornar en efectiva dicha intencidn se lee hoy:

“2. Fortalecer la institucionalidad para la administraciéon de los recursos del Sistema

General de Seguridad Social en Salud

Para lograr mayor eficiencia en la administracion y flujo de los recursos del Sistema

General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) que actualmente se administran a través del
Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga), se creara una entidad de naturaleza especial del
nivel descentralizado del orden nacional, asimilada a una empresa industrial y comercial del
Estado, adscrita al Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS), con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente. Esta entidad sera parte del SGSSS y
tendra por objeto administrar los recursos del Fosyga y del Fondo de Salvamento a
Entidades Territoriales (Fonsaet). Asi mismo, podra directamente o por intermedio de

terceros, desarrollar los procesos operativos y logisticos requeridos para el desarrollo de su

objeto”.

Para la Sala, resulta suficientemente claro que la medida presentada por el Gobierno y
adoptada por el legislador mantiene una conexién directa, dado que, como se indica en las
bases del Plan, en la gestion del sistema de salud, se han presentado “incentivos de

extracién de rentas por parte de los agentes en demérito de los objetivos en salud de la
poblacién”, el aseguramiento ha estado centrado en el manejo financiero en detrimento del
objetivo misional de gestiéon de los riesgos en salud. Estos desajustes comprometen
seriamente los flujos financieros, generando altos costos de transaccién, todo ello
redundando negativamente en el goce efectivo del derecho. Prescribir la creacién de una
entidad que administre los recursos de modo unificado es la respuesta a esa situacion.

Entiende la Corte que la nueva entidad apunta a corregir esas multiples falencias,



poniéndose en este caso de presente una conexidén teleoldgica. Los restantes contenidos de
la disposicidn, los cuales tienen que ver con la conformacién y el funcionamiento de la
entidad, son consecuencia de la decisién principal. Sin tales previsiones la nueva entidad no
seria juridicamente viable. Asi pues, no advierte la Corte una infraccién del principio de

unidad de materia.

C.- En lo que respecta a los contenidos del articulo 67 se observa que se trata de un
enunciado legal que complementa lo dispuesto en el articulo inmediatamente examinado.
La determinacion del conjunto de recursos a cargo de la nueva entidad y el destino que ésta
debera darles son elementos sin los cuales el instrumento establecido en el Plan Nacional
de Desarrollo no podria funcionar. En ese sentido cabe predicar de este mandato lo que se
dijo respecto del articulo 66, pues, finalmente ambas prescripciones obedecen al mismo

propoésito y su destino en este juicio de constitucionalidad ha de ser idéntico.

D.- En lo que atafie al articulo 68 se observa que en las bases del Plan se estipula que con el
mismo propdsito de “recuperar la confianza y la legitimidad en el sistema” se sefialé como
una de las estrategias la de “acercar la inspeccién, vigilancia y control (IVC) al ciudadano”.

Dicha estrategia se concibid en las bases del plan en los siguientes términos:

“La restructuracion del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
(Invima) el Instituto Nacional de Salud (INS) y la Superintendencia Nacional de Salud
(SuperSalud) emprendida en el periodo de gobierno 2010-2014, expresa una primera fase
del fortalecimiento de la dimensidn de supervisién (funciones de inspeccidn, vigilancia y
control) del modelo de rectoria sectorial, a partir de un enfoque de gestién de riesgo. Este
ejercicio de buen gobierno sectorial demanda el desarrollo de una segunda fase de
fortalecimiento de las funciones de IVC que ejercen estas entidades. Durante esta segunda

fase se llevaran a cabo las siguientes acciones:

 Desde lo institucional, se implementard un modelo de supervisiéon basado en riesgo que
establezca para las entidades vigiladas la obligatoriedad de la identificacién de los riesgos y
el establecimiento de controles, para que a su vez la SuperSalud realice la supervisién
basada en la evaluacién de la gravedad y probabilidad de los riesgos significativos a los que

estan sujetas las entidades vigiladas. Al mismo tiempo, se establecerd un seguimiento

sobre la efectividad de los controles, con el fin de anticiparse a situaciones indeseables, no



solo desde el punto de vista financiero en el Sistema, sino también en la gestién de riesgo
en salud, para iniciar las investigaciones a que haya lugar y determinar las acciones
correctivas correspondientes. Con el propdsito de mejorar el proceso e intervencion forzosa

