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Rogoia D.C., Septiombre 12 de 2016

ilonorables Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL
Bogota
DEMANDANTE: DAVID ALEJANDRC PENUELA ORTIZ
NORMA DEMANDADA:  Segunda fiteral a) def articulo 67 de la Ley 1753%e 2015
ACCION PUBLICA: INCONSTITUCIONALIDAD
ASUNTO: Demanda

DAVID ALEJANDRO PENUELA ORTIZ, mayor de edad, ‘dentificado con cédula de ciudadania No.
86872442 expedida en la ciudad de Bogota, partador de la tarjeta profesionai No. 192.391 del
Consejo Superior de 1a Judicatura, obrando en nombre propio respetucsamente me dirfjo a su
dasnacio en uso de mis derechos y deberes consagrados en el numeral 6 del articulo 40 de la
Constitucion Polisea, con el fin de interponer 1a accion de inconstitucionalidad contra el segundo
Heral a! del articulo 67 de la Ley 1753 de 20157, por la cual se expide l Plan Nacional de Desarroilo
2014-2018 "Todos por un ruevo pais’, pof cuanio el legistador vulnerd el mandato contenido en el
Arieulo 158 de ta Constitucién Politica. Lo anterior, en los siguientes terminas:

I NORMA ACUSADA

Como se indicié, la demanda recae sobre el segundo literal a) de! articulo 67 de la Ley 1753 de
2015, e cual se transcribe a continuacian:

“ARTICULO 67. RECURSOS QUE ADMINIS TRARA LA ENTIDAD ADMINISTRADORA DE
[0S RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD. La
Entidad administrara los siquientes recursos:

a) Los recursos del Sistema General de Parficipaciones en Salud def componente de
subsidios a la demanda de propiedad de las enfidades terriforiafes, en los términos del
articuto 44 de la Ley 1438 de 2011, los cuales se contabilizaran individuafmente a nombre de
las entidades territoriales.

h) Los recursos def Sistema General de Participaciones que financian Fonsaet.

c) Los recursos obfenidos como producto del monopolio de juegos de suerte y azal
(novedosos y localizados) que expiota, administa y recauda Colfuegos de propledad de las
entidades lerritoriales destinados a financiar el asequramiento, los cuales se contabilizaran

individualmente a nombre de fas entidades ferriforiales.

d) Las cotizaciones de los afiliados 4l Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS), inciuidos fos intereses, recauidados por las Entidades Promotoras de Salud. Las
colizaciones de los afiiados a fos regimenes especiales y de excepcion con vinculacion

" Merece In pena aclarar que el articulo en cusstidon cuenta con dos literaties a), motivo por el cual se especifica
que ¢ apartado dermandadao porresponde al segunda.
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el s contra el Estade, Responscaiidas Méc

laboral adicional respecto de la cual estén obligados a contribuir al SGSSS y ef aporte
solidario de los afiliados a los regimenes de excepcion o regimenes especiales a que hacen
referencia el articulo 279 de fa Ley 100 de 1993 y el pardgrafo del articulo 57 de la Ley 30 e

1892,

e} Los rocursos correspondientes al monto de las Cajas de Compensacion Famifiar de que
trata el arliculo217 de la Ley 100 ce 1993.

% Los recursos del Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE) destinados al SGSSS,
en los érminos previstos en fa Ley 1607 de 2012, Ja Ley 1739 de 2014 y las normas que
modifiguen, adicionen o sustituyan estas disposiciones, los cuales seran transferidos a la

Entidad, entendiéndose asf ejecutados.

q) Los recursos del Presupuesio General de Ja Nacion asignados para garantizar la
universalizacion de la cobertura y la unificacion de los planes de beneficios, los cuales seran
girados directamente a la Entidad por el Ministerio de Hacienda y Crodito  Publico,
entendiéndose asi ejecufados.

h) Los recursos por recaudo del IVA definidos en fa Ley 1393 de 2010,

i) <Ver Notas del Editor> Los recursos del Fonsael creado por el Decreto-ley 1032 de 1891,
j) Los recursos correspondientes a fa contribucion equivaente al 50% del valor de la prima
anual establecida para el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) que se cobra
con adicion a elfa, -

k) Los recursos recaudados por Indumif correspondientes af impuesio soclal a las armas y
de municiones y explosivos y los correspongientes a fas multas en aplicacién de la
Ley 1335 de 2009.

