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l. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 40-6 de la Constitucion, la
ciudadana Aida Helena Vergara Vergara presentd demanda de inconstitucionalidad en
contra de los articulos 2° (parcial), 32 (parcial) y 7¢ de la Ley 1949 de 2019, “[plor la cual se
adicionan y modifican algunos articulos de las leyes 1122 de 2007 y 1438 de 2011, y se
dictan otras disposiciones”.

Mediante auto de 21 de marzo de 2019, el magistrado sustanciador inadmitié la demanda



por considerar que no cumplia con (i) la argumentacion especial prevista para los cargos
por unidad de materia y omisién legislativa relativa; y (ii) los requisitos de certeza,
especificidad y suficiencia, en relacién con la presunta vulneraciéon de los articulos 29, 209,
277, 278 y 333 superiores|[1].

De manera oportuna el accionante presentd escrito de correcciéon y mediante Auto de 30
de abril de 2019, en aplicacién del principio pro actione, el magistrado sustanciador admitié
la demanda y dispuso (i) fijar en lista; (ii) comunicar el inicio del proceso al Procurador
General de la Nacién para lo de su competencia; (iii) comunicar la iniciacién del proceso al
Presidente del Congreso y, con fundamento en el inciso sequndo del articulo 11 del Decreto
2067 de 1991, a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (en adelante, “MHCP"”) y al Ministerio de Salud y Proteccidn
Social (en adelante, “MSPS”) para que, de considerarlo conveniente, intervinieran en el
proceso; y (iv) a efectos de rendir concepto, invitd a la Defensoria del Pueblo, a la
Superintendencia Nacional de Salud (en adelante, “SNS”), a la Entidad Administradora de
los Recursos del Sistema General de la Seguridad Social en Salud (en adelante, “ADRES”), al
Fondo de Solidaridad y Garantia (en adelante, “FOSYGA"), al Fondo de Salvamento y
Garantia para el Sector Salud-FONSAET, a la Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Protecciéon Social, al Departamento Nacional de Planeacion (en adelante,
“DNP”), a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Academia Colombiana de
Abogacia, a la Comisién Colombiana de Juristas, al Centro de Estudios sobre Derecho,
Justicia y Sociedad - DeJusticia, a la Asociacién Colombiana de Empresas de Medicina
Integral, a GESTARSALUD, a la Asociaciéon Colombiana de Hospitales y Clinicas, a Pacientes
Colombia, a la Asociacion Colombiana de Empresas Sociales del Estado y Hospitales
Publicos-ACESI, y a los Decanos de las Facultades de Derecho de la Universidades de
Antioquia, del Rosario -Grupo de Acciones Publicas (en adelante, “GAP”), de los Andes, del
Norte, Externado de Colombia, Libre de Colombia -Observatorio de Justicia Constitucional,
Militar Nueva Granada, Catdlica, Nacional de Colombia, Pontificia Javeriana, Industrial de
Santander, Sergio Arboleda, Autbnoma de Bucaramanga, San Buenaventura, de Caldas, de
Narifio y Santo Tomas -Maestria de Derechos Humanos, para que, de considerarlo
conveniente, intervinieran en el proceso de la referencia.

Concluido el procedimiento y recibido el concepto del Procurador General de la Nacién,
procede la Corte a resolver la demanda de la referencia.

Il. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

A continuacién, se transcribe el texto de las disposiciones acusadas conforme a su
publicacion en el Diario Oficial Nro. 50.830 de 8 de enero de 2019 y se subrayan y resaltan
en negrilla los apartes demandados:

“LEY 1949 DE 2019
(enero 8)
Diario Oficial No. 50.830 de 8 de enero de 2019

PODER PUBLICO - RAMA LEGISLATIVA



Por la cual se adicionan y modifican algunos articulos de las leyes 1122 de 2007 y 1438 de
2011, y se dictan otras disposiciones.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

DECRETA:

(...)
ARTICULO 2o0. Modifiquese el articulo 131 de la Ley 1438 de 2011, el cual quedard asi:

Articulo 131. Tipos de sanciones administrativas. En ejercicio de la funciéon de control
sancionatorio y en desarrollo del procedimiento que para el efecto se haya previsto, la
Superintendencia Nacional de Salud podra imponer las siguientes sanciones:

1. Amonestacion escrita.

2. Multas entre doscientos (200) y hasta ocho mil (8.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes para personas juridicas, y entre (50) y hasta (2.000) salarios minimos
legales mensuales vigentes para las personas naturales.

3. Multas sucesivas, para las personas juridicas de hasta tres mil (3.000) salarios minimos
mensuales legales vigentes, vy para el caso de las personas naturales de hasta trescientos
(300) salarios minimos mensuales legales vigentes, cuando en un acto administrativo de la
Superintendencia Nacional de Salud se imponga una obligacién no dineraria y no se cumpla
en el término concedido.

4. Revocatoria total o parcial de la autorizaciéon de funcionamiento, suspension del
certificado de autorizacion y/o el cierre temporal o definitivo de uno o varios servicios, en
los eventos en que resulte procedente.

5. Remocion de representantes legales y/o revisores fiscales en los eventos en que se
compruebe que autorizd, ejecuté o tolerd con dolo o culpa grave conductas violatorias de
las normas del Sistema de Seguridad Social en Salud.

Paragrafo 1°. El monto de las multas se liquidara teniendo en cuenta el valor del salario
minimo legal mensual vigente a la fecha de expedicidn de la resolucién sancionatoria, y el
pago de aquellas que se impongan a titulo personal debe hacerse con recursos diferentes a
los de la entidad. En el caso de que las sanciones se impongan a personas juridicas,
deberdn ser asumidas con su patrimonio y en ninglin caso para su pago se podra acudir a
los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Las multas se aplicaran sin
perjuicio de la facultad de revocatoria de la autorizacidon de funcionamiento y la remocién
de los representantes legales y/o revisores fiscales cuando a ello hubiere lugar.

Cuando en el proceso administrativo sancionatorio se encuentren posibles infracciones
relacionadas con el mal manejo de los recursos a cargo de personas naturales que sean
sujetos vigilados de la  Superintendencia Nacional de Salud, se iniciara proceso



administrativo sancionatorio en su contra.

Paragrafo 20. Los actos administrativos expedidos en el marco del procedimiento
administrativo sancionatorio de la Superintendencia Nacional de Salud podran contener
ordenes o instrucciones dirigidas al propio infractor y/o a otros sujetos de inspeccién,
vigilancia y control que tengan relacion directa o indirecta con la garantia del servicio
publico esencial de salud en el caso, con el propdsito de superar la situacion critica o
irregular de que dio lugar a la investigacién administrativa y evitar que la conducta
sancionada se repita. El incumplimiento de dichas érdenes o instrucciones dara lugar a la
imposicidon de las multas sucesivas a las que se refiere el articulo tercero numeral 3 de la
presente ley.

Paragrafo 30. Quienes hayan sido sancionados administrativamente de conformidad con lo
dispuesto en el numeral 5 de este articulo, quedaran inhabilitados hasta por un término de
quince (15) aflos para el ejercicio de cargos que contemplen la administracién de los
recursos publicos del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Esta inhabilidad se
aplicara siempre de forma gradual y proporcional a la gravedad de la conducta.

La Superintendencia Nacional de Salud adoptara los criterios técnicos y juridicos necesarios
para la adecuada dosificacion de la inhabilidad.

Paragrafo 4°. Cuando proceda la sancién determinada en el numeral 5 del presente articulo,
el reemplazo o designacidon del nuevo representante legal y/o revisor fiscal removido, estara
a cargo de la misma entidad a quien le competa realizar el nombramiento, conforme a la
normatividad que regule la materia.

Paragrafo 5°. Las sanciones administrativas impuestas no eximen de la responsabilidad
civil, fiscal, penal o disciplinaria a que haya lugar.

Pardgrafo 6°. Para efectos de la imposicion de las sanciones aca previstas, la
Superintendencia Nacional de Salud aplicard el proceso administrativo sancionatorio
establecido en el articulo 128 de la Ley 1438 de 2011, a excepcién de las sanciones
derivadas de la conducta descrita en el numeral 10 del articulo 3° de esta ley, la cual solo
sera excusada por evento de fuerza mayor, que debera ser acreditada por el infractor
dentro de los 5 dias habiles siguientes a su ocurrencia. La Superintendencia Nacional de
Salud diseflara un procedimiento y una metodologia sancionatoria para la imposicion de
sanciones por el incumplimiento en el reporte de informacién.

ARTICULO 3o0. Modifiquese el articulo 130 de la Ley 1438 de 2011, el cual quedard asi:

Articulo 130. Infracciones administrativas. La Superintendencia Nacional de Salud impondra
sanciones de acuerdo con la conducta o infraccidn investigada, sin perjuicio de lo dispuesto
en otras disposiciones del Sistema General de Seguridad Social en Salud, asi:

1. Infringir la Ley 1098 de 2006 en lo relativo a la prestacién de servicios de salud.

2. No dar aplicacion a los mandatos de la Ley 1751 de 2015, en lo correspondiente a la
prestacion de los servicios de salud.



3. Aplicar preexistencias a los afiliados por parte de la Entidad Promotora de Salud.
4. Impedir u obstaculizar la atencién de urgencias.
5. Incumplir las normas de afiliacion o dificultar dicho proceso.

6. Incumplir con los beneficios a los cuales tienen derecho todos los afiliados al Sistema
General de Seguridad Social en Salud en Colombia, en especial, con la negociacién de los
medicamentos, procedimientos, tecnologias, terapias y otros que se encuentran incluidos
en el Plan Obligatorio de Salud.

7. Impedir o atentar contra la selecciéon de organismos e instituciones del Sistema de
Seguridad Social Integral, por parte del empleador y, en general, por cualquier persona
natural o juridica.

8. La violacién de la normatividad vigente sobre la prestacidn del servicio publico de salud y
el Sistema General de Seguridad Social en Salud.

9. Efectuar por un mismo servicio o prestacion un doble cobro o pago al Sistema General de
Seguridad Social en Salud.

10. Efectuar cobros al Sistema General de Seguridad Social en Salud con datos inexactos o
suministrando informacion falsa.

11. No reportar informaciéon con calidad, cobertura, oportunidad, pertinencia, fluidez y
transparencia para el ejercicio de las funciones de inspeccién, vigilancia y control de la
Superintendencia Nacional de Salud y aquella que solicite el Ministerio de Salud y
Proteccién Social en el marco de sus competencias.