administrativa por parte de la SuperSalud, se promoverd la expediciéon de los desarrollos
reglamentarios conducentes a la definicién del procedimiento por aplicar por parte de dicha
Superintendencia, en los procesos de intervenciéon forzosa administrativa para administrar o
liquidar las entidades vigiladas. También se hard énfasis en el fortalecimiento de las
funciones jurisdiccionales de la Superintendencia, para acompafar mecanismos que
permitan mayor efectividad del flujo de recursos sectoriales entre los diferentes actores del
Sistema, en especial entre aseguradores y prestadores. Se implementaran esquemas de
supervision en la SuperSalud con miras al logro de los siguientes objetivos: 1) expedir la
regulaciéon que reglamente el gobierno corporativo de obligatorio cumplimiento en las
entidades vigiladas y su esquema de seguimiento; 2) determinar funciones y procesos para
implementar las acciones de supervisién basada en riesgos, y 3) disefar e implementar el
sistema de alertas tempranas para el ejercicio de la supervisién. Se generard mayor
presencia territorial del Invima, el INS y la SuperSalud y en la delegacién de las funciones de
IVC a escala territorial en cabeza de las secretarias de salud. Para lo anterior se deben
mejorar los mecanismos de coordinacién entre dichas secretarias y otras entidades publicas
nacionales que ejercen funciones de IVC, a través de informacién sectorial oportuna y
disponible”[23].

Para la Corte, las atribuciones que en el articulo 68 cuestionado, se le confieren a la
Superintendencia Nacional de Salud, no son mas que otro instrumento al servicio del logro
establecido en el plan. La conexidn entre el propoésito del plan arriba descrito y la
estipulacion legal, es directa, no teniendo lugar en este caso una infraccidn del principio de
unidad de materia.

Por lo que concierne al pardgrafo Unico del articulo 68 en revisién, valora la Sala que la
condonacién de la deuda de la Caja Nacional de Previsiéon Social de Comunicaciones
(CAPRECOM) con la Nacién se encamina a “Asegurar la sostenibilidad financiera del Sistema
en condiciones de eficiencia”, entre cuyas estrategias se tiene la de “Establecer medidas
financieras para el saneamiento de pasivos”[24]. En suma, se advierte la consonancia entre
la medida legislativa consignada en el enunciado legal en examen y lo contenido en las

Bases del Plan, con lo cual, se imponen desestimar la acusacion por el cargo formulado.



En suma, ninguno de los articulos acusados quebranté el principio de unidad de materia y

se impone la declaratoria de exequibilidad respecto de los mismos por este cargo.
7.3 Tercer cargo

Si bien es cierto, los dos cargos restantes aluden al principio de unidad de materia, por
razones de orden expositivo se trataran separadamente. En el presente apartado, se
revisara si se presenta alguna de las formas de conexidad salvo la de caracter temporal,

aspecto este Ultimo que sera tratado en el acapite posterior.

Procede ahora establecer si se quebranté el principio de unidad de materia en la Ley Anual
de Presupuesto, al incorporarse, en este caso y por via de integracién normativa, los
articulos 54 y 75 (parcial) de la Ley 1769 de 2015y, en el articulo 112 de la Ley 1737 de

2014 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015” en los

cuales, se adoptan diversas medidas encaminadas a financiar el sistema general de salud.

Una precision que cabe hacer respecto de los articulos 54 y 75 de la Ley 1769 de 2015 es
gue se ubican en el apartado de las disposiciones generales de la Ley Anual del
Presupuesto, con lo cual se pone de presente que se trata de disposiciones orientadas a
servir de instrumento en la ejecucién del presupuesto. Advertida tal circunstancia, la Corte

considerara cada disposicion por separado.

A.- En lo que concierne al articulo 54 de la Ley 1769 de 2015, lo valora la Sala como un
precepto que incluye en el Presupuesto General de la Nacidn los excedentes e ingresos
corrientes de la  subcuenta de eventos catastréficos y accidentes de transito (ECAT),
seguidamente fija la destinacién de los mismos, cual es, cubrir inicialmente los riesgos de

eventos catastréficos y accidentes de transito, para posteriormente financiar  diversos
programas en el &mbito de la salud publica, los cuales se mencionan especificamente. Para
la Corte, la inclusién de una partida presupuestal y su consecuente destinaciéon guarda una
relacion directa con el objeto propio del presupuesto, sin que exista en este sentido un

quebranto de la unidad de materia. Para la Sala, el precepto estudiado se aviene con la



clase de disposiciones que integran la Ley Anual de Presupuesto, la cual, segun dispone el
articulo 10 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto, “(...) es el instrumento para el

cumplimiento de los planes y programas de desarrollo econémico y social”.