) Los recursos dol monopolio de juegos de suere y azar, diferentes a los que hace
refarencia ef literal ¢), rentas cedidas de salud y demés recursos generados a favor de las
enfidades territoriales desfinadas a la financiacion del Régimen Subsidiado, incluidos los
impuestos al consumo que la fey destina a dicho regimen, seran girados directamente por
los administradores Yo recaudadores a la Entidad. La entidad lerritorial titular de los
recursos gestionard y verificard que la transferencia se realice conforme & la ley. Esle
recurso se contabilizara en cuentas individuales a nombre de las Entidades Territoriales
propietarias del recurso.

mj Los copagos que por conceplo de presfaciones no incluidas en el plan de beneficios del
Régimen Conlributivo paguen los destinatarios de tales servicios.

n) Los rendimientos financieros generados por la administracion de los recursos del Sisfema
y sus excedenfes.

o) Los recursos que Se recauden como consecuencia de Jas gestiones que realiza la Entidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién
Social (UGPP), los cuales seran transferidos directamente a la Unidad sin operacion
presupuestal.

p} Los demés recursos que se destinen a la financiacion del asequramiento obligatorio en
salud, de acuerdo con fa ley o ef reglamento,

q) Los demas que en funcion a su naturaleza recaudaba el Fosyga.

Estos recursos se destinaran a:

Foe, Dedteg Consaddos nor Particulores y
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a) El reconocimienfo y pago a las Entidades Promotoras de Salud por el
aseguramiento y demas presfaciones que se reconocen a los afiliados al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, incluido el pago de incapacidades por
enfermedad de origen comun gque superen los quinienfos cuarenfa (540) dias
continuos. El Gobierno Nacional reqlamentara, entre ofras cosas, el procedimiento de
revision periodica de la incapacidad por parte de las EPS, el momento de calificacion
definitiva, v las sifuaciones de abuso def dergcho que generen {a suspensién del pago
de esas incapacidades.” {Subraya v negrilla fuera de texto gue hacen referencia al
apartado demandado)

iL. NORMA SUPERICR VIOLADA
{.a misma corresponde al articulo 158 de la Constitucion Nacional que se transcribe a confinuacion:

“ARTICULO 158. Todo proyeclo de ey debe referirse a una misma materia y serdn
inadmisibles las disposicionos o modificaciones que no se relacionen con ella. £l
Presidente de fa respectiva comision rechazara las iniciativas que no se avengan con esle
preceplo, pero sus decisiones seran apelables ante fa misma comision. La ley que sea
objeto de reforma parcial se publicard en un solo lexte que incoipore las modificaciones

aprobadas.”
il CONTRASTE NORMATIVO
~ NORMADEMANDADA = NORMAVIOLADA B
| Segundo literal a) del articulo 67 de la ley 1753 | Articulo 158 de la Constitucion Nacional:
" de 2015:
CETICULO o7 BECURSOS QUE "ARTICULO 158. Todo proyecio de ey debe
P L . . . . .
ADMINISTRARA L ENTIDAp | (TS 8 una misma malera y Seran
ADMINIS TRADORA DE LOS RECURSOS DE inadmisibles las disposiciones o modificaciones
que no se relacionen con ella. Ef Presidente de

SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL

CEN SALUD La Entidad administrara los
. siguiontes recursos: {...)

| Estos recursos se destinaran a:

- a) £l reconocimiento y pago a las Entidades
| Promotoras de Salud por el aseguramiento y
demas prestacionss que se reconocen a los
afiiados al Sistema General de Seguridad
Social en Salud incluide el pago de
incapacidades por enfermedad de origen

reglamentars,  entre  ofras  cosas, el
\ procedimiento  de revisidn periddica de la
incapacidad por parte de las EPS, el momen{o
de calfficacién definitiva, vy las sifuaciones de

| del pago de esas incapacidades.”

abuso def derecho que generen la suspension

comun que superen los qQuinientos cuarenta
(540} dias continuos. EI Gobiemo Nacional

la respectiva comision rechazaré fas iniciativas
que no se avengan con este preceplo, pero sus

| decisiones  seran apelables anfe la misma

comisién. La ley que sea objeto de reforma
parcial se publicard en un solo texto que
incorpore las modificaciones aprobadas.”