13. El no reconocimiento, el reconocimiento inoportuno, el pago inoportuno o el no pago de
las prestaciones econdmicas en el Sistema General de Seguridad Social en Salud.

14. Incumplir los compromisos obligatorios de pago y/o depuracién de cartera producto de
las mesas de saneamiento de cartera, acuerdos conciliatorios y/o cualquier otro acuerdo
suscrito entre las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud y las Entidades Promotoras
de Salud del Régimen Subsidiado y del Contributivo o entre estas y cualquier otra entidad
de los regimenes especiales o de excepcidn.

15. No brindar un diagnédstico oportuno, entendido como el deber que tienen las entidades
responsables de prestar servicios de salud en aras de determinar el estado de salud de sus
usuarios, de manera que se impida o entorpezca el tratamiento oportuno.

16. Aplicar descuentos directos, sobre los pagos a realizar a los prestadores de servicios de
salud sin previa conciliacion con estos, en los eventos en que las entidades responsables de
pago efectlen reintegros de recursos a la Administradora de Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (ADRES). En todo caso, se respetaran los acuerdos de
voluntades suscritos entre las entidades, en relacién con los pagos y sus descuentos.

17. Incumplir las instrucciones y érdenes impartidas por la Superintendencia Nacional de



Salud.

18. Incumplir los planes de mejoramiento suscritos en ejercicio de las funciones de
inspeccién y vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud.

19. Incumplir con las normas que regulan el flujo de recursos y el financiamiento del
Sistema General de Seguridad Social en  Salud.

20. Incumplir los términos y condiciones del tramite de glosas a las facturas por servicios de
salud, impedir la radicacién de las facturas e imponer causales de glosas y devoluciones
injustificadas o inexistentes.

21. Incurrir en las conductas establecidas en el articulo 133 de la Ley 1438 de 2011.

Paragrafo 1o. En los casos en los que, como resultado de las investigaciones adelantadas
por la Superintendencia Nacional de Salud, se compruebe que cualquier sujeto vigilado ha
cometido una o mas infracciones previstas en el presente articulo, por una razén atribuible
a cualquier otra entidad sujeta a la vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de
Salud, este iniciara y/o vinculara a dicho sujeto al proceso administrativo sancionatorio.

Paragrafo 2°. En el proceso sancionatorio de la Superintendencia Nacional de Salud se
atenderan los criterios eximentes de responsabilidad regulados por la ley respecto de cada
una de las conductas sefialadas en el presente articulo cuando haya lugar a ello.

Paragrafo 3°. La Superintendencia Nacional de Salud no es competente para adelantar
investigaciones administrativas respecto de la praxis en los servicios de salud.

(...)

ARTICULO 70. Modifiquese el articulo 30 del Decreto Ley 1281 de 2002, el cual quedard asi:

Articulo 30. Reintegro de recursos apropiados o reconocidos sin justa causa. Cuando la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES)
0 quien haga sus veces o cualquier entidad o autoridad publica que en el ejercicio de sus
competencias o actividades como participante o actor en el flujo de recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud detecte que se presentd apropiacion sin justa causa
de los mismos, solicitara la aclaracién del hallazgo a la persona involucrada, para lo cual
remitird la informacion pertinente, analizara la respuesta dada por la misma y, en caso de
establecer que se configurd la apropiacidon o reconocimiento sin justa causa de recursos,
ordenard su reintegro, actualizado al indice de Precios al Consumidor, IPC, dentro de los
plazos establecidos por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Una vez quede en firme el acto administrativo que ordena el reintegro, de conformidad con
el procedimiento definido, la ADRES o quien haga sus veces o cualquier entidad o autoridad

publica que, en el ejercicio de sus competencias o actividades como participante o actor
en el flujo de recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud, compensara su
valor contra los reconocimientos que resulten a favor del deudor por los diferentes procesos
que ejecuta ante la entidad. En todo caso, los valores a reintegrar seran actualizados con el



indice de Precios al Consumidor (IPC).

Cuando la apropiacion o reconocimiento a que alude este articulo sea evidenciada por el
actor que recibe los recursos, este debera reintegrarlos actualizados con el Indice de Precios
al Consumidor (IPC), en el momento en que detecte el hecho.

En los casos en que la ADRES o quien haga sus veces o la autoridad o entidad publica que
en el ejercicio de sus competencias o actividades como participante o actor en el flujo de
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud identifiqgue en el proceso de
reintegro actos u omisiones presuntamente constitutivas de infracciones de las normas del
Sistema, informard de manera inmediata y con las pruebas correspondientes a la
Superintendencia Nacional de Salud, para que adelante las investigaciones administrativas
a que haya lugar.

Paragrafo 1o. Los procesos que hubiesen sido allegados a la Superintendencia Nacional de
Salud hasta la entrada en vigencia de la presente ley culminaran su tramite y se les
aplicaran las reglas previstas en el régimen juridico anterior. En todo caso, los recursos del
aseguramiento en Salud apropiados o reconocidos sin justa causa involucrados en
procedimientos en curso serdn reintegrados actualizandolos con el indice de Precios al
Consumidor (IPC).

Los procesos de reintegro que a la entrada en vigencia de la presente ley no hayan sido
recibidos en la Superintendencia Nacional de Salud, se regiran y culminaran su tramite bajo
las disposiciones previstas en el presente articulo.” (subrayado y negrilla fuera del texto
original)

1. LA DEMANDA

La accionante arguyd que los articulos 29 (parcial), 32 (parcial) y 72 de la Ley 1949 de 2019
violan los articulos 29, 158, 169, 209, 277y 278 superiores.

3.1. Solicit6 declarar la exequibilidad condicionada del numeral 3 (parcial) del articulo 22 de
la Ley 1949 de 2019 en el entendido de que la imposiciéon de multas sucesivas se limita al
incumplimiento de obligaciones regladas de conformidad con el debido proceso
constitucional y administrativo. Adujo que, al contemplar una sancién objetiva, el texto
infringe  de manera directa el articulo 29 superior, pues hace nugatoria la presuncién de
inocencia y socava el derecho de defensa y contradiccion. A su juicio el término “obligacion
no dineraria” es genérico, lo que permite a la SNS imponer sanciones con base en
presupuestos indeterminados, generando una ruptura del principio de tipicidad como
componente esencial del debido proceso administrativo. Agregé que, al no admitir causales
eximentes de responsabilidad frente a eventuales incumplimientos y presumir la culpa, el
texto demandado faculta a la SNS a imponer multas de plano, sin admitir prueba en
contrario. En esa medida, el aparte seria violatorio de las garantias del debido proceso
administrativo, en particular, aquellas de presuncién de inocencia, derecho de defensa,
derecho a controvertir y aportar pruebas y el principio de la sequridad juridica. Concluyé
que, ademas de ser desproporcionada, tal facultad sancionadora afecta también los
derechos al minimo vital, a la vida dignay a la propiedad privada.



3.2. Solicité declarar la inexequibilidad del numeral 5 del articulo 22 de la Ley 1949 de 2019

por considerar que, al conferirle a la SNS la facultad de remover representantes legales y/o

revisores fiscales, el legislador invadié la o6rbita de competencia del Constituyente -en

inobservancia del articulo 278 superior- y viold, con ello, el derecho a la libertad econémica
contemplado en el articulo 333 superior.

a) En lo atinente a la violacion del articulo 278 superior, la accionante sefiald que los
representantes legales de las entidades promotoras de salud (en adelante, “EPS"), por el
hecho de administrar recursos del SGSSS, estan sujetos al control disciplinario de la
Procuraduria General de la Nacién y, en ese sentido, la facultad de removerlos esta
reservada constitucionalmente a tal organismo. El numeral acusado, contrariando esta
reserva organica, permite que los representantes legales sean removidos por la SNS y que,
por la misma causa, puedan ser desvinculados de sus cargos por el Ministerio Publico.

b) Frente a la violacion de la libertad econdmica, la accionante alegé que la facultad
referida a la remocién de funcionarios es intervencionista y la calificé como “una injerencia
desproporcionada de la libertad de empresa y en la propiedad privada”, pues da lugar a una
“eventual coadministracion del Estado en la funciéon privada por virtud de usurpar la
facultad legal y estatutaria”[2].

3.3. Solicité declarar la inexequibilidad del paragrafo 29 (parcial) del articulo 22 de la Ley
1949 de 2019. Sostuvo que, al extender la facultad de la SNS para impartir 6rdenes o
instrucciones a terceros, se vulneran los postulados del articulo 29 superior, sobre todo en
lo que respecta a la presuncién de inocencia, al derecho de defensa y contradiccién, y al
principio de legalidad. En el entendido de que dichas 6rdenes o instrucciones deben ser
precedidas de un procedimiento administrativo, arguyd que la vinculaciéon de terceros no
tiene en consideracién “la legitimacion y el desconocimiento por parte del sujeto que de
manera directa o indirecta fue ultimado a ejecutar una orden de cuyo proceso puede
resultar (...) desconocido”[3]. Explicé que obligar a un tercero a cumplir una orden o
instruccién emitida dentro de un procedimiento del que no fue parte y del cual puede
resultar sancionado con multas sucesivas, al tenor del numeral 3 del mismo articulo,
vulnera sus derechos a la defensa, a la contradiccidn, y a aportar y controvertir pruebas.
Reiterd frente a este cargo lo alegado contra el aparte del numeral 3 (parcial) del articulo 2¢
de la Ley 1949 de 2019.

3.4. Solicité declarar la inexequibilidad del paragrafo 39 del articulo 22 de la Ley 1949 de
2019 porque, al prever una inhabilidad derivada de la sancién administrativa impuesta por
la SNS, se invade la competencia constitucional de la Procuraduria General de la Nacién en
materia disciplinaria, inobservando lo establecido en el numeral 6 del articulo 277
superior. Reconocid que hay diferencias entre las sanciones disciplinarias y las infracciones
administrativas pero considerd que la norma acusada crea un sistema de control
disciplinario difuso, impropio de las competencias de la SNS, en el cual una inhabilidad -que
es una pena principal- se deriva de la sancién administrativa, desconociendo, asi, el
principio del juez natural. Agregd que la inhabilidad prevista es desproporcionada e
irracional, pues se suma a multas de altas cuantias y a la investigacidn disciplinaria.