Igualmente, resulta oportuno advertir qgue no resulta de recibo a la luz del cargo aqui
considerado, el cuestionamiento de la Procuraduria cuando descalifica la norma en estudio
por considerar que con ella se estdn ordenando gastos que no estaban previamente
contemplados en las leyes que rigen la destinacidon de los dineros que conforman la
subcuenta  afectada. Interesa en esta acusacion verificar si el mandato juzgado se

corresponde con el tipo de norma instrumental que viabiliza la ejecucion del presupuesto.
Para la Corporacidn, presupuestar y destinar dineros publicos, es precisamente la materia
de la Ley Anual de Presupuesto. No se consideran otras tachas, pues no hace parte de las

reglas que rigen este juicio el control de constitucionalidad oficioso.

B.- En cuanto a los incisos 1 y 2°. Del articulo 75 de la Ley 1769 de 2015 cabe hacer las
mismas consideraciones, se trata de enunciados que establecen una partida para incluirla
en el presupuesto de apropiaciones y las destinan con miras a que se ejecuten en un
determinado periodo. Se trata de contenidos legales que se acompasan con el objeto de Ia
Ley Anual de Presupuesto, referido precedentemente al transcribir el articulo 10 del

Estatuto Orgdnico del Presupuesto. Estas peculiaridades le permiten a la Sala concluir que
se trata de disposiciones legales propias del tipo de Ley en consideracion, con lo cual,
carece de sentido la afirmacién del demandante, segln la cual, ninguna relacién guardan

tales mandatos con el objeto propio de la Ley de Presupuesto.

Asi pues, descarta la Sala que en el caso de los tres mandatos revisados, se trate de
contenidos legales ajenos al objeto  del presupuesto publico, su finalidad y su papel
instrumental, son razones suficientes para sustentar lo considerado. Lo anterior teniendo en
cuenta, ademas lo que esta Corporacién sostuvo, en la providencia C-652 de 2015, en el

siguiente sentido:

(i) “la funcién especifica de las disposiciones generales es la de facilitar y agilizar
la correcta ejecucion del presupuesto durante la respectiva vigencia fiscal, razén por la cual
a dichas normas se les ha reconocido un contenido instrumental, lo que significa que deben

circunscribirse al cumplimiento de su objetivo y no rebasar el fin que con ellas se persigue,



estableciendo regulaciones que sobrepasen temporal, tematica o finalisticamente su

materia  propia.

(ii) Dado su caracter instrumental, las disposiciones generales no pueden contener
regulaciones con vocacion de permanencia, pues ello desbordaria el ambito propio de la ley
anual como es el de modificar el presupuesto de la respectiva vigencia fiscal. Tampoco
pueden derogar o modificar normas organicas o sustantivas, pues perderian su condicion de
herramientas destinadas a asegurar la ejecucion del presupuesto aprobado, convirtiéndose
en medidas portadoras de decisiones auténomas modificatorias del ordenamiento

juridico”.
7.4 Cuarto cargo

El Gltimo cargo se contrae a establecer sila presencia en la Ley Anual de Presupuesto de los
articulos 54 y 75 (incisos primero y segundo) de la Ley 1769 de 2015 vy, en el articulo 112
de la Ley 1737 de 2014, preceptos en los cuales se adoptan diversas medidas encaminadas
a financiar el sistema general de salud; vulneran el principio de unidad de materia, dado
que dichos mandatos habrian excedido el limite temporal de la vigencia fiscal para la que

inicialmente fueron concebidos.