Demondos
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V. PROBLEMAS JURIDICOS CONSTITUCIONALES.

Como quiera que se vislumbran dos situaciones vulneradoras del principio de unidad de materia,
cada una de ellas ameritara el planteamiento de un problema furidico individual. A saber:

1. ¢Vulnera la regla constitucional de unidad de materia consagrada en el arliculo 158 de la
Conslitucion Politica, e hecho que ef Legislador incluya en la Ley 1753 de 2015, por fa cual
se expide ef Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 *Todos por un nuevo pais”, el sequndo
literal a) del articulo 67 cuya existencia no guarda relacion directa y teleologica (de medic a
fin) con los objetivos propuestos por dicha ey consistentes en construir una Colombia en
naz, equitativa y educada? :

7. ;Vulnera la regla constitucional de unidad de materia consagrada en el articulo 158 de la
Constitucion Politica, el hecho que el Legistador incluya en la Ley 1753 de 2015, por la cual
se expide el Plan Nacional de Desarroflo 2014-2018 "Todos por un nuevo pais’, el segundo
literal a) del articuio 67 el cual pretende subsanar un vacio normativo respecto de qué actor
del Sistema General de Seguridad Social debe asumir el pago de incapacidades superiores
3 540 dias cuando se Irata de eventos de pérdida de capacidad laboral inferiores al 50%
calificados como de origen comin y sin concepto favorable de rehabilitacion™?

V. CARGOS FORMULADOS

Carqo Primero de Inconstitucionalidad: Violacion de /a regla de unidad de materia contemplada en el
arficulo 158 de ja Constitucién Politica Nacional con molivo de fa inclusion del segundo fiteral a) del
articulo 67 de fa ley 1753 de 2015, por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
“Todos por un nuevo pals’, por falta conexidad teleofégica (de medio a fin) entre lo dispuesto en este
literal y los objetivos de fa ley.

Carno Segundo de Inconstitucionalidad: Violacion de la regla de unidad de materia contemplada en
ol articulo 158 de fa Constitucion Politica Nacional con motivo de fa inclusion del sequndo literal a)
del articulo 67 de la ley 1753 de 2015, por el cual se expide ef Plan Nacional de Desarrolio 2014-
2018 “Todos por un nuevo pais’, habida cuenta que el mismo tiene como objetivo Henar el vacio
normativo que existia de forma previa al 9 de junio de 2015 (fecha de entrada en vigencia de la ley
en cuestion) respecto a qué entidad del Sistema General de Seguridad Social en Salud debla
reconocer y pagar las incapacidades superiores a 540 dias cuando se trata de eventos de pérdida
de capacidad laboral inferiores al 50% calificados como de origen comuin y sin concepto favorable de
rehabiiitacion.

Vi, INTRODUCCION

Luego de establecidos los problemas juridicos en torno 2 los cuales se cimienta la presente
den:anda, el objetivo de las siguientes lineas es hallar ia respuesta a las inquietudes planteadas a
partir del entendimiento de qué es "unidad de maleria”, "pian nacional de desamolio”, como aquelia
regla debe aplicarse a este tipo de feyes y fa descripion y andlisis particular de la Ley 1753 de 2015,
nor el cual se expide el Plan Nacional de Desanrolio 2014-2018 "Todos por un nuevo pais”, ulilizando
el mélodo descrito por 1a Corte Constitucional en la sentencia C-305 de 2004, para asi concluir fa
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existencia o no de una conexion directa e inmediata del literal segundo descrito con la parte general
de tal ley.