3.5. Solicité declarar la inexequibilidad del aparte demandado del paragrafo 12 del articulo



39 pues, al considerar que cualquier sujeto vigilado puede ser vinculado a un procedimiento
administrativo sancionatorio iniciado con antelacion, sin que para el efecto haya sido
notificado del mismo desde un principio, se vulneran los derechos del vigilado a la defensa y
contradiccion, protegidos estos por el articulo 29 superior. Puso de presente que el aparte
no precisa con claridad la etapa a la cual se vincularia el vigilado y, en esa medida, se le
vulnerarian sus minimas garantias procesales. Al respecto, considerd que no es aplicable el
precedente de la Sentencia C-341 de 2014 -la cual declar6 exequible el articulo 37 del
Cddigo General del Proceso al encontrar que “la notificacion de actuaciones
administrativas a terceras personas que puedan resultar directamente afectadas por la
decisién que se adopte, no resulta inconstitucional”[4]- porque en este caso no se trata de
un tercero, sino de un vigilado que se vincula cuando ya se ha demostrado la comisién de
una infraccion dentro de un procedimiento sancionatorio del cual no ha sido parte.

3.6. Solicité declarar la inexequibilidad del articulo 7¢ de la Ley 1949 de 2019 por las
siguientes razones.

a)  Porunlado expuso que, al facultar a la ADRES a solicitar el reintegro inmediato de los
recursos que considere apropiados sin justa causa una vez se haya culminado el proceso de
solicitud de explicaciones previas con potestad de descuento unilateral y compensacion de
deudas sobre los mismos, se vulneran los articulos 29 y 209 superiores. Lo anterior puesto
que la ADRES estaria actuando como juez y parte, ademas de que se suprimen las
funciones de intervencion y resolucion de conflictos que anteriormente se radicaban en
cabeza de la SNS. La accionante sefialé que el articulo 3 del Decreto Ley 1281 de 2002
habia designado a la SNS como juez natural de las controversias que se llegaran a presentar
entre la ADRES y las Entidades Administradoras de Planes de Beneficios (en adelante,
“EAPB"”) y, en esa medida, estaba facultada para impartir eventuales 6rdenes de reintegro
de recursos, en armonia con las reglas del debido proceso administrativo y de sus funciones
de inspeccion vigilancia'y control. No obstante, el articulo demandado deja “al libre arbitrio
de la misma entidad que desarrolla la administracién de los recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud, determinar la imputacién y definiciéon de la causa que ella
misma motivd y de la cual es parte activa habida cuenta de los procesos de COMPENSACON
DE UPC (unidad de pago por capitacion) y de RECOBROS por coberturas tecnolégicas NO
PBS (Tecnologias no cubiertas o excluidas del Plan de Beneficios en Salud)”[5]. Arguyd, asi
mismo, que la disposicion atacada vulnera el articulo 29 superior debido a que “el proceso
de reintegro de recursos (...) no lo es en el marco de una actuacién administrativa que
respete los presupuestos y principios propios del debido proceso, al punto de que se
constituye como una sancién gravosa previa la posibilidad de demostracién de la inocencia
del administrado, vulneraciéon del principio de juez natural, derecho de defensa y
contradiccion, la cual ni siquiera se avizora a juzgar por los términos en que se presenta la
norma acusada”[6].

Y frente al articulo 209 superior, la accionante afirmé que su vulneracidon se materializa “al
concentrar todas las facultades de instruccién y decisién en materia del proceso de
restitucion de recursos en ADRES, se le otorgan plenos poderes a un actor del sistema

(ADRES) sobre otro (sic) actores del sistema (EPS-IPS) siendo que la ley los ubica en esta
materia como iguales, justamente por eso es que la intervencién de la Supersalud para
estos casos resultaba ser razonable y legitima en la medida en que estaba llamada a dirimir



las diferencias entre dos actores, vigilados por cierto”[7]. Agregd, sobre este punto, que la
ADRES no cuenta con facultades sancionatorias.

b) Por otro lado, la accionante argumentd que el articulo 72 no guarda conexidad
tematica, causal, teleoldgica, metodoldgica ni sistematica con la ley en que se inserta y, en
consecuencia, viola el principio de unidad de materia consignado en los articulos 158 y 169

superiores. A este fin, ilustré que la Ley 1949 de 2019 tiene como “eje central y tematico
(...) el fortalecimiento de la capacidad sancionatoria de la SNS” y “la materia de restitucion
de recursos de que trata el articulo 72 acusado, resulta ajena al eje tematico
sancionador”[8], y que un “segundo eje tematico (...) supone un redireccionamiento al
interior de la entidad de Inspeccién, Control y Vigilancia pero en sintonia con el
fortalecimiento de su capacidad de actuacién y respuesta sobre esta materia especial de
restitucion de recursos”[9]. Por tanto, el articulo bajo examen “lejos de fortalecer la
capacidad institucional de la SNS, lo que hace es restarle competencias, por manera que,
produce una ruptura al principio de unidad de materia en tanto que, se configura la
inexistencia de un vinculo causal entre la condicién de fortalecimiento como ndcleo y eje
tematico y la decision de quitarle competencias a la entidad”[10].

c) Precisd, finalmente, que “el articulo 79 idem, no esta siendo acusado por omisién

legislativa relativa, pues, lo que se busca justamente es la declaratoria de inexequibilidad

de la totalidad del articulo por ser contrario de un lado al articulo 29 y 209 superiores y, del
otro al principio de unidad de materia (...)"[11].

V. INTERVENCIONES
4.1. Departamento Nacional de Planeacion[12]

Solicité que la Corte se declare inhibida para pronunciarse de fondo en razén de la ineptitud
sustantiva de la demanda por ausencia concreta de cargos. De forma subsidiaria, solicitd
declarar exequibles las normas cuestionadas.

4.1.1. Respecto a los numerales 3y 5y los paragrafos 22y 32 del articulo 2¢ de la Ley 1949
de 2019, consider6 que la accionante hizo una lectura fragmentada de las normas para
estructurar sus cargos. En efecto, subrayd que el articulo 22 dispone que las facultades
sancionatorias de la SNS estan sujetas al procedimiento administrativo sancionatorio, como
lo prevé el paragrafo 62 del mismo articulo. Manifest6 que estas normas buscan,
precisamente, establecer reglas claras para garantizar el debido proceso, como ocurre, por
ejemplo, con el paragrafo 32 que dispone que la SNS adoptara los criterios técnicos y
juridicos necesarios para la adecuada dosificacion de la inhabilidad, ademdas de que “se
aplicara siempre de forma gradual y proporcional”[13] lo cual obliga a fijar, en su concepto,
criterios y dosificacion equitativos.

4.1.2. Frente al paragrafo 12 (parcial) del articulo 39, asegurd que la accionante confundid
las funciones de inspeccidn, vigilancia y control administrativo que ejerce la SNS, con el
régimen disciplinario que aplica el Ministerio Publico. Resalté que, en todo caso, el
paragrafo 52 del articulo 29 de la Ley 1949 de 2019 prevé que “[l]as sanciones
administrativas impuestas no eximen de la responsabilidad civil, fiscal, penal o disciplinaria

gue haya lugar”, por lo que el texto demandado lo que realmente busca es fortalecer la



funcion sancionatoria de la SNS “de alli que incluya sanciones individuales, que se aplicaran
conforme al proceso administrativo sancionatorio, sin perjuicio de las acciones de
organismos de control en el ambito de su competencia”[14].

4.1.3. En relacion con el articulo 72 manifestd que si  hace parte de la unidad de materia de
la Ley 1949 de 2019 “porque esta acorde con los objetivos previstos en el numeral 1 de la
misma ley (sic), y permite fortalecer a la Superintendencia Nacional de Salud readecuando
sus competencias en relacion con el reintegro de los recursos, aprovechando la reciente
institucionalidad de ADRES, quien (sic) conforme a su perfil asume gran parte del proceso
de restitucion, lo cual permite descongestionara (sic) la SNS, sin perjuicio de que en todo
caso, cuando se requiera, cualquiera pueda oficiar a dicha entidad sobre presuntas
infracciones en las normas del sistema en procesos de reintegro, pero solo en ese
caso”[15].

4.1.4. En Ultimas, el DNP arguy6 que la demanda no permite realizar con nitidez un cotejo
de los cargos formulados con la Constitucién en razén a que plantea una serie de
percepciones de caracter subjetivo, sin precisar la forma en que se concretan las
violaciones.

4.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico[16]

El MHCP limité su intervencidn al cargo elevado contra el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019
con respecto al cual solicité declarar su exequibilidad.

4.2.1. En lo que respecta a la presunta vulneracién del articulo 29 superior derivada de que
la ADRES actla como juez y parte en el proceso de reintegro de recursos apropiados o
reconocidos sin justa causa, el MHCP asegurd que tal competencia corresponde,
precisamente, a la finalidad para la que fue creada la administradora. llustré lo siguiente:

“De acuerdo con el articulo 66 de la Ley 1753 de 2015, Ila ADRES fue creada con el fin de
“garantizar el adecuado flujo y los respectivos controles de recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud”, de manera que se optimice el flujo de recursos y se promueva
la eficiencia en la gestidn de los recursos. En desarrollo de estos postulados la ADRES tiene
las siguientes facultades: i) garantizar el adecuado flujo de recursos del SGSSS, a través de
procesos como la compensacion, la liquidacién mensual de afiliados -LMA- y el pago por
concepto de servicios y tecnologias no incluidas en los Planes de Beneficios en Salud; vy ii)
garantizar (...) los respectivos controles de registros del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, mediante mecanismos como el reintegro de los recursos apropiados o
reconocidos sin justa causa por parte de los agentes del sistema. La referida disposicién,
permite a la ADRES verificar que los recursos parafiscales del SGSSS sean percibidos por
quien corresponde”[17].

Agregd que, segun el articulo 48 superior, los recursos parafiscales se encuentran
destinados a las finalidades constitucionales y legales de la seguridad social y no
corresponden ni pertenecen a ninguna entidad en particular. Asi las cosas, no existe una
limitacién constitucional que lleve a entender que la ADRES, en su caracter de
administradora de los recursos de SGSSS, sea juez y parte “por cuanto no existe ningun
interés particular o conflicto de interés que le reste imparcialidad o independencia al



determinar la  necesidad del reintegro de los pagos que resulten justificados”[18]. La
administradora, sostuvo, se limita a garantizar que -a través del pago y el reintegro- se
preserve el flujo adecuado de los recursos de la salud.

