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Concepto 0 ﬁ G

De acuerdo con lo dispuesto en los articiilos 242, numeral 2, ¥ 278, numeral
5, de la Constitucién Politica, rindo concepto en relacidn con la demanda
instaurada por los ciudadanos Nixon Torres Carcamo vy Maximo José
Noriega Rodriguez, quienes, en ejercicio de la accién publica prevista en los |
articulos 40, numeral 6, ¥ 242, numeral 1, ibidem, solicitan que se declare '
la inexequibilidad de algunas expresiones de los articulos: 42 de la Ley 715

de 2001; 37 de la Ley 1122 de 2007; ¥ 82,124 y 129 de la Ley 1438 de 2011,

cuyo textos se transcriben a continuacién, subravando lo demandado:

LEY 715 DE 2001
(diciembre 21)
Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de recursos Y
competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 {Acto Legislativo 01 de 2001) de Ia
Constitucidn Politica y se dictan otras disposiciones para organizar
la prestacién de los servicios de educacién y salud, entre otros.

ARTICULO 42. COMPETENCIAS EN SALUD POR PARTE DE LA -
NACION. Corresponde a la Nacién la direccion del sector salud y del Sistema
General de Sequridad Soctal en Salud en el territorio niacional, de acuerdo con
la diversidad regional y el efercicio de las siguientes compelencias, sin perfuicio
de las asignadas en otras disposiciones:

[Ejl&. Establecer los procedimientos y reglas para la intervencion téenica uio
administrativa de las instituciones gue manejan recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud, sea para su liguidacién o administracion g !
través de la Superintendencia Nacional de Salud en los términos gue senale el
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reglamento. El Gobierno Nacional en un término moximo de un a
expedir la reglamentacién respactiva.

42.9. Establecer las reglas y procedimisntos para la liquidacidn de
mstituciones que manejan recursos del sector salud, gue sean inlervenidas
para tal fin,

[...]

"o dekbera

ARTICULO 68. INSPECCION Y VIGILANCIA. I'a Superintendencig Nacionai
de Salud tendrd como competencia realizar la inspeccion, vigilancia y conrsl

del cumplimiento de lus normas constitucionales y legales del sector salud y
de los recursos del misme.

Las erganizaciones de econemia solidaria que realicen funciones de Entidadses
Promotoras de Solud, administradores de régimen subsidiado ¢ oresten
servicios de salud y que reciban recurses del Sisterna General de Seguridad
Social en Sakud, estardn sometidas a la inspeccidn, vigilancia y control de la
superintendencia Nacional de Salud.

La Superintendencia Nacional de Salud gjercerd, funciones de inspeccitn,
vigilencia y control schre las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud
IPS, en relacidn con &l cumplimienio de las normas técnicas, cientificas,
administrativas y financieras del sector salud. Los proceses de liguidacion de
las instituciones prestadoras de servicios de satud, IPS, privadas seran de
competencia de la Superintendencia de Seciedades, con excepcidn de las
Jundaciones, corporaciones y demds entidades de utiidad comuin sin animo de

lucro, siempre y cuande no hayan mangiado recursos piblicos a de o
Seguridad Socinl en Salud.

Paro el gjercici de sus funciones, In superintendencio Nacional de Salud, por
medio de lu furisdiceion coactiva, realizard el cobro de las tasas, confribuciones
¥ multas a que hubiere lugar.

La Superintendencia Nacional de Salud gjercerd la intarvencisn forzosa
administrativa pora administrar ¢ lquidar las entidades vigiladas gue
cumplan fundones de explotacion wu operacion. de monopolios rentisticos,
cedidos al sector salud, Empresas Promotoras de Salud e Msituciones
Frestaderas de Salud de cualquisr naturaleza, asi como para intervenir idonica
y administrativamente las direcciones termitoriales de salud, en los términcs de
la ley y los reglamentos,

La intervencion de la Superintendencia de Salud a las nstituciones
Prestudoras de Salud tendrd una primera fase que consistirg en el aalvamento,