Finalmente, se analizar el vacio normativo que existia antes de la entrada en vigencia de 1a ley sub
examine en maleria de reconocimiento y pago de incapacidades superiores a 540 dias, con el finde
determinar el uso indebido del literal dermandado. '

Vil.  ARGUMENTOS DE LA DEMANDA

Andlisis def primer problema juridico

De !leno al punto, de acuerdo con las voces del articulo 158 de fa Constitucion Politica ya citado,
fode proyectn de ley debe referirse a una misma materia, por lo que resultaran inadmisibles ias
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con slla.

En armonia con 1o anterior, el articulo 148 de Ia Ley 5 de 1992, prescribio que "cuando un proyecto
haya pasado af esfudio de una Comision Pernanents, el Presidente de la misma debera rechazar
las disposiciones o modificaciones que no Se relacionen con una misma materia, decisiones que
serar: apelables ante la Comision”.

Ne lo dicho, es evidente que la unidad de materia:

« Esregia de tramite del proceso de formacion de las leyes;

» Los proyectos de ley deben constar de una materia que delimite su contenido y de un
conjunto de herramientas de ejecucion relacionadas con eila;

« [ncaso de que el contenido exceda Ja maleria delimitante, aquel deviene inadmisible;

« Eneste evenlo, surge en cabeza de los presidentes de las comisiones permanentes de las
camaras, la obligacién de rechazar proyectos carentes de unidad de materia y disposiciones
no relacionadas con la materia a modo de contiol politico del cumplimiento del precepto
constitucional.

Frente a la importancia que tiene la regla sub examine de cara a la ciudadania, la Corte
Constitucional en sentencia C-015-13 senald que:

*4.2.1.1. La regia de unidad de materia cobra importancia desde la optica constiticional en el
proceso democrédtico de aprobacion de fas leyes, con el fin de “evitar gque fos
legisladores, v también los ciudadanos, sean sorprendidos con fa aprobacion
subrepticia de normas que nada tienen que ver con lafs) materia(s) que constituye(n)
el eje tematico de Ja ley aprobada, y que por el mismo motivo, pudieran no haber sido
objelo del necesario debate democratico al interior de fas cdmaras legistativas”f3], en
la necesidad de hacer efectivo el principio de seguridad juridica que impone "darle un sje
central a los diferentes debates que fa iniciativa suscita en el 6rgano legislativo’f4] y por
cuanto luego de expedida un ley, su cumplimiento reclama un minimo de coherencia interna
que permita a fos destinatarios conccerlas e identificar las obfigaciones que de ella se
derivan{5].” (Subraya y negrilla fuera de fexto)

£n punto de los requisitos de 1a regla en comentn, esta misma Corporacion, en aulto de 3 de marzo
de 2046 emitido dentro del expediente D-11233, determiné que:

Demandos contra el Estodo, Respountahilidad Medicn, Defies Causados por Particulares y
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‘La regla_de unidad de_materia_exige [a demostracion de una_relacion entre las
distintas disposiciones de una ey, de manera que enfre eflas exista una conexidad
tematica, teleoldgica, causal o sistematica, exigencia gue husca asequrar_gue [as
leves tengan un contenido sistemético e infegrado, referido a un solo tema, ©
eveniualmente, a varios temas relacionados entre si. {...) La dabida observancia de esle
rincipio contribuye a la coherencia interna de fas normas y facilita su cumplimiento y
aplicacion al evitar, o al menos reduch, las dificultades y discusiones inferpretativas que en
el futuro pudieran surgir como consecuencia de la existencia de disposiciones no
relacionadas con la materia principal a fa que fa ley se refiere.”

En suma. la regla de unidad de materia constituye un filtro tematico a fravés del cual se analiza la
rolacion necesaria y coherente entre la ley aprobada y delerminado contenido, con el fin de proveer
sequridad juridica a los cludadanos,

Ahora bien, teniendo presente que el cargo de inconstitucionalidad se esgrime en confra de una
disposicion contenida en la ley mediante fa cual se adopta el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
rosulta necesario analizar el termino de “unidad de materia” en relacion con este fipo de leyes, tal
como se sugirid en la introduccion del texto.