Adujo, asimismo, que contrario a lo indicado por la accionante, el articulo 79 contiene los
elementos esenciales que la ADRES debe aplicar en los procedimientos de reintegro de
recursos, los cuales son: “[u]na solicitud de aclaracién efectuada por la ADRES con el envio
de la informacion pertinente [plosibilidad de respuesta de la parte requerida [a]nalisis de
la respuesta y orden de reintegro actualizado con el IPC"[19] y, en esa medida, se cumplen
los presupuestos del debido proceso. Aclaré que tal procedimiento esta sujeto a la parte
primera de la Ley 1437 de 2011 (en adelante, “CPACA"), la cual, en sus articulos 74 y 104,
establece que las decisiones adoptadas por la ADRES en sus actos administrativos seran
susceptibles de recursos en via administrativa y de control judicial. Precis6 que en la
Sentencia C-607 de 2012 la Corte Constitucional sefialé que el procedimiento de restitucion
de recursos apropiados o reconocidos sin justa causa, de que trata el articulo 3 de Decreto
Ley 1281 de 2002, modificado por el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019, deben aplicarse de
manera subsidiaria las normas sobre procedimiento administrativo de la parte primera del
CPACA en tanto no sean incompatibles.

4.2.2. También afirmé que el legislador tiene libertad para reasignar competencias entre las
distintas entidades del Estado acorde con su experticia y profesionalismo, sin que por esto
se contradiga algun principio constitucional. Y explicé que, de acuerdo con lo dicho en la
exposicion de motivos de la Ley 1949 de 2019, el articulo cuestionado se introdujo con el fin

de descongestionar a la SNS, eliminando a ese fin una de sus multiples funciones, lo que a
su vez reafirma el caracter técnico que debe primar en las entidades del Estado.

4.3. Ministerio de Salud y Proteccién Social[21]
El MSPS solicité que la Corte declare exequibles las normas atacadas.

4.3.1. En lo atinente al cargo elevado contra el numeral 3 y el paragrafo 22 del articulo 29,
sostuvo que la accionante omitid poner de presente que el legislador, en el mismo articulo
22 de la Ley 1949 de 2019 y en el articulo 128 de la Ley 1438 de 2011, si previé un
procedimiento administrativo que garantiza la presuncion de inocencia y el debido proceso.

Adicionalmente, subrayé que en los procedimientos administrativos siempre debe tenerse
en cuenta lo establecido en el CPACA, que se aplica en lo no previsto en los procedimientos
especiales.

Asi las cosas:

“(...) si se le ha impuesto con anterioridad al administrado una obligacién no dineraria luego
de un procedimiento administrativo y que culmind en un acto administrativo y éste no
cumple, se iniciara un nuevo procedimiento administrativo tendiente (sic) imponer la
multa consagrada en la norma. Y asi también lo sera para quienes (sujetos de inspeccién,
vigilancia y control) tengan relacién directa o indirecta con la garantia del servicio publica
(sic) esencial de salud. Como es claro, el procedimiento administrativo sefnalado da
diferentes términos para, entre otros, que el presunto responsable dé explicaciones, aporte
pruebas vy presente alegatos, lo cual, evidentemente garantiza el debido proceso”[22].



4.3.2. Frente al cargo elevado contra el numeral 5y el paragrafo 3¢ del articulo 29, arguyé
que la accionante olvidd los principios de reserva legal y tipicidad desarrollados
ampliamente en la Sentencia C-921 de 2001, en la cual se estudio la constitucionalidad del
Decreto 1259 de 1994 “[plor el cual se reestructura la Superintendencia Nacional de Salud”.

Agreg6 que la accion disciplinaria no es exclusiva de la Procuraduria General de la Nacidn,
y, en ese sentido, “el legislador estaba constitucionalmente facultado para consagrar la
conducta infractora de caracter administrativo [autorizar, ejecutar y tolerar con dolo o culpa
grave conductas violatorias de las normas del Sistema de Seguridad Social en Salud], la
autoridad para imponerlas [Superintendencia Nacional de Salud] y el procedimiento para
imponerla [articulo 128 de la Ley 1438 de 2011]"[23].

En lo que respecta a la inhabilidad establecida en el paragrafo 3¢ del articulo 22 reprochado,
el MSPS sostuvo que también se encuentra ajustada a derecho pues el legislador no
desbordé sus competencias y no resulta incompatible frente a las funciones que el
Constituyente asigné a la Procuraduria.

4.3.3. En relacién con el cargo elevado contra el articulo 72, manifestéd que la ADRES no
ejerce funciones jurisdiccionales y que su funcidn se limita a garantizar el adecuado flujo y
los respectivos controles de recursos del SGSSS. Asimismo, precisé que aquella no ejerce
funciones de inspeccion, vigilancia y control y, en consecuencia, no impone sanciones. Asi,
la eventual decisién de reintegro que adopte la ADRES “no tiene la intencionalidad de
sancionar la apropiacion sin justa causa de recursos sino el reintegro de aquellos sobre los
cuales no se encuentra una justa causa para su reconocimiento”[24].

4.4. Grupo de Acciones Publicas de la Universidad del Rosario[25]
Solicitd que la Corte declare la exequibilidad de las normas demandadas.

4.4.1. En primer lugar, considerd que no se viold el principio de unidad de materia, por
cuanto, de un lado, (i) de acuerdo con el titulo de la Ley 1949 de 2019 su caracter es aditivo
y reformatorio de normas preexistentes, las cuales, a su vez, refieren al SGSSS de manera
amplia, por tanto lo dispuesto por el articulo 72 guarda coherencia con la materia de la ley;
y por el otro, (ii) el objeto de la Ley 1949 de 2019, contemplado en su articulo 12, incluye de
manera expresa la facultad de la ADRES frente al reintegro de recursos apropiados o
reconocidos sin justa causa.

4.4.2. Sobre las supuestas violaciones al debido proceso, sostuvo lo siguiente:

(i) El numeral 3 del articulo 22 de la Ley 1949 de 2019 no vulnera el debido proceso en la
medida en que su interpretacién debe articularse dentro del contexto del principio de
legalidad dispuesto en el articulo 6 superior y de las funciones regladas de la SNS
establecidas en el articulo 6 del Decreto 2462 de 2013. En esa medida, cualquier actuacion
de la SNS en el marco del aparte demandado que no esté guiada por las disposiciones
antes mencionadas, implicaria un vicio que daria pie a una nulidad.

Hizo precisiones sobre la diferencia entre el caracter discrecional y el caracter arbitrario de
las decisiones de la administracion para concluir que la SNS “al momento de establecer una
obligacion no dineraria en cabeza de un sujeto inspeccionado, vigilado o controlado por ella,



debe cefiirse estrictamente al catalogo de facultades que autoricen la imposiciéon de una
tal obligacion. Posteriormente, para elegir el término del que dispondrd el sujeto para
cumplir la obligacidn, la autoridad debera decidir adecuandose a criterios de racionalidad y
razonabilidad”[26].

(ii) Frente al cargo elevado contra el paragrafo 22 del articulo 29 de la Ley 1949 de 2019, el
GAP argumentd que no procede en la medida en que el articulo 128 de la Ley 1438 de 2011
establece los parametros que deben aplicarse a todas las actuaciones administrativas
sancionatorias y, en lo no regulado por este articulo, aplican las normas del CPACA. Lo
anterior “significa que cualquier sujeto (...) destinatario de un acto administrativo
sancionatorio deberd haber tenido la oportunidad de presentar descargos o explicaciones,
las pruebas y los alegatos que considere pertinentes. Todo lo cual se traduce en la
garantia del derecho al debido proceso”[27].

(iii) Frente al paragrafo 19 del articulo 32, asequré que, lejos de configurarse la violacion
alegada en la demanda, este aparte garantiza el debido proceso al ordenar la vinculacion
del sujeto en los términos del articulo 128 de la Ley 1438 de 2011 y del CPACA.

(iv) Y, frente al numeral 5 del articulo 22, indicé que la facultad sancionatoria en cabeza de
la SNS no corresponde al ambito de responsabilidad disciplinaria y, en esa medida, las
facultades de la SNS en nada tocan la drbita organica del Ministerio Publico.

4.4.3. En JUltimas, frente a la supuesta vulneracién del principio de legalidad que se le
atribuye al paragrafo 29 del articulo 22, manifesté que no se concreta pues el texto
demandado establece cuales son las conductas infractoras y dispone especificamente el
tipo de sanciones que acarrean.

4.5. Estephany Romero Latorre[28]
Se adhiri6 a las solicitudes de la accionante y las complementd, como pasa a exponerse.

4.5.1. En lo atinente al cargo elevado contra el numeral 3 (parcial) del articulo 22 de la Ley
1949 de 2019, agregd que la cuantia de las multas es abiertamente confiscatoria de la
propiedad privada y no soluciona los problemas endémicos del sistema de salud
colombiano, “porque abocara al presente dilema a las EPS: pagar la multa y descuidar su
finalidad de servicio con lo cual se agrava el circulo de inseguridad patrimonial y juridica a
gue se ven sometidas las EPS"[29].

4.5.2. Respecto del numeral 5 del articulo 29, sostuvo que la facultad de la SNS de remover
representantes legales y revisores fiscales tiene como fundamento la responsabilidad
objetiva de los mismos, la cual esta proscrita por el ordenamiento juridico y viola la defensa
técnica y el debido proceso. Esto, a su juicio, derivara en la imposibilidad de encontrar
personas iddneas que estén dispuestas a asumir tales cargos.

4.5.3. Frente al paragrafo 22 del articulo 29, estima que le otorga facultades exorbitantes a
la SNS, lo cual desborda la proporcionalidad legislativa y viola el debido proceso de los
terceros vinculados al procedimiento sancionatorio debido a que no pueden ejercer una
defensa técnica.



4.5.4. En lo relativo al paragrafo 32 del articulo 22, reiterd sus apreciaciones en el sentido de
gue corresponde a una facultad exorbitante y desproporcionada, habida cuenta de que las
EPS, a la luz de los articulos 365 y 209 constitucionales, ejercen un servicio publico.

4.5.5. Frente al paragrafo 19 del articulo 39, insisti6 en que vulnera el debido proceso y la
posibilidad de defensa técnica.

4.5.6. Y en cuanto al articulo 72, expuso que constituye un desborde legislativo que
transformé a la ADRES en juez y parte y que, con ello, se vulnera el derecho al debido
proceso.