Sin perjuicie de ia responsabilidad fiseal, disciplinaria y penal, g
Superintendencia Nacional de Salud, en efercicio de sus atribuciones Y
competencias, Yy previa solicitud de explicaciones, impondré o los
representantes legales de los departamentos, distritos y municipias, directores
de salud, jefes de presupuests, tesoraros y demds Jundcionarios responsables
de la administracién y manejo de los recursos sector salud en las entidades
territoriales, multas hasta de 2.000 salarios minimos legales mensuales
vigentes a la fecha de la expedicion del acto administrative, a fovor de! Fondo
de Solidaridad y Garantia, por incumplimiento de las instrucciones y drdenes
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mpariidas por lo superintendencia, asi como por la viclacion de in
normatividad vigente sobre la prestacion del servicio puiblico de salud v =l
Sistema General de Segquridad Social en Salud, El pago de las multas debe
hacerse con recursos de su propio peculio, y en consecuencia no se puede
imputar gl presupuesto de la entidad de la cual dependen

LEY 1122 DE, 2007
feneroe 9}
Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sistema Generci de
Seguridad Sociul en Salud y se dictan otras disposiciones.

ARTICULO 37, EJES DEL SISTEMA DE INSFECCION, VIGILANCIA V
CONTRCL DE LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD. Fara cumplir
con las funciones de inspeccicn, vigilancia u contral la Superintendencin
Nacional de Salud ejercerd sus Jfundiones teniendo como base los siguienies
gjas:

-]

2. Efe de acciones y medidas especiales. <Numeral modificade por &l
articulo 124 de la Ley 1438 de 2011, Bl nuevo texto es el giguiente: > Su objetivo
es adelantar log procesos de intervencion ferzosa administrative pora
administrar ¢_liguidar las eptidades vigiladas que cumplen funciones de
Entidades Promotoras de Salud, Instituciones Prestadoras de Saud de
cualquier naturaleza y mongpolios rentisticos cedidos al sector salud no
asignados a otra  entidad, asi como para  intervenir  téonica y
admiristrativamente las direcciones territoriales de salud, Tratdandose de
hguidaciones voluntarias, la Superintendencia Nocional de Salud gleroerd
inspeccidn, vigilancia y control sobre los derechos de los afiliados y los recursos
del sector salud. En casos en que o Superintendencia Naciono! de Saiud
revogque el certificado de autorizacién o funcionamiento gque le ofargue a las
Entidades Promotoras de Salud o metituciones Prestadoras de Salud, deberd
decidir sobre su liquidacion.

LEY 1438 DE 201%
fenero 19}
Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Beguridad
Social en Salud y se dictan otras dispesiciones.

ARTICULO 82, INCUMPLIMIENTO DEL PROGRAMA DE SANEAMNIENTC
FISCAL. 50 con la implementacion del programa de saneamiento fiscal y
financtero, la Empresa Social del Estado en riesge alto no logra categorizarse
en rnesgo medio en los términas definidos en la pragsente ley, debera adoptar
unda o mds de las siguientes medidas:

s
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82.1 Acuerdos de reestructuracion de pasivos.
82.2 Intervencidn por parte de o Superintendencia Nacional de Sahed,

independientemente de que la Empresa Social del Estado esté adeloniande o
NG progromas de sansamiento.

82 2 Limuidacion o supresitn, o fusidn de lg entidad.

Generard responsabilidad disciplinaria Yy fiscal al Gobernador o Alcalde que no
den cumplimiegnio a lo dispuesto en el presente articulo,

PARAGRAFO. En las lguidaciones de Empresas Sociales del Estado gue se
adelanten por parte de la Superintendencia Nacional de Salud, se darg
aplicacidn a lo dispuesto en al Decreto-ley 254 de 2000 y en la Ley 1105 de
2006, y demds normas que los modifiguen, adicionen o SuStiuyan. Las
liguidaciones que se estén adelantands, se afustarén a lo agui dispuesio,

ARTICULO 124. EJE DE ACCIONES Y MEDIDAS ESPECIALES. El numerg]
5 del arficuic 27 de in Ley 1122 de 2007, quedara asi:

*3. Eje de acciones y medidas especiales. Su objetiva es adelantar ios procesos
de intervencidn forgosn administrative para administrar o jguider lus
entidodes vigiladas que cumplen funciones de Entidades Promotoras de Salud,
Instituciones Prestadoras de Salud de cualguier naturaleza y monspolios
rentisticos cedidos al sector salud no asignados a otra entidad, asf como para
intervenir técnica y administrativamente las direcciones territoriales de salud.
Tratdndose de liguidaciones voluntarins, lo Superintendencia Naciornal de
Jalud efercerd inspeccion, vigilancia y control sobre los derechos de los
afiliados i los recursos del sector salud. En casos en gue la Supermiendencia
Nacional de Salud revoque el certificade de autorizacion o Suncionamiento gue
le otorgue a las Entidades Promatoras de Salud o Instituciones Presiodoras de
Salud, debera decidir sobre su liguidacion”.

ARTICULO 129. NORMAS DE PROCEDIMIENTO INTERVENCION FOREGEL
ADMINMISTRATIVA. El Gobierno Nacional reglamentard las normas de
procedimiento a aplicar por parte de la Superintendencia Nacional de Salud en
los proceses de intervencién forzosa administrativa para adminisirar g lquidar
las entidades yigiladas que cumplan funciones de explotacion, administracién
u operacién de moncpolios rentisticos cedidos al sector safud, Entidades
Promotoras de Salud, las Instituciones Prestadoras de Solud de maaiguisr
naturaleza, asi como parg intervenir técnica i administrativamante las
direcciones terrtoriales de salud cualguiera sea la denominacion que le olorgue
el ente territorial en los términos de o ley v los reglamentos.

1. Planteamiento de la demanda

El actor considera que las expresiones demandadas aslgnan a la
Superintendencia Nacional de Salud la facultad de liguidar las Empresas
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Sociales del Estado (en adelante ESE’s], con lo que se estaria desconociendo
la distribucién de competencias entre la nacidn ¥ los zerritorios,
especialmente en lo relaciopado con las funciones arribuidas al legislador
{ordinal 7° del articulo 150 C.P.J; al Presidente de la Repuiblica {numeraies
153 ¥ 22 del articulo 189 C.P.}: 2 los gobermnadores (numerzl 7 del articule
300, ¥ numeral 8 del articulo 305 C.P); ¥ a los alecaldes {numeral 5 del
articulo 313, v numeral 4 del articulo 315 C.P.

De acuerdo con la demanda, la atribucién de la mencionads {acultad en
cabeza de la Superintendencia Nacional de Salud también viiners el
principic constitucional de sutonomia territorial (numeral 2 del articulio 287
C.P) porgue impide a los entes territoriales ejercer las competencias que les
corresponden, es decir, crear, suprimir o liquidar las entidades publicas,
entre las que se encuentran las ESE’s.

Una vez sefialado el argumento central dentro de la demanda, el actor cita

el Auto 383 de 2010 {M.P. Luis Ernhesto Vargas Silval sefialande nara
reforzar sus argumentos que:

“Entonces el principio de autonomia se concede a las entidades territorialas
entendido como la capacidad de gestionar sus actividades en aras de
cumplir con los fines de Estado y gue se deriva del prncinic de
descentralizacién, no es absoluto y encuentra su mite en e prncipic de
Republica Unitaria con el que se debe eguilibrar. Los conceplos de unidad y
autonomio son complementarios e interdependientes, pues la exisiencig de
la autonomia territorial sdlo es posible en el marco de un Estado unitoro, u
a la inverse, el Bstado unitario sdlo es posible y viable en el marco de In
autonomia territorial’.

Finalmente, ¢l ciudadano accionante advierte que la autonomia territorial
¢s un principio delineador del Estado Social de Derecho, ¥ gue Dor tanto
debe ser el parametro constitucional que por excelencia permite determinar
que la competencia de hiquidar v suprirnir las ESE’s, corresnonde a las
entidades territoriales v no a la Superintendencia Nacional de Salud, motive
por el cual, estima que las expresiones demandadas deben ser retiradas del
ordenamiento juridico.