Para la Sala, los preceptos legales de los articulos 54 y 75 (incisos primero y segundo) de la
Ley 1769 de 2015 referidos no quebrantan el limite temporal establecido en el
ordenamiento juridico para la Ley Anual del Presupuesto. Por lo que concierne al articulo 54

en cita, es preciso destacar que ese imperativo expresamente advierte que “(...) para la
vigencia 2016 se presupuestaran en el Presupuesto General de la Nacién (...)", de tal
manifestacion se colige que su vigor ha de entenderse Unicamente para la vigencia fiscal
respectiva, lo cual, se adecua al principio de anualidad. En cuanto al articulo 75, si bien es
cierto no hace tal manifestacién especifica, se observa que su vigencia se encuentra
limitada desde el contenido del titulo de la Ley que especificamente sefiala “Por la cual se
decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2016."(negrilla fuera de texto). En
esa medida, le resulta claro a la Sala que los dos preceptos legales no pueden exceder la
vigencia puntualmente advertida y, por ende, no se observa quebrantamiento alguno del

principio de anualidad debiendo imponerse por este cargo la declaraciéon de exequibilidad



respectiva

Ahora bien, tal como se indicd en el apartado de las cuestiones preliminares, dada la
reproduccién de los contenidos de lo que fueran preceptos de la Ley 1737 de 2014 en los
articulos 54y 75 de la Ley 1769 de 2015 y, para la vigencia del 12. de enero al 31 de
diciembre de 2016, se hace imperativo llamar la atencién del Gobierno y el Congreso para
que si estiman que materialmente las disposiciones revisadas deben trascender la

vigencia fiscal, se tramiten por un tipo de ley distinto que no suponga menor celeridad y
menores limitaciones al debate democratico. Estima la Corte que reiterar contenidos de la
Ley Anual de Presupuesto durante vigencias fiscales consecutivas, puede conducir a la
censurable practica de eludir el control de constitucionalidad, so pretexto de que las
disposiciones que se estén juzgando pertenecian a una Ley que ha perdido vigencia y, lo
que aconteceria en realidad es que los mandatos continuarian teniendo vigor en otro cuerpo

legislativo.

Por lo que concierne al articulo 112 de la Ley 1737 de 2014, advierte la Sala que, de
conformidad con lo establecido en el titulo de la ley “Por la cual se decreta el Presupuesto
de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de

enero al 31 de diciembre de 2015.”se trata de una disposicidn cuya vigencia expird, pero
que sirvié de soporte a diversas actuaciones administrativas y por ello puede seguir
surtiendo efectos. Como el andlisis, se contrae al cargo propuesto, en este caso la presunta
infraccion del limite temporal que se le fija a la Ley Anual de Presupuesto, observa la Sala
que acorde con lo expresamente dispuesto en el titulo del cuerpo legal, no se configura tal

circunstancia, razén por la cual se debe despachar desfavorablemente la respectiva

solicitud de inexequibilidad.
VI. SINTESIS DE LA DECISION

Examinados los cargos formulados contra la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, Ley1753

de 2015, en razén de la inclusién los articulos 65, 66, 67 y 68, la Sala encontré lo siguiente:

Respecto del vicio formal por haberse tramitado el contenido de tales preceptos en
comisiones permanentes no competentes, la Sala desestimé el cuestionamiento al

encontrar que la tematica comprendida en los preceptos referidos cabe en el campo de



competencias de las Comisiones de Asuntos Econdémicos y no se observan motivos que den
lugar a calificar de irrazonable esa asignacién de competencia, ni comporten un

quebrantamiento del principio de especialidad que rige la actividad legislativa.

En lo concerniente al supuesto quebrantamiento del principio de unidad de materia la Corte
entendidé que la acusacién resultaba infundada, pues, todos y cada uno de los mandatos

presentaban conexidn directa con la estrategia de la movilidad social y se acompasaban
con las bases del Plan Nacional de Desarrollo. Para la Sala, los preceptos apuntan al

cumplimiento de los propdsitos del Plan evidenciandose la conexidad teleoldgica.

En cuanto a los mandatos de la Ley Anual del Presupuesto que fueron demandados en esta
actuacion, la Corte observé que el contenido de los articulos 56 y 100 de la Ley 1737 de
2014, hoy no vigente, se reprodujeron en los articulos 54 y 75 (incisos primero y segundo)
de la Ley 1769 de 2015, por lo cual, se estimé que continuaban produciendo efectos y por
virtud del principio de unidad normativa, se procedié hacer la integracién normativa para
el control correspondiente. Por lo que atafe a su conformidad con el principio de unidad de
materia, la Corporacién encontré que guardaban relacién directa con el objeto de la Ley
Anual del Presupuesto y, también verificé que por mandato de la misma preceptiva su vigor
comprendia la vigencia anual para la que fueron expedidas. Sin embargo, observé que los
contenidos reproducidos para la vigencia legal posterior, podrian conducir a una eventual
elusién del control de constitucionalidad da la pérdida formal de vigencia, por ello, se
advirtié al Gobierno y al Congreso de la Republica que de considerar que las disposiciones
revisadas deben trascender la vigencia fiscal, deberan tramitarlas por un tipo de ley

diferente a la Ley Anual de Presupuesto.