4.6. ADRES[30]
Solicitd que la Corte Constitucional declare la exequibilidad de las normas demandadas.

4.6.1. Consideraciones sobre los sefialamientos de la demanda acerca de las facultades
sancionatorias de la SNS

(i) Respecto del numeral 3 (parcial) del articulo 2° de la Ley 1949 de 2019, la ADRES puso
de presente que, en su encabezado, el mismo articulo 22 sefiala que la imposicién de
multas deberd estar precedida de un procedimiento al que le son aplicables todas las
garantias desarrolladas en el CPACA, de manera que no es necesario que el legislador
reitere todas las garantias y etapas que gobiernan tales instancias.

(ii) Frente al numeral 5 del articulo 29, arguy6 que la titularidad de la accién disciplinaria no
se encuentra exclusivamente en cabeza de la Procuraduria y, por tanto, el cargo de la
accionante se fundamenta en premisas erradas.

(iii) Sobre el paragrafo 12 del articulo 32, sefialé que la accionante realizé una lectura
fraccionada del mismo para elevar su cargoy omitid, para el efecto, la disyuntiva relativa a
que la SNS puede iniciar o vincular al tercero vigilado al procedimiento administrativo. En el
primer caso, el cargo de la demanda carece de sentido pues el tercero haria parte del
procedimiento desde su inicio y, en el sequndo, “no se vulneran sus derechos de defensa,
pues como en cualquier actuaciéon administrativa podra hacer uso de las herramientas
juridicas que se disponen en cada etapa del proceso administrativo”[31].

4.6.2. Consideraciones sobre el procedimiento de restitucién de recursos apropiados sin
justa causa

(i) Frente a la supuesta vulneracion del debido proceso, asegurd que la ADRES no puede
adelantar el procedimiento de reintegro a su libre arbitrio porque desconoceria el CPACA y
el articulo 121 superior, dado que la actuacion debe cefirse a los parametros ya existentes
en el ordenamiento.

(ii) Sobre el acceso a la administracion de justicia precisd que el procedimiento de
restituciéon de recursos apropiados o reconocidos sin justa causa no se ejerce en virtud de
funciones jurisdiccionales, por lo que resulta imposible que el articulo demandado cercene
el acceso a la administracion de justicia. Especificd que el citado procedimiento tampoco

ostenta un caracter sancionatorio ni se enmarca dentro de las facultades de inspeccion,



vigilancia y control de la SNS, en tanto su fin es el de garantizar el adecuado flujo y los
respectivos controles de recursos del SGSSS.

(iii) Argumenté que la ADRES no ejerce como juez y parte dentro de este procedimiento
debido a que la deteccion de recursos reconocidos sin justa causa “se enmarca en las
funciones de administracion hoy ejercidas por la ADRES, y es en funcién de esta determinar
la procedencia del reintegro, lo cual no supone un actuar arbitrario por parte de la
administracion, asi como tampoco implica una convergencia de las funciones de juezy
parte, debido a que se trata de operaciones necesarias y en ocasiones complejas, para
garantizar el flujo de recursos en salud”[32].

(iv) Frente a la compensacién, puso de presente que ocurre Unicamente “cuando los actos
administrativos se encuentren en firme, por lo que para alcanzar esa etapa ya se ha surtido
un procedimiento administrativo que garantiz6 la defensa y contradiccién de las entidades
vinculadas a é1"[33].

Sobre el proceso de restitucidon de recursos apropiados o reconocidos sin justa causa,
concluyd que la demanda tiene muchos elementos en comun con aquella que motivé la
Sentencia C-607 de 2012, en la que se descartaron los cargos esgrimidos puesto que “lo
que plantea el actor son cuestionamientos de la aplicacion practica de disposicién, que no
dan cuenta de un verdadero juicio, sino que expone situaciones particulares que podrian
presentarse con la existencia de la norma, y no propiamente una acusacion de
inconstitucionalidad”[34].

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

(i) Se declare inhibida para emitir pronunciamiento de fondo sobre la vulneracién del
articulo 267 superior y sobre el cargo por omision legislativa relativa;

(ii) De manera principal, se declare inhibida para emitir pronunciamiento de fondo sobre los
cargos por vulneracién de los articulos 29, 277, 278 y 333 superiores formulados contra el
articulo 22 (parcial) de la Ley 1949 de 2019, en razén a la ineptitud sustantiva de la
demanda; y, de manera subsidiaria, declare exequible el articulo 22 (parcial) de la Ley 1949
de 2019 por los cargos de vulneracion indicados;

(iii) Se declare inhibida para emitir pronunciamiento de fondo sobre la vulneracién del
articulo 29 superior formulado contra el articulo 32 (parcial) de la Ley 1949 de 2019 en
razén a la ineptitud sustantiva de la demanda;

(iv) Declare exequible al articulo 72 de la Ley 1949 de 2019 por los cargos de vulneracion a
los articulos 29, 158, 169 y 209 superiores.

5.1. Como cuestién previa, el Procurador sefialé que la accionante, a pesar de alegar una
supuesta vulneracién del articulo 267 superior, no desarrolld argumentos que sustentaran la
infraccidn ni determind la manera en que ella se concreta. También llamé la atencién sobre
el hecho de que, si bien cuestiond el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019 por omisidn
legislativa relativa, en su escrito de correccién puntualizdé que la norma no se acusé por

dicha causa. En consecuencia, estimé que la Corte se debe declarar inhibida para emitir



pronunciamiento de fondo sobre estos dos asuntos.

5.2. Frente al cargo contra el articulo 22 (parcial) de la Ley 1949 de 2019 sustentado a partir
de la violacion de los articulos 29, 277, 278 y 333 superiores, el Procurador considerd que
no satisface los requisitos minimos exigidos para su andlisis de fondo, en particular,
aquellos atinentes a las exigencias de certeza, especificidad y suficiencia, por lo que no se
puede tener como apto. En subsidio, solicitdé declarar la exequibilidad del texto demandado
en tanto los tipos de sanciones administrativas y las disposiciones para su imposicién alli
establecidas no infringen normas superiores.

5.3. Sobre el cargo formulado contra el articulo 32 (parcial) de la Ley 1949 de 2019 por
violacidon del articulo 29 superior, afirmé que “no es apto, al no satisfacer la exigencia de
certeza, pues las acusaciones de la accionante no se desprenden ni atacan lo establecido en
el paragrafo 1 del articulo 130 de la Ley 1438 de 2011, que modificd el articulo 3 de la Ley
1949 de 2019, en la medida en que este no incide en las disposiciones que se deben
atender en observancia de los parametros constitucionales del debido proceso. Tampoco
cumple con los requisitos de especificidad, dado que no existe una confrontacion concreta
con la disposicion atacada, ni suficiencia, al no desvirtuar su presuncién de
inconstitucionalidad”[36]. Solicitd, por tanto, que la Corte se declare inhibida sobre el cargo
en cuestion.

5.4. En lo relativo al cargo formulado contra el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019,
considerd:

(i) Que el articulo atacado no faculta a la ADRES para actuar como juez de la actividad
desplegada por las EAPB “en la medida en que la norma no se dirige a establecer una
responsabilidad a cargo de dichas entidades sino que procura garantizar el adecuado
manejo de recursos que son de especial relevancia”[37].

(ii) Que el articulo cuestionado no vulnera los articulos 29 y 209 superiores “en la medida en
gue al establecer la competencia de la ADRES (...) no desconoce el debido proceso
administrativo ni asigna alguna competencia que desatienda los principios de la funcion
administrativa”[38].

(iii) Que no se configura el cargo por inobservancia de unidad de materia, pues el articulo
acusado “guarda consonancia con el cuerpo Yy con el objeto de la ley discutida, sin que se
trate de una disposiciéon respecto de la cual no sea posible determinar razonablemente su
conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la materia general que inspiré la
iniciativa legislativa”[39]. Agreg6 que el objeto de la Ley 1949 de 2019 “supera el referido
en la accién que se estudia puesto que, como se enuncid, el mismo no se limita a fortalecer

en abstracto las competencias de la SNS sino que se dirige principalmente a la proteccién
y el goce efectivo del derecho fundamental a la salud, mediante la adopcion de mecanismos
que incluyen la redefinicion funcional (titulo y articulo 1 de la Ley 1949 de 2019, y analisis
de motivaciones)”[40].

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

6.1. Competencia



De conformidad con lo establecido en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucion, la
Corte Constitucional es competente para conocer de la accién publica de constitucionalidad
de la referencia porque las disposiciones demandadas hacen parte de la Ley 1949 de 2019,
“Iplor la cual se adicionan y modifican algunos  articulos de las leyes 1122 de 2007
y 1438 de 2011, y se dictan otras disposiciones”.

A efectos de habilitar un eventual escrutinio constitucional de fondo, la Sala, de forma
preliminar, abordard lo relativo al cargo por omisidn legislativa relativa (6.2); analizara el
cumplimiento de los requisitos procesales minimos para el cargo por unidad de materia
(6.3.); y, finalmente, estudiara la aptitud de los restantes cargos de inconstitucionalidad
(6.4.).

6.2. Primera cuestién preliminar: Cargo por omisién legislativa relativa

En su escrito de correccién, la accionante precisé que el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019
“no esta siendo acusado por omision legislativa relativa, pues, lo que se busca justamente
es la declaratoria de inexequibilidad de la totalidad del articulo por ser contrario de un lado
al articulo (sic) 29 y 209 superiores y, del otro al principio de unidad de materia (...)"[41].

En esa medida, la Sala no estudiara la aptitud de tal cargo y descartara, por tanto, su
analisis de fondo para efectos de la presente providencia.

6.3. Segunda cuestién preliminar: Cargo por unidad de materia

De acuerdo con lo preceptuado en los articulos 158 y 169 de la Constituciény 2 y 3 del
Decreto Ley 2067 de 1991, la Corte[42] ha establecido que para la procedencia del cargo
por violacion del principio de unidad de materia el demandante debe cumplir con una carga
procesal minima, consistente en: (i) sefalar en la demanda la materia de la que se ocupa la
ley acusada; (ii) citar las disposiciones que supuestamente no guardan relacién con el
tema general de la ley; y (iii) explicar las razones por las cuales se considera que dichas
disposiciones no son afines con la materia de la ley.