2. Problema juridico

De conformidad con los cargos resumidos, en el presente procesc la Corte
Constitucional debera determinar si las expresiones demandadas iniringen

el principic de autonomia territerial (numeral 2 del articulo 287 €D

i

especialmente en lo relacionado con las funciones atribuidas al tegisiador

=
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fordinal 7° de] articulo 130 C.P.); al Presidente de Ja Republica numerales
15 ¥ 22 del articulo 189 C.P.); a los gobernadores (numeral 7 del articulo
300 ¥ numeral 8 del articuls 303 C.P)¥ alos alcaldes (numeral 6 del g

rticuio
313 ¥y numeral 4 del articulo 315 C.P).

3. Analisis constitucionazl

o.1. Aspectos previos:

Es necesario mencionar que la demanda carece del requisitc  de
especificidad por cuanto en ella no se indica de manera ciara, cémo la
expresiones objetadas desconocen el contenido de la norma superior, Sin
embarge, en aplicacién del principio pro actione, la Procuraduria presentara
sus consideraciones de acuerdo con e] sentido gue se logrd desentranar al
resumir la demanda.

1w

De igual manera, es importante destacar que, debide a que el primer escrite
de demanda que se presentd ante la Corte Constitucional fae inadgmitido ¥
por tanto, resultaria inocuo hacer referencia a los argumentes analizados v
descartados por el juez constitucional; el cargo que se analizard en el
presente concepto serd el descrito en el problema Juridico,

Para esclarecer la solucion de este asunto a la luz del lextc superior, a
continuvacion se expondrdn unas breves consideraciones soore  los

postulados constitucionales que segun el cindadano se vulneran con las
rniormas demandadas,

3.2, Principio de gutonomgia territorial (articulg 287 C.P)

El mandato del articulo 287 superior es claro al sefialar gque las entidadeas

hral

territoriales gozan de autonomia para gestionar sus intereses dentro de ios

limites de la Constitucién v la Ley, ¥ que en consecuencia tienen dereche,

entre otros, a ejercer las competencias que les han sido otorgadas mediante
£5as NOrmas.

En ese sentido, es necesario recordar que el mandato del articuls 287 C.2.
exige que esa autonomia de la que gozan las entidades territoriales sea
ejercida “para la gestion de sus intereses, y dentro de lgs limites de Iz
Constitucion y la ley” (subrayas fuera del texto). De esta manera, el
legislador, en ejercicio de su libertad de configuracidn, tiene la potestad de
regular ]o necesario para que tal autonomia sea operante,

T R T R T
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Es asi como justamente las exXpresiones impugnadas contemplan la
posibilidad de que la Superintendencia Naciopal de Salud adelante la

liquidacidn de las ESE’s, segin el procedirmiento ¥ las oormas que

conforman el sistema general de seguridad social en salud, cuya direccisn
corresponde a la Naclon.

Al respecto es importante tener en cuenta que se las instituciones gue
conforman dicho sistema de salud, revisten la especial caracreristica de
prestar servicios publicos (articulo 48 C.P, ¥ ogue por tal razdn su
imspeccidn, vigilancia v control resulia neuralgica para garantizar el logro
de los fines esenciales del Estado (articulo 2 C.P).

Es por esta razén que el Legislador ha dotado de facultades particulares a

HN L

la Superntendencia Nacional de Salud, gue le permiten intervenir en el

funcionamiento de este tipo de entidades para velar de manera eficaz por la
garantia del derecho a la salud de los colombianos.

Por consigulente, es posible deducir que las normas sub fiidice, no suprimen
la autonomia de las entidades territoriales, sino que constituve una
regulacién, seglin la cual, la pueden gercer de conformided con los
mandatos legales. Asi, las normas analizadas no impiden a las entidades
territoriales, ni a sus gobiernos locales {asambleas departamentales,
gobernaciones, concejos municipales v alcaldias), adoptar la decision ds
crear, modificar y suprimir los establecimientos piiblicos a que haya hugar,
SN0 que reserva, la posibilidad de intervenir v adelantar la hguidacién dz un
tipo especial de organizacién que presta ¢l servicio de salud.