En cuanto al articulo 112 de la Ley1737 de 2014 se estimd que no estaba vigente pero ante
la posibilidad de que continuara surtiendo efectos, se examiné por los cargos formulados,

encontrandose que no infringia el principio de unidad de

materia dado que si tiene una conexién inmediata con el objeto del plan y no habia

quebrantado el limite temporal que se le fija a ese tipo de normas.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,



administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

PRIMERO.- Declarar EXEQUIBLES por los cargos examinados los articulos 65, 66, 67 y 68 de
la Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 Todos
por un nuevo pais” y el articulo 112 de Ley 1737 de 2014 “Por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1o de enero al 31 de diciembre de 2015.

SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLES por los cargos examinados los articulos 54 y 75 (incisos
primero y segundo) de la Ley 1769 de 2015 “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas
y recursos de capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31
de diciembre de 2016".

TERCERO.- INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad de
los articulos 56 y 100 de la ley 1737 de 2014, por las razones expuestas en la presente

providencia.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta

Ausente en comision

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
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Magistrado
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Magistrado
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ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado
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[1] En este punto, se destaca que, de acuerdo al interviniente, con la nueva entidad, se
pretende el manejo unificado de las fuentes de financiacidén del sistema, la realizacion de
procesos misionales y de apoyo, la ejecucién centralizada de la administraciény gestion
de los recursos del FOSYGA, la adecuacion normativa eficiente en los procedimientos y el
control directo de “los procesos de mantenimiento, desarrollo, generacion, administracion y
utilizacion del sistema de informacién de las bases de datos del Sistema de Seguridad Social
en Salud”, su seguridad y custodia, para lograr su circulacién oportuna en el Ministerio de

Salud y en los organismos de control.
[2] Ver Sentencias C-600 de 2010y C-744 de 2001

[3] Ver Sentencias C-960 de 2014y C-462 de 2013



[4] Ver sentencias C-931 de 2008y C-744 de 2015

[5] “El Presupuesto General de la Nacién se compone de las siguientes partes: (...) ¢)
Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asegurar la correcta
ejecucion del Presupuesto General de la Nacion, las cuales regiran Unicamente para el afio

fiscal para el cual se expidan”

[6] En la sentencia C - 124 de 2013 la Sala consideré y se decanté por la caducidad frente a
un cargo consistente en el presuntamente inapropiado tramite de un proyecto de Ley

debatido en una Comisién Permanente que en el sentir del actor no era la competente.

[7] Esta disposicién fue declarada exequible de manera condicionada por esta Corporacion
mediante sentencia C-313 de 2014.

[8] Esta disposicién fue declarada exequible de manera condicionada por esta Corporacion
mediante sentencia C-313 de 2014.

[9] Algunas consideraciones sobre estos aspectos fueron vertidas por esta Corporacion en la
citada sentencia C-313 de 2014.

[10] Este caracter multitematico también ha sido reconocido en la sentencia C-573 de 2004

[11] Consideraciones reiterando esta postura se pueden verificar en pronunciamientos mas
recientes como las providencias C-465 de 2014 M.P. Rojas Rios y C-044 de 2015 M.P. Calle

Correa.

[12] Ver sentencia C- 394 de 2012
[13] ver sentencia C- 539 de 2008
[14] Ver sentencia C- 704 de 2015
[15] Ver sentencia C- 177 de 2002

[16] Diaz Moreno F., El Estado Social, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2004, p. 243



[17] Se dice en el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 Versién para

el Congreso :

“Asi  mismo, con el fin de mejorar los resultados en salud y brindar la mejor calidad, el
Ministerio de Salud y Proteccién Social reformulara la politica de calidad bajo un nuevo
marco conceptual mas amplio, arménico y sistémico, acorde con los nuevos enfoques de
calidad del pais y del mundo. Para el nuevo marco conceptual que adoptard la politica de
calidad, sera indispensable la revision y actualizacién del Sistema Obligatorio de Garantia
de Garantia de Calidad (SOGC) de la atencidén de salud del SGSSS.