En su escrito de correccidn la accionante sefialé que, segun su articulo 19, el “eje central y
tematico”[43] de la Ley 1949 de 2019 es el fortalecimiento de la capacidad sancionatoria de
la SNS. Como segundo eje tematico, la accionante identificd aquel de “redefinicién de las
competencias de la Superintendencia, en materia de reintegro de recursos apropiados o
reconocidos sin justa causa”[44]. Asimismo, indic6 que el articulo 7¢ de la Ley 1949 de 2019
no guarda relacién con el tema general de la ley y alegd, en concreto, ausencia de
conexidad tematica, causal, teleoldgica, metodoldgica, y sistematica con el objeto de la
misma.

Si bien la Sala evidencia que la accionante identific6 la materia de la que se ocupa la Ley
1949 de 2019 y la disposicién con la que supuestamente no guarda relacién, también
encuentra que no explicd las razones que sustentan la ausencia de afinidad. Lo anterior en
razon a que se limité a examinar la falta de conexidad del articulo atacado frente a uno de
los ejes tematicos que identificd -el fortalecimiento de la capacidad institucional de la SNS
en materia sancionatoria- y, a la hora de sustentar la falta de conexidad tematica, causal,



teleoldgica, metodoldgica y sistematica, no tuvo en cuenta el segundo eje tematico por ella
misma identificado, que se encuentra consignado en el segundo inciso del articulo 12 de la
Ley 1949 de 2019 y que expresamente dispone que la finalidad de la ley es la redefinicién
de las competencias de la SNS en materia de reintegro de recursos apropiados o
reconocidos sin justa causa.

Para la Sala, la accionante no cumplidé con la carga minima procesal necesaria para estudiar
de fondo el cargo por unidad de materia, y procedera, en consecuencia, a declararse
inhibida sobre este cargo por ineptitud sustantiva de la demanda.

6.4. Tercera cuestidn preliminar: Aptitud sustantiva de la demanda

Esta Corporacién ha indicado que los cargos de inconstitucionalidad contra una ley se
someten a exigencias de tipo formal y material, destinadas a la consolidacion de un
verdadero problema de constitucionalidad que permita adelantar una discusién a partir de
la  confrontacién del contenido verificable de una norma legal con el enunciado de un
mandato superior.

En ese contexto, en reiterada jurisprudencia constitucional se ha senalado que la
competencia para ejercer control de constitucionalidad sobre leyes demandadas esta atada
al cumplimiento de dos presupuestos basicos e insustituibles: (i) que la demanda ciudadana
retna los requisitos minimos sefialados en el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991[45];
y (ii) que las normas sometidas a control se encuentren vigentes o que, si no lo estan,
produzcan efectos o tengan vocacién de producirlos[46].

En consecuencia, para que exista aptitud sustantiva de la demanda, se debe cumplir con los
requisitos exigidos para la debida estructuracién de los cargos de inconstitucionalidad.

De conformidad con el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991, las demandas de
inconstitucionalidad deberan sefalar: (i) las normas acusadas como inconstitucionales; (ii)
las normas constitucionales que se consideren infringidas; (iii) las razones por las cuales
dichos textos han sido violados; (iv) en caso de que lo que se discute sea el
quebrantamiento del correcto tramite legislativo, se debe sefialar cudl es el tramite que
debié haberse observado; y (v) la razén por la cual la Corte es competente.

Particularmente, respecto del requisito consistente en expresar las razones por las cuales la
disposicion demandada se considera inconstitucional, esta Corte ha dicho que supone
elaborar correctamente el concepto de la violacién. Segun la jurisprudencia constitucional el
concepto de la violacion es formulado adecuadamente cuando, ademas de (i) identificar
las normas que se demandan como inconstitucionales (transcripcién literal o inclusién por
cualquier medio) y (ii) determinar las disposiciones constitucionales que se alegan como
vulneradas, en el sentido indicado en el parrafo anterior, (iii) se formula por lo menos un
cargo de inconstitucionalidad con la exposicidn de las razones o motivos por los cuales se
considera que dichos textos constitucionales han sido infringidos.

En relacién con este Ultimo requisito, la jurisprudencia ha expresado que se le impone al
ciudadano “una carga de contenido material y no simplemente formal”, en el sentido de
gue no basta que el cargo formulado contra las normas legales se estructure a partir de



cualquier tipo de razones o motivos, sino que se requiere que las razones invocadas sean
“claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes”[47]. Unicamente con el cumplimiento
de estas exigencias le sera posible al juez constitucional realizar la confrontacién de las
normas impugnadas con el texto superior.

Con el fin de evitar en lo posible un fallo inhibitorio, la apreciacion de tales requisitos debe
realizarlo la Corte a la luz del principio pro actione. La oportunidad para ello, en principio,
corresponde al auto admisorio, no obstante, la Corporacién ha determinado que en tal
providencia se plasma un primer analisis que responde a “una valoracién apenas sumaria
de la accion, llevada a cabo Unicamente por cuenta del Magistrado Ponente” y en esa
medida “la misma no compromete ni define la competencia del Pleno de la Corte, que es en
quien reside la funcion constitucional de decidir de fondo sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes y los decretos con fuerza
de ley (C.P. art. 241-4-5)" [49].

En consecuencia, a la hora de realizar un analisis detallado de tales requerimientos y
encontrarlos incumplidos, la Corte debera declararse inhibida por ineptitud sustantiva de la
demanda, de manera que se deje abierta la posibilidad de que se vuelva a cuestionar la
correspondencia entre las normas acusadas y la Constitucion.

6.4.1. Analisis de la aptitud de la demanda en el caso concreto

Habida cuenta de que, por una parte, la Procuraduria General de la Nacién cuestiond la
aptitud de la demanda vy solicitdé que se profiriera fallo inhibitorio frente: (i) al cargo por la
supuesta vulneracion de los articulos 29, 277, 278 y 333 superiores formulado contra el
articulo 22 (parcial) de la Ley 1949 de 2019; y (ii) al cargo atinente a la eventual
vulneracidén del articulo 29 superior formulado contra el articulo 32 (parcial) de la Ley 1949
de 2019. Y, por otra parte, el DNP hizo lo propio frente a todos los cargos elevados en la
demanda, la Corte examinara si la accionante cumplié los requisitos exigidos para la
configuracién de los cargos de inconstitucionalidad.

6.4.2. Analisis del primer cargo de inconstitucionalidad

Para comenzar, la Sala encuentra que el cargo por vulneracion del debido proceso (articulo
29 superior), las competencias constitucionales del Procurador (articulos 277 y 278
superiores) y la libertad econdmica (articulo 333 superior), que la accionante atribuye al
articulo 22 de la Ley 1949 de 2019, se soporta sobre razones de inconstitucionalidad que
son claras pues siguen un curso de exposicion comprensible y presentan un razonamiento
inteligible, pero no cumple la exigencia de certeza porque recae sobre una interpretacion
fragmentada y subjetiva de las normas atacadas. Pese a los esfuerzos realizados en el
escrito de correccidn, la accionante no logré evidenciar el caracter cierto, real y existente
de la interpretacidon que ofrecié sobre las normas puestas bajo examen de esta
Corporacién. Lo anterior en razén a lo siguiente:

(i) Respecto a la supuesta facultad de la SNS de imponer multas sucesivas de plano, sin
atender posibles eximentes de responsabilidad, cuando se verifique el incumplimiento de
obligaciones no dinerarias por ella impuestas, la Sala observa que la accionante ignor6 lo
contemplado en el paragrafo 22 del articulo 32 de la Ley 1949 de 2019, en el sentido de que



en el procedimiento administrativo sancionatorio “se atenderan los criterios eximentes de
responsabilidad regulados por la ley respecto de cada una de las conductas senaladas en el
presente articulo cuando haya lugar a ello”[50].

En esa medida, para estructurar su cargo, la accionante interpretd la norma cuestionada de
una forma aislada que impide contar con el minimo de certeza necesario para que la Sala
pueda desarrollar un juicio de constitucionalidad de fondo.

(ii) En lo atinente a la supuesta inobservancia del principio de tipicidad, derivada del
presupuesto factico que da lugar a las multas sucesivas -a saber, el incumplimiento de
obligaciones no dinerarias impuestas por la SNS- la Sala observa que la accionante ignoré lo
dispuesto en el articulo 32 de la Ley 1949 de 2019, el cual tipifica las infracciones
administrativas. En efecto, las obligaciones no dinerarias que puede imponer la SNS
mediante actos administrativos de naturaleza sancionatoria, cuyo incumplimiento acarrea la

imposicion de multas sucesivas, estan circunscritas a las érdenes e instrucciones que
puede impartir la SNS en desarrollo de sus funciones de inspeccidn, vigilancia y control,
cuyo incumplimiento, al tenor de lo dispuesto en el numeral 17 del articulo 3¢ de la Ley
1949 de 2019[51], constituye infraccion administrativa.

Lo anterior fue reconocido por esta Corporacion en la Sentencia C-713 de 2012, en la cual
se analizé un cargo contra el texto del numeral 7 del articulo 130 de la Ley 1438 de 2011
(modificado por el articulo 32 de la Ley 1949 de 2019), y se declaré su exequibilidad con
base en las siguientes consideraciones:

“En cuanto a la conducta prevista en el numeral 130.7, referida al “incumplimiento de las
instrucciones y érdenes impartidas por la Superintendencia” y que en criterio del Procurador
debe ser declarada exequible condicionadamente, por ser muy amplia y vaga, pudiendo
conducir a actuaciones arbitrarias por parte de los operadores juridicos, considera la Corte,
relevante mencionar la Sentencia C- 921 de 2001, en la que se declard la exequibilidad del
numeral 23 del articulo 5 del Decreto 1259/94, que establecia que la Superintendencia
Nacional de Salud en ejercicio de sus funciones y facultades, podia imponer sanciones a las
instituciones respecto de las cuales tenia funciones de inspeccién y vigilancia, cuando
desobedecieran las instrucciones u 6rdenes por ella impartidas, en la que esta Corporacion
respondid una acusacion similar, en los siguientes términos:

La conducta o comportamiento que da lugar a la imposicién de la sanciéon también se
encuentra nitidamente descrita, y consiste en el desobedecimiento de las instrucciones y
drdenes que imparte la Superintendencia Nacional de Salud. Las expresiones “instrucciones
y 6rdenes” deben entenderse conforme al uso general y ordinario de las palabras.
Instruccidn, segln el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, es el
“conjunto de reglas o advertencias para algun fin”; “reglamento en que predominan las
disposiciones técnicas y explicativas para el cumplimiento de un servicio administrativo”.
Orden es una “regla o mandato”.