e Unidad de materia en leyes aprobatorias de un Plan Nacional de Desarrollo

Sea lo primero definir o, siquiera, concretar |o gue supone la existencia de una ley aprobatoria de un
nlan nacional de desarrollo. Frente al tema, esta Corporacion ha sostenido que "la Ley def Plan "es
una propuesta politica referente a cierlas metas que, en un proceso participativo y de concertacion,
e na estimado necesario alcanzar, propuesta que viene acompahada de estrategias concretas a
través de las cuales prefende lograrse el cumplimiento de esos objetivos” 2

Respecto @ la aplicacion de esta regla de valoracién a instancias de los planes nacionales de
desarrollo, se ha afimmado que los instrumentos previstos en e} Plan Nacienal de Desarrollo deben
quardar conexidad teleolégica directa (de medio a fin), con los planes o metas contenidos en la parte
generai del plan, como quiera que si dichos instrumentas no se vinculan directa e inmediatamente
con Tas metas propuestas, debe entenderse que, por falta de coherencia, no cumplen con el principio
de unidad malerial3

o armonta con lo anteriof, esta misma Corporacion afimo que:

“(...) Ahora bien, la Corte sierpre ha interpretado de manera amplia la nocion de
materia (...). No obstante, en lo referente af principio de unidad de materia en la Ley
del Plan de Desarrolio la Corporacion esfima que la conexidad debe ser directa e
inmediala. Es decir, {...} si bien el Plan Nacional de Desarrollo es una ley heterogénea,
on la medida en que se ocupa de diversas malerias {politicas macroeccnémicas,
sociales, culturales, ambientales, efc) lo mismo que de diversidad de medidas
instrumentales (presupuestales o normativas) destinadas a garantizar la efectiva y
oficiente realizacion del Plan de Desarrolio, el criterio para examinar la unidad de
materia de las disposiciones instrumentales contenidas en la Ley defl Plan es e/
relativo a su conexidad directa, no eventual o mediata, con las normas que
establecen los programas y proyectos contemplados en la parte general def Plan
y con aquelias otras que especifican I0s recursos para su ejecucion.

! yentencia C-539/08. Corte Constitueional,
Y Gemtencin C-305 de 2004, Corte Cangstitucional.
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“a conexidad de una norma instrumental particular con fas generales que
sefalan objetivos, determinan l0s principales programas o0 proyectos de
inversion o especifican el monto de los recursos para su ejecucion es eventual si
del cumplimiento de aquella no puede obtenerse inequivocamente la efectividad
de estas ultimas, o si esta efectividad es solo conjetural o hipotética. Ahora
bien, la conexidad es mediata cuando la efectivizacion de la norma general
programatica o financiera no se deriva directamente de ia ejecucién de fa norma
instrumental particufar, sino que adicionalmente requiere del cumplimiento o la
presencia de otra condicién o circunstancia.™ (Resalta la Sala)

Bajo este contexto, es claro que la unidad de materia en punto de los planes nacionaies de
desarrolio exige una conexidad directa e inmediata entre las herramientas y estrategias propuestas
nor el Gobierno y ios objetivos planteados, por lo que, de verificarse una relacion mediata o
hipotética entre eltos se generara fa inconstitucionalidad de dicha disposicion.

Tenicndo claridad en lo visto, es de recordar que et articuio 339 de la Constitucion Politica establece
que el Plan Nacianal de Desarrolio estara conformado por una parte general y un plan de
inversiones de las entidades pablicas dei orden nacional.

En la narte general se sefalaran los propasiics y objetivos nacionales de largo plazo, fas mefas y
priaridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la
politica econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobiemo. Por su parte, el plan de
inversiones pliblicas contendrd los presupuestos plurianuales de los principales programas y
proyeclos de inversion pablica nacional y fa especificacion de los recursos financieros requeridos
nara su efecucion, dentro de un marco que garantice 1a sostenibilidad fiscal.

Ahora bien, dado que lo que se prelende es establecer la existencia o no de una conexion directa
entre el sequndo literal a) del articulo 67 ya citado con los objetivos planteados por el Gobierno
Nacicnal, resulta imperativo transcribir el articulado inicial y aphicar el metodo de analisis utilizado
para tates efectos por la Corte Constitucional en fa sentencia £-305 de 2004, el cual consiste en:

werificar si la efectivizacion de la parfe general no se deriva directamente de la gjecucion de la
norma instrumental particular, sino que adicionalmente requiere del cumplimiento o la presencia de
olra condicion o circunstancia.”