3e trata entonces de un servicio publico de cariacter nacional, Que ne se
circunscribe dnicamente a jurisdicciones locales delimitadas VoO5US
necesidades particulares, sino que debe ser prestado sin distincidén de
nacionalidad, origen territorial, raza, poblacidn, creencia, entre otros
criterios, de conformidad con los pardmetros constitucionales v iegales, con
la especial finalidad de ofrecer un acceso universal,

Asi las cosas, esta facultad de la Superintendencia Nacional de Saiud no
invade el derecho a la autonomia territorial (articulo 287 C.P.}, sino que por
el contrario, las expresiones acusadas desarrollan un sisteme NOTTNANVO
mediante el cual se asigna una funcién constitucionalmente aceptabie g la
Superintendencia Nacional de Salud, al tiempo que respetan esa autonormia
en cabeza de las entidades territoriales, las que conservan su dereche a

LR
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gobernarse por autoridades Propias y crear v suprimir todas agueilos otros
organismos administrativos, diferentes de las ESE s,
Al respecto es fundamental recordar que la interpretacion de ias normas
acusadas, debe hacerse bajo una lectura comprensiva del Sistemsa General
de Seguridad Social en Salud, que abarca la obligacion estatal de garantizar
la prestacidn de este servicio, en observancia de caracteristicas talas como:
calidad, oportunidad, continuidad ¥ suliciencia. Estas obligaciones se
derivan de la faceta de accesibilidad al derecho a la salud, Io

iid

Justificable la asignacién de ests, funcionm en cabeza de la me
Superintendencia.

ue hace

b}

oinnads

)
It
Por ese motivo, debe comprenderse que, lejos de vulnerar la distribucién de
competencias entre nacién y territorio prescrita en el articulo 288 de la
Constitucion, en un marco de autonomia {articulo 1 ibidem], el legisiacor
acreditd en la norma demandada wunas facultades especiaies 2 ia
Superintendencia Nacional de Salud, para la prestacion de los servicios
publicos a su carge v el goce efectivo del referido derecho, aplicando de =s1a

forma los principios constitucionales de coordinacidn, concurrenci
sutbsidianedad.

20
J

3.3, Competencias del Legislador, del Presidente de ia Republica, de los
Gobernaderes,  Asambleas Departamentales,  Alcaldes
Municipales, regpecto g la supresién v liquidacion de LBE's

Lonceios

Ahora bien, respecto de las competencias asignadas al legislador v a los
goblernos nacional v locales, es pertinente considerar que estas aribuciones
no son desconocidas por las expresiones demandadas, debids a aque la
Constitucién no contempls la facultad de suprimir ¥ liquidar ESE's dentro
de las competencias constitucionales de estas auteridades. Asi puede

concluirse de una lectura textual de los articulos 150, 189, 30C, 385, 312 v
313 superiores.

En efecto, el articulo 130 constitucional recomoce al Congrese la
responsabilidad de elaborar las leyes, v por mnedio de ellas, * .} determingr
la estructura de lo administracion naconal Y creqr, suprimir o fusionar
ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nactonal, seialando
sus objetivos y estructura orgdnica reglumentar la creacién Y funcicnamisnte
de las Corporaciones Auténomuas Regionales dentro de un régimen de
autornomia, asi mismo, crear o autorizar la constitucion de ErMpresas
mdustriales y comerciales del estado y sociedades de economic mixte,
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Como puede observarse, el legislador no tiepe la obligacidn de crear, o
suprimir las entidades administrativas, sino que puede mediante sus leves,
autorizar su comstitucién v determinar las funciones por gjemplo de la

comentada Superintendencia.

A su vez, el articulo 189 de la Constitucién asigna al Presidents de la
Repablica, como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno v Suprema Autoridad
Administrativa, la facultad de suprimir o fusionar entidades 1w CTEANISmMos
administrativos nacionales, de conformidad con la ley, ¥ de ejercer al tiemno
fa inspeccion v vigilancia de la prestacion de los servicios publices, dentro
de los cuales se encuentra el servicio de salud {jarticule 48 C.B}.
Igual ocurre com las funciones de Jas ssambleas departamentales,
gobernadores, concejos municipales v alcaldes (articulos 3001, 3057, 3135 v
3153% C.P.), al referirse a la creacion, supresion o fusidn de establecimientos

Serd

publicos ¥ empresas industriales v comerciales del estado o socledades de
cconomia mixta.