Si a los sujetos a la vigilancia y control de la Superintendencia de Salud se les imponen unos
deberes y obligaciones por parte de esa entidad con el Unico fin de lograr la eficiencia,
calidad, oportunidad y permanencia en la prestacion del servicio publico de salud, resulta
apenas obvio, que se le autorice a esa misma entidad para imponer sanciones de



naturaleza administrativa a quienes no cumplan sus mandatos, como medio de coercidn
ideado por el legislador, que se muestra razonable y proporcionado para ese fin.(...)

En esta oportunidad, considera la Corte que la conducta reprochable estd claramente
descrita, al consistir en el “incumplimiento de las instrucciones y 6rdenes impartidas por la
Superintendencia”, en su condicidon de entidad encargada de la inspeccién, vigilancia y
control de la prestacidn de los servicios de salud, en virtud de contar con la facultad no solo
de impartir las reglas, ordenes (sic) y mandatos a sus vigilados en ejercicio de sus
competencias, que permitan hacer efectivos los objetivos que se buscan satisfacer con la
inspeccion, vigilancia y control, sino imponer las sanciones administrativas que su
incumplimiento ocasione, motivo por el cual, no considera la Corte procedente el
condicionamiento solicitado por el Sefior Procurador” (negrilla fuera del texto original).

Por consiguiente, la accionante omitié una lectura sistematica del aparte atacado para
sustentar su interpretacién del mismo, careciendo su argumento, por lo mismo, de un
alcance cierto y objetivo.

(iii) Frente a las alegaciones atinentes a la inobservancia de las minimas garantias
procesales con ocasion de la imposicién de multas sucesivas y de la imparticion de érdenes
o0 instrucciones a terceros por parte de la SNS, la accionante tampoco hizo un analisis
sistematico, sino que, por el contrario, interpreté el numeral 3y el paragrafo 22 del articulo
22 de la Ley 1949 de 2019 de manera aisladay desatendiendo su contexto.

En efecto, el cargo se estructuré con desconocimiento absoluto del propio encabezado del
articulo, que expresamente dispone que la SNS impondra las sanciones “[e]n ejercicio de la
funcion de control sancionatorio y en desarrollo del procedimiento que para el efecto se
haya previsto”. Ademas, el paragrafo 69 indica sobre el particular que “[plara efectos de la
imposicion de las sanciones aca previstas, la Superintendencia Nacional de Salud aplicard el
proceso administrativo sancionatorio establecido en el articulo 128 de la Ley 1438 de
2011"[52].

El articulo 128 de la Ley 1438 de 2011[53], por su parte, establece que la SNS aplicara las
multas “realizando un proceso administrativo sancionatorio consistente en la solicitud de
explicaciones en un plazo de cinco (5) dias habiles después de recibida la informacién, la
practica de las pruebas a que hubiere lugar en un plazo maximo de quince (15) dias
calendario, vencido el término probatorio las partes podran presentar alegatos de
conclusién dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes. La Superintendencia dispondra de
un término de diez (10) dias calendario después del vencimiento del término para presentar
alegatos de conclusién para imponer la sancidén u ordenar el archivo de las actuaciones. Si
no hubiere lugar a decretar pruebas, se obviara el término correspondiente. La sancién sera

susceptible de los recursos contenidos en el Cédigo Contencioso Administrativo”. Y, el
paragrafo del articulo 128, dispone que “(...) en lo que no se oponga, (sic) lo previsto en el
Cddigo Contencioso Administrativo, la Superintendencia Nacional de Salud, mediante acto
administrativo, desarrollara el procedimiento administrativo sancionatorio, respetando los
derechos al debido proceso, defensa, contradiccidn y doble instancia”.

En esa medida, la interpretacion que ofrecid la accionante fue limitada y no tuvo en cuenta
que la potestad administrativa sancionatoria de la SNS atribuida por el articulo 22 de la Ley



1949 de 2019 estd sujeta a unas reglas de procedimiento que garantizan la defensa del
investigado y de terceros a los cuales la SNS pueda impartirles érdenes o instrucciones en
virtud de las obligaciones derivadas de la normativa del SGSSS.

(iv) Y en lo tocante a la supuesta usurpacion de las funciones constitucionales del Ministerio
Publico que se concreta al conferirle a la SNS las facultades de remover a los
representantes legales y/o revisores fiscales en los eventos en que se compruebe que
autorizaron, ejecutaron o toleraron con dolo o culpa grave conductas violatorias de las
normas del SGSSS y de inhabilitar a los removidos para el ejercicio de cargos que
contemplen la administracion de los recursos publicos del SGSSS, la Sala constata que la
interpretacion puesta de presente en la demanda es subjetiva.

De la disposicidn demandada no se puede deducir que confiera funciones disciplinarias a la
SNS. El paragrafo 52 del articulo 22 de la Ley 1949 de 2019 es claro al establecer que las
sanciones administrativas impuestas no eximen de la responsabilidad disciplinaria a que
haya lugar. La lectura que la accionante ofrece sobre este punto, por tanto, desatiende el
texto de la norma en cuanto asimila ambitos regulatorios diferentes y no logra demostrar
como el aparte atacado desplaza las funciones constitucionales del Procurador. Por
consiguiente, los argumentos, por no ser ciertos, impiden el juicio de fondo solicitado.

En la misma linea, encuentra la Sala que el primer cargo desatiende el minimo de
especificidad requerido, pues la accionante, al no integrar a su analisis las remisiones al
articulo 128 de la Ley 1438 de 2011 ni las diferencias de fondo entre las sedes
administrativa y disciplinaria, se limité a controvertir los eventuales efectos resultantes del
fortalecimiento de las competencias sancionatorias de la SNS, que suponen un actuar
arbitrario de esta Ultima entidad en el ejercicio de las mismas, sin exponer una oposicién
objetiva y verificable entre las normas atacadas frente al derecho al debido proceso y el
componente organico de la Constitucién, advirtiendo, simplemente, problemas de aplicacion
de la norma.

Y, en lo concerniente a la eventual violacién de la libertad econdmica, la accionante
tampoco esgrimié ningdn argumento que demostrara, en concreto, cémo las facultades
estatutarias y legales de las sociedades privadas se ven cercenadas al facultar a la SNS a
remover los representantes legales y/o revisores fiscales cuando hayan violado -con dolo o
culpa grave- las normas del SGSSS. Por lo demas, se limitd a mencionar, casi
anecdodticamente, que las multas podrian acarrear eventuales violaciones a los derechos al
minimo vital, a la vida digna y a la propiedad privada del sancionado, sin precisar para ello
un concepto especifico de violacion.

La Sala reconoce que el primer cargo emplea argumentos de naturaleza estrictamente
constitucional y no de estirpe legal, doctrinal o de mera conveniencia y, en ese entendido,
cumple con el requerimiento de pertinencia, no obstante, no despierta una duda minima de
inconstitucionalidad que satisfaga la exigencia de suficiencia y que dé lugar a un estudio de
fondo del articulo 2 2 (parcial) de la Ley 1949 de 2019.

6.4.3. Analisis del segundo cargo de inconstitucionalidad

El segundo cargo se estructura en la supuesta violacion del debido proceso (articulo 29



superior) por parte del paragrafo 12 del articulo 32 de la Ley 1949 de 2019 que dispone que
“[e]n los casos en los que, como resultado de las investigaciones adelantadas por la
Superintendencia Nacional de Salud, se compruebe que cualquier sujeto vigilado ha
cometido una 0 mas infracciones previstas en el presente articulo, por una razén atribuible
a cualquier otra entidad sujeta a la vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de
Salud, este iniciara y/o vinculara a dicho sujeto al proceso administrativo sancionatorio”.

En sintesis, la accionante afirmé que el aparte atacado no define la etapa procesal en la que
debe vincularse al tercero y, en esa medida, podria ser vinculado cuando el procedimiento
sancionatorio se encontrare avanzado, impidiéndole cualquier opcién de ejercer las minimas
garantias procesales que le son inherentes. En particular, llamé la atencién sobre el hecho
de que la disposicion desatiende lo establecido en el articulo 47 del CPACA[54], el cual,
entre otros, obliga a comunicarle al investigado que se encontraron méritos para adelantar
un procedimiento sancionatorio en su contra y a notificarlo personalmente del acto
administrativo en el que se le formulan cargos. Ademas, considera que, frente al caso, no
podia tenerse en cuenta lo resuelto por esta Corte en la Sentencia C-341 de 2014, la cual
declaré exequible el deber de comunicarle a terceros la existencia de una actuacién
administrativa cuando se advierta que puedan verse afectados por las decisiones que en
ella se adopten, esto, en la medida en que, segln el aparte cuestionado, la vinculacién del
tercero en el procedimiento sancionatorio puede darse en una etapa en la que ha quedado
demostrado que dicho tercero cometié una infraccion.

La Sala constata que el sequndo cargo es claro y pertinente, pero considera que no cumple
las exigencias de certeza, debido a la lectura incompleta que se hace del aparte atacado, en
tanto la accionante no integré a su interpretacién lo dispuesto en el encabezado y en el
paragrafo 62 del articulo 22 de la Ley 1949 de 2019, los cuales, como ya se observé en el
analisis del primer cargo, sujetan el desarrollo de procedimientos sancionatorios por parte
de la SNS, sin distinguir el origen de los mismos, a la regulaciéon contemplada en el articulo
128 de la Ley 1438 de 2011. Lo anterior implica que el aparte atacado no puede aplicarse al
margen de las disposiciones que facultan la vinculacién de un tercero a un procedimiento
con plenitud de las garantias procesales previstas.

La Sala tampoco encuentra que el segundo cargo sea especifico ni suficiente. La
accionante se limitd a controvertir eventuales efectos de la aplicacién de la norma frente a
la vinculacion o inicio de un procedimiento sancionatorio contra un tercero, bajo la hipétesis
de que el mismo no contaria con las minimas garantias procesales. Por tanto, no expuso
una oposicidn objetiva y verificable entre la norma atacada y la Constitucién y, en esa
medida, no logré generar una duda sobre la constitucionalidad del aparte demandado frente
al articulo 29 superior.