De igual forma, bajo esta estrategia se mejorara el sistema de Informacién para la calidad,
que facilitara el seguimiento a la atencién en salud. Asi mismo, se diseflaran y pondran en
marcha programas de asistencia técnica y de largo plazo, con miras a consolidar procesos
permanentes de autoevaluaciéon y mejoramiento al interior de las instituciones que
conforman el sistema de salud. (...)" pp. 253-254 de la Gaceta del Congreso No. 116 de 17
de marzo de 2015. Dicha informacién reposa en el expediente, concretamente, en el folio

1138 de la parte Il del cuaderno de pruebas.

[18] Se indica en las citadas Bases “(...) con el objetivo de mitigar las deficiencias en la
operacioén de la afiliacion en salud, el MSPS desarrollara un sistema transaccional en linea,
de facil acceso al ciudadano, que permita a los diferentes actores del sistema realizar el
proceso de afiliacion y gestionar sus novedades de manera mas expedita. Con ello, se
buscara mitigar las deficiencias en la operacion de afiliacion, en el marco del registro Unico
de afiliados al Sistema de Seguridad Social Integral.” P. 252 de la Gaceta del Congreso No.
116 de 17 de marzo de 2015 (folio 1138 de la parte Il del cuaderno de pruebas del
expediente D-11175).

Fortalecer la gestidon de la salud publica territorial, a partir de la definicion de
necesidades y problemas en salud (tanto de los conglomerados como de los individuos) que
permitan la articulacién del Plan Territorial de Salud (PTS)27 con el Plan Decenal de Salud

Plblica (PDSP) y los planes de desarrollo y ordenamiento territorial.

Definir el Plan de Intervenciones Colectivas (PIC), el cual resume el conjunto de

intervenciones contempladas en las rutas de atencion desarrolladas, cuyo objeto es



la intervencion de los riesgos colectivos, ajustados para diferentes ambitos territoriales,
entornos sociales e institucionales. Estas intervenciones se basan en la evidencia,
permiten mayor eficacia, orientan el gasto de la salud publica, buscando economias de

escala en la operaciéon a escala territorial.

Implementar la gestion integral del riesgo en salud, a partir de la articulacion
territorial de las intervenciones individuales y colectivas que realizan los diferentes agentes
del sistema, orientadas a minimizar el riesgo de ocurrencia de enfermedades y a reducir las
consecuencias de las enfermedades una vez se han generado. Para el efecto, el Ministerio

de Salud y Proteccion Social (MSPS) elaborara unas rutas de atencion.

Adoptar las rutas de atencidn, las cuales identifican los riesgos colectivos e
individuales, asi como las intervenciones que han sido seleccionadas para minimizar el riego
en salud y manejar la enfermedad y sus potenciales secuelas, teniendo en cuenta
herramientas para la conformacién de grupos poblacionales, segin curso de vida, la
definiciéon de grupos de riesgo y la aplicaciéon de rutas de atencién especificas para los

grupos de riesgo priorizados.

Conformar redes integradas de servicios de salud, a partir de las cuales se debe
responder a la demanda de servicios de salud. Para ello se asignaran grupos de poblacién a
una red de prestadores primarios que incorporaran equipos de salud basicos, encargados de
las acciones individuales y colectivas de baja complejidad. La red de prestadores primarios
se integrara con la red de prestadores complementarios, los cuales tendran la
responsabilidad del tratamiento y la rehabilitacion para problemas de alta complejidad. Lo
anterior de acuerdo con las rutas reguladas de atencidn para las poblaciones y grupos de
riesgo definidos, de manera que posibilite el acceso real y efectivo a los servicios
individuales y colectivos con oportunidad, continuidad, integralidad, resolutividad, calidad y

suficiencia.

Desarrollar incentivos orientados hacia los resultados en salud, con el fin de hacer
operativo el sistema, lo cual implica ajustar el esquema de pagos a lo largo de la cadena de
provisidn de servicios. Tanto aseguradores como prestadores deben alinearse alrededor de
los resultados que el regulador y las entidades territoriales, en su ejercicio de rectoria,

determinen.