Se trata asi, de competencias generales para la creacién v supresién de
organismos administrativos necesarios para la gestidn territorial, pero que
no estan referidas especificamente al area de la salud,

Como es sabido, las ESE’s constituyen una categoria especial ds entidad
publica, descentralizada, con personeria juridica, patrimonio propic v
autonomia administrativa {articulos 1° de la Ley 100 de 1993 v 194 del
Decreto 1876 de 1994}, cuya liquidacién e intervencion, coms se ha venido
insistiende puede perfectamente depender de la autoridad nacional por la
relevancia del servicio que prestan v la categoria de derecho humane gue
reviste el derecho a Ia salud.

VARTICULO 300, Madifizagn porelar, 2 acin Lemelativo Wo, 01 ds L998. E] nevo Lexo os el sigpicofe: Carrespante o 125 Asashlzas
Dopariamentales, por medio de ordenanzas:

¥ Deerminar Ta estuclorz de la Adssinisiacien Departamental, las funciones de sos dependencias, las csaale do rermUneresiqn
cormesoondicnios 3 sus distinzas categarizs de emplico: coear ins establecimiontes piblicng w lag empoesos indoselales ¢ comeromies dal
depanamanue ¥ sutacizar la farmasion S sosicdades de soonomia mixla,

E ARTICULD 305, 205 atribusiones del enbemadar;

£ Buprimir ¢ fusicnar las crtidades departamentaies de conformidad eon las grdananzes.

T ARTICULO 313, Comaspande a log concejos:

4. Detenminar la vstructurs de fa administrasion musitipal woles finciosss Soosus depondescizs; lzs ggemins do remunerzoiém
sormespondicntss 2 fas distntas carezorizs de empleos: eesar, a imciaive del alzalda, estsabieciientos piklizas v ampresas wdasinaies o
somersiales ¥ auiorizar ja constinagion de sosiededes de coonomie mista,

T ARTICULO 315, Son awibusiones dol sicaide:

4. Supsimir o fistonar entidedes ¥ dependencias municipales. de canformidad son los acusrdes Tspaotivs,

3.4 Constinsionalided de la faeutad de liquider ESE's. asizrada a In Supcrintesdencia Nagicra! de Sakad

i
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Ademds, debe tenerse en cuenta que es justamente el Gobierng Nacional
quien debe ejercer la direccitn del sector salud, ¥ para ello ha desarrollado
armoénicamente todo un sistema de procedimientos ¥ metodeloglas para
adelantar de manera transparente la liquidacion de las ESE's por parte de

la Superintendencia Nacional de Salud, acatando las normas VIZENies sobre
la materias.

De esta manera puede concluirse que la conformacién de un sistema
normativo que faculta a la Superintendencia Nacional de Saind pars
adelantar ia intervencién v liquidacidn de las ESE’s, de conformidas con jos
procedimientos ¥ normas de ese marco normativo, no conraria  los
mandatos constitucionales y, por el COntrario, genera una proteccién del
derecho a la salud de los asociados v para el manefo de los recursos
ccondmicos para la prestacién del servicio puiblice de salud.

%. Solicitud

Por las razomes expuestas, el Ministerio Publico solicita a la Corte
Constitucional declarar EXEQUIBLES las expresiones demandadas en los
articulos 42 (parcial} de la Ley 715 de 2001; 37 (parcial) de 1a Lev 1122 de
2007; v 82, 124 v 129 {parciales] de la Ley 1438 de 2011,

De los Honorables Magistrados,

e

FERNANDO C efmo FLOREZ
Procurador Gefieral de la Naciorie

LOM / MXDE

" Es &si soma através dela Lay 100 de 1953 sc dispusa que:

ART. 186, -Empresas socizles de salud ds cargeter nacional, Transfrmense todas 1zs cotidedes duscentralizadng dol créen nacional i
obj=ta 503 Ja pregiacion de senicios de saivd, on omprosas seciales de saiud.

ART.197.- Empresas socizles de satud de sariotor terriorial. Las encidades temitoriales dehersan GiEpener, dente de log sein (61 mess
siguicnies ala facha de vigensia ds ueta loy, la reestruciuracion de tas ciidages dessonirmlizades suyo siele orincing, so6 1 Pradlacaen de
servicios de salud. con of fin de adzeuarlas & 19 dispucio en este capitulg.