En sintesis, el segundo cargo carece de certeza, especificidad y suficiencia, por lo cual la
Sala se declara inhibida para pronunciarse de fondo respecto del mismo por ineptitud
sustantiva.

6.4.4. Andlisis del tercer cargo de inconstitucionalidad

Orientada a cuestionar la competencia de la ADRES frente al procedimiento de reintegro de
recursos del SGSSS apropiados o reconocidos sin justa causa, la accionante adujo que el



articulo 792 de la Ley 1949 de 2019, al facultar a la ADRES a ordenar el reintegro de los
recursos mediante acto administrativo y, una vez en firme, a compensar el valor del
reintegro contra los reconocimientos que resulten a favor del deudor por los diferentes
procesos que ejecute ante el organismo, vulnera el debido proceso por impedir el acceso al
juez natural (articulo 29 superior) y los principios de la funcién administrativa, en particular,
el de imparcialidad (articulo 209 superior).

Frente al requisito minimo de certeza, la Sala constata que este cargo estd fundamentado
sobre una lectura subjetiva y fraccionada de la norma atacada, que desatiende su misma
redaccion, desconoce el objeto que regula y no toma en cuenta el contexto normativo en el
que se encuentra. Lo anterior en razdn a lo siguiente.

Primero, porque el inciso final del articulo 72 de la Ley 1949 de 2019[55], en similar
sentido a lo previsto en la legislacion anterior, conserva en cabeza de la SNS, y no de la
ADRES, la competencia para adelantar las investigaciones administrativas a las que hubiere
lugar en caso de que se identifiquen actos u omisiones presuntamente constitutivos de
infracciones de las normas del SGSSS en el procedimiento de reintegro. En ningin aparte
del articulo cuestionado se le asigna a la ADRES la competencia de sancionar, ni mucho
menos de juzgar, las actuaciones de las personas involucradas en apropiaciones o
reconocimientos sin justa causa.

A ese propdsito, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado[56], en el marco
de un concepto sobre el alcance de la legislacién anterior, modificada por el articulo
demandado, determiné lo siguiente frente a la naturaleza de la funcion de expedir el acto
administrativo que ordena el reintegro de recursos, antes en cabeza de la SNS:

“En efecto, la funcién que el legislador asignd a la Superintendencia Nacional de Salud en el
articulo 32 del Decreto Ley 1281 de 2001, se limita a la posibilidad de que la entidad dé las

drdenes para obtener el reintegro del monto de los recursos involucrados, incluyendo los
intereses de mora calculados con base en la tasa de interés moratorio establecida para los
impuestos administrados por la DIAN, o actualizado mediante la aplicacién del indice de
Precios al Consumidor (IPC), segun corresponda, sin que esta actividad implique, en
principio, establecer responsabilidades respecto de la conducta de los sujetos llamados a
reintegrar 1os recursos, ni se imponga en la resolucién del asunto sanciones de algun tipo.

Se tiene entonces, que la orden de reintegro de los recursos constituye el efecto propio que
tiene lugar a propodsito de la ausencia de una causa legal que justifique el reconocimiento o

apropiacién de dichos recursos. La decisidn proferida por la Superintendencia Nacional de
Salud y vertida en un acto administrativo, es esencialmente una orden de restitucion de
caracter patrimonial.

Esto sin perjuicio de que, si la Superintendencia Nacional de Salud durante el procedimiento
de reintegro identifica actuaciones dolosas o de mala fe perpetradas por sus vigilados, que
vulneren el deber juridico de preservar los recursos de la salud, pueda ejercer
adicionalmente sus funciones investigativas y sancionatorias que en relaciéon con los mismos
hechos estime pertinente adelantar, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 40 de
la Ley 1122 de 2007, evento en el cual aplicara las reglas sobre la caducidad de la facultad



sancionatoria que contempla la Resolucién 3140 de 2011, “por medio de la cual se
desarrolla el procedimiento administrativo sancionatorio previsto en el articulo 128 de
la Ley 1438 de 2011, aplicable por la Superintendencia Nacional de Salud a sus vigilados”,
en concordancia con el articulo 52 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
Contencioso Administrativo.”(negrilla fuera del texto original)

En consecuencia, la lectura ofrecida por la accionante dirigida a afirmar que se estaria
facultando a |la ADRES para ejercer funciones sancionatorias o jurisdiccionales frente al
procedimiento de reintegro, no atiende al tenor textual del articulo demandado y ni siquiera
podria derivarse de su contenido una interpretacion objetiva del mismo.

Segundo, porque la misma norma atacada establece un procedimiento que debe ser
obligatoriamente agotado por la ADRES a fin de proferir la orden de reintegro mediante acto
administrativo. De dicho procedimiento sobresalen garantias procesales, entre las cuales se
destacan, por ejemplo, la que obliga a que la ADRES, una vez detecte posibles
apropiaciones o reconocimientos, a elevar -ante la persona involucrada- una solicitud de
aclaracién del hallazgo junto con la informacidn pertinente a efectos de que esta responda;
o la que conmina a la ADRES a analizar la respuesta ofrecida por la persona involucrada a
propoésito de determinar la eventual configuracion de la apropiacion o del reconocimiento
sin justa causa de recursos del SGSSS.

De igual forma, la Sala observa que la accionante leyé la norma demandada de forma
aislada, alejada de una interpretacién sistematica necesaria para establecer “el alcance de
una disposicion legal”, el cual “no se define de manera exclusiva a partir del texto
especifico de la misma sino, adicionalmente, debe ser interpretada en su contexto
normativo”[57]. Las competencias de la ADRES frente al procedimiento de reintegro de
recursos del SGSSS se ejercen en claro desarrollo de funciones administrativas y esto,
sumado a que dicho organismo pertenece a la Rama Ejecutiva del orden nacional de
acuerdo con el articulo 66 de la Ley 1753 de 2015[58], reglamentado por el articulo 19 del
Decreto 1429 de 2016[59], conduce a que dicho procedimiento especial, en lo que no esté
comprendido por el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019, se rige por las disposiciones de la
parte primera del CPACA, segun el articulo 22 de dicho c4digo[60].

Lo anterior ha sido reconocido expresamente por esta Corporacidén, en particular en la
Sentencia C-607 de 2012 -proferida en el marco del estudio de un cargo por omisidn
legislativa relativa dirigido a seflalar que con la legislacion anterior, modificada por el
articulo 79 de la Ley 1949 de 2019, el legislador habia vulnerado el debido proceso al no
haber establecido un procedimiento especifico que permitiera a los participantes y actores
del SGSSS ejercer su derecho a la defensa- determind, en la misma linea de la Sentencia

C-510 de 2004, que “las actividades del encargo fiduciario administrador del FOSYGA han
de entenderse sujetas al derecho publico al desarrollar funciones administrativas” (negrilla
fuera del texto original) debido a que “el tramite a que alude la disposicién acusada es de
naturaleza puUblica administrativa pues, a pesar de que, como se advirtiera por las
autoridades intervinientes, desde el momento de su creacién la administracién del Fondo
de Solidaridad y Garantia -Fosyga- fue asignada a un encargo fiduciario de cardacter privado,
es lo cierto que las actuaciones ante su administrador se han de entender sujetas a las
normas de derecho publico como quiera que aquél cumple funciones administrativas en



relacidon con recursos publicos del Sistema General de Seguridad Social en Salud con los que
se atienden obligaciones inherentes al mismo” (negrilla fuera del texto original).

En sintesis, la interpretacién del articulo 79 alegada por la accionante esta lejos de ser
cierta, real o existente, por lo que la Sala estima incumplido el requisito minimo de certeza,
indispensable para adelantar un estudio constitucional en relacién con el tercer cargo.

En lo referente al requisito de especificidad, la Sala observa que la accionante se limitd a
controvertir hipotéticos incumplimientos de la ADRES frente a los principios de la funcién
publica a los cuales esta sometida, en particular, aguel de imparcialidad. En efecto, expuso
gue la ADRES, en tanto organismo encargado de reconocer y pagar inicialmente los
recursos del SGSSS, tendria un interés frente al procedimiento de reintegro que la llevaria a
ordenarlo mediante acto administrativo sin atender las explicaciones o justificativos de la
persona involucrada. La Sala, en consecuencia, encuentra que las alegaciones en torno a la
parcialidad de la ADRES se fundamentaron en eventuales problemas ligados a la aplicacién
de la norma atacada. Asi, pues, no se expusieron argumentos que opongan de manera
objetiva y verificable el articulo 72 de la Ley 1949 de 2019 contra los articulos 29 y 209
superiores, lo que resulta en que no se satisfaga el requisito minimo de especificidad que
habilite el escrutinio constitucional de fondo frente al cargo.

Por Gltimo, en lo que respecta al requisito de suficiencia, la Sala estima que el cargo no
logra generar una duda, ni siquiera minima, sobre la constitucionalidad de la norma
atacada.

VII. SINTESIS DE LA DECISION

La Corte concluye que: (i) la accionante no elevé en su demanda un cargo por omision
legislativa relativa; (ii) el cargo por unidad de materia formulado contra el articulo 72 de la
Ley 1949 de 2019 desatendié los requisitos de argumentacion especiales exigidos por esta
Corporacién; vy (iii) el cargo que apunta a la supuesta vulneracion de los articulos 29, 277,
278 y 333 superiores formulado contra el articulo 22 (parcial) de la Ley 949 de 2019, el
cargo atinente a la eventual vulneracién del articulo 29 superior formulado contra el
articulo 32 (parcial) de la Ley 1949 de 2019, y el cargo elevado contra el articulo 72 de la
Ley 1949 de 2019 por una posible vulneracion de los articulos 29 y 209 superiores, se
estructuraron sobre razones carentes de certeza y de especificidad, que resultaron
insuficientes para demostrar que la normas demandadas son contrarias a los mandatos de
la Constituciéon. En consecuencia, la Corte se declara inhibida para adoptar un
pronunciamiento de fondo sobre estos cargos, por ineptitud sustantiva de la demanda.

VIIl.  DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del
Pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

UNICO. INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo sobre los cargos formulados
contra los articulos 22 (parcial), 32 (parcial) y 72 de la Ley 1949 de 2019, por ineptidud



sustantiva de la demanda.
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se denominara para todos los efectos, Administradora de los Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud - ADRES.”

[60] EI articulo en comento dispone lo siguiente en su tenor textual: “ARTICULO 2o0.

AMBITO DE APLICACION. Las normas de esta Parte Primera del Cédigo se aplican a todos los
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