Adecuar la implementacién del MIAS a los diferentes contextos poblacionales y
territoriales. Por un lado, este modelo debe adaptarse a las necesidades particulares y
especificas de acuerdo con la cultura, como a las derivadas por la presencia del conflicto
armado, asi como a la vulnerabilidad econdmica y social
en que se encuentran algunas poblaciones (e.g. indigenas, negritudes, poblacién rom,

poblacién con discapacidad y habitantes de la calle).

Caracterizar las entidades territoriales en diferentes tipos para garantizar el acceso efectivo
a la salud:

- Territorios con poblacion dispersa. Estan compuestos por municipios con alta
dispersion de la poblacién y en los cuales la movilidad es limitada. En estos territorios el
MSPS, en la regulacién que adopte para ellos, tendra en cuenta: 1) la gestion de la
integracién interadministrativa y técnica de la red de servicios existente y su
complementariedad con redes externas, para lo cual podra incluir un hospital universitario
que garantice la integralidad y continuidad de la atencidn; 2) la definicién de esquemas de
contratacion que incluya la totalidad de los prestadores que hagan parte de la red, los
cuales deberdn contener mecanismos de pago por desempefio o resultados, asociados a la
atencién integral de la poblacidn; 3) el ajuste del aseguramiento, para lo cual el MSPS podra
definir un Unico asegurador que opere en ambos regimenes y establecer el mecanismo de
seleccién permitiendo alianzas; 4) el fortalecimiento de la participacién comunitaria,
atendiendo a su condicidn étnica y cultural; y, 5) la definicién de un mecanismo financiero

especial que garantice el manejo integral y el flujo de recursos del sector.

- Territorios con alto componente de ruralidad. Los municipios que
hacen parte de estos territorios cuentan con una poblacién pequefia y de escasos recursos,
pero con facilidad de desplazamiento a urbes para ser atendidas en los servicios de salud.
En estas zonas se requiere: 1) fortalecer las redes de servicios primarios de salud con
equipos comunitarios de salud intra e intersectoriales; v, 2) definir el nUmero de afiliados

por asegurador y el nUmero de aseguradoras por territorio, de acuerdo con la poblacion.



- Territorios de centros urbanos. Los contextos urbanos deben
funcionar con competencia en el aseguramiento y la prestacién, pero buscando una
integracion territorial con el nivel primario para facilitar la implementacién de la atencién
primaria. Con miras a garantizar una competencia efectiva y eficiente en estos territorios, el

Ministerio de Salud y Proteccién Social podra definir los lineamientos bajo los que operard
la competencia entre aseguradores, de acuerdo con las condiciones de los mercados.
(negrillas fuera de texto) pp. 255-257 de la Gaceta del Congreso No. 116 de 17 de marzo

de 2015. Al respecto, ver el folio 1138 de la parte Il del cuaderno de pruebas.

[20] Esta estrategia se encuentra definida en las bases del plan en los siguientes términos:

“(...) se entiende como una situacién donde las personas, independientemente de sus

caracteristicas y circunstancias sociales, econdmicas, fisicas o personales, tienen las
mismas oportunidades y pueden competir en igualdad de condiciones en el mercado
laboral, o en cualquier ambito que deseen desempefarse, siendo retribuidos de acuerdo
con su nivel de esfuerzo y talento. Para facilitar procesos de movilidad social un pais debe
reducir las inequidades que se van acumulando a lo largo de todo el ciclo de vida, con el n
de que los resultados de las personas no dependan de sus condiciones de origen o de otras
condiciones fisicas y sociales. La movilidad social por tanto debe abarcarse desde una

mirada multidimensional, que favorezca el empoderamiento de las personas como actores

de su propio desarrollo

[21] Bases del Plan Nacional de Desarrollo pp. 250 y 251 de la Gaceta de Congreso No.
116 de 17 de marzo de 2015. Véase los folios 1137 y 1138 de la parte Il del cuaderno de

pruebas.

[22] Bases del Plan pp. 273y 274 de la Gaceta del Congreso No. 116 de 17 de marzo de
2015 (folio 1140 de la parte Il del cuaderno de pruebas).

[23] Bases del Plan pp.272 y 273 de la Gaceta del Congreso No. 116 de 17 de marzo de
2015 (folio 1140 de la parte Il del cuaderno de pruebas).



[24] Bases del Plan p. 278 de la Gaceta del Congreso No. 116 de 17 de marzo de 2015

(folio 1141 de la parte Il del cuaderno de pruebas).