« Descripcion de la parle general ge la Ley 1743 de 2010, por Ia cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pals’

Asi, ia parte general de la2 Ley 1753 de 2015 cstd compuesta por los primeros cuatro articulos
contenidos en el titule 1° que establecen lo siguiente:

“TITULO I,
DISPOSICIONES GENERALES,

ARTICULO fo. OBJETIVOS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. Ef Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais’, que se expide por medio de la presente
ley, liene como objefivo construir una Colombia en paz, equitativa y educada, en armonia
con los propésitos del Gobiemo naclonal, con las mejores practicas y esténdares

T Cantencia C-363 de 2012, Corte Constitusional

Demiandas contre el Fstado, Respenschiidod Méame, Doflos Cousados por Particulares y
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infernacionales, y con la vision de planificacion, de largo plazo prevista por 10S objetivos de
desarrollo sostenible.

ARTICULO 20. PARTE INTEGRAL DE ESTA LEY. £I documento denominado "Bases del
Plan Nacional de Desarrolle 2014-2018: Todos por un nuevo pais’, elaborado por el
Gohiermo nacional con la participacion del Conssjo Superior de la Judicatura y del Consejo
Nacional de Planeacion, con las modificaciones realizadas en ef tramite legistalivo, es parte
integral de! Plan Nacional de Desarrollo y se incorpora a fa presente fey como un anexo

ARTICULO 30. PILARES DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. £/ Plan Nacional de
Desarrolio se basa en los siguienles fres pilares:

1 Paz. El Plan refleja la voluntad politica de! Gobierno para construir una paz sostenible bajo
un enfogue de goce efectivo de derechos.

2 Equidad. Ef Plan contempla una vision de desarroflo humano integral en una sociedad con
oporfunidades para {odos.

3. Educacion. £l Plan asume la educacion como el mas poderoso instrumento de igualdad
social y crecimiento econbmico en el largo plazo, con una vision ofientada a cerrar brechas
en acceso y calidad al sistema educativo, enfre individuos, grupos poblacionales y entre
regiones, acercando al pais a affos eslandares infernacionales y logrando la igualdad de
oportunidades para {odos los ciudadanos.

ARTICULO 4o. ESTRATEGIAS TRANSVERSALES Y REGIONALES. Para la consolidacion
de los tres Pilares descritos en ef arficulo anferior y la fransformacion hacia un nuevo pais,
en el Plan Nacioral de Desarrollo 2014-2018 se incorporaran estrategias fransversales:

1. Competitividad e infraestructura estralégicas

2. Mowilidad sociaf

3. Transformacion def campo

4. Sequridad, justicia y democracia para la constriccion de paz

5. Buen gobiemno

6. Crecimignto verde

Do igual manera se incorporaran las siquientes estrategias regionales, para establecer las
pricridades para la gestion territorial y promover su desarroflo;

- Caribe: Prospero, equitativo y sin pobreza extrema.
-- Eje Cafetero y Antioquia: Capital humano innovador en territorios incluyenies.

. Centro Oriente y Distrito Capital de Bogotd: Conectividad para fa integracion y
desarrolio productivo sostenible de la reqion.

- Pacifico: Desarrollo sociveconémico con equidad, infegracion y sostenibilidad ambiental,

— Lianos Orientales: Medio ambienlc, agroindustria y desarrofio humano: para el
crecimiento y bienestar.

_Centro Sur Amazonia: Tiorra ¢e oporunidades y paz desarrollo def campo ¥
conservacion ambiental,

Liemandes contra el Bstade, Responsabiinior phédica, Doling Causacos por Particulares y
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Las estralegias trasversales que s¢ puedan aplicar acorde con fa normatividad vigente
cobifaran a los colombianos residentes en el exteror.”

En suma, el Plan Nacional de Desarroilo 2014-2018 "Tedos por un nuevo pais’, tiene como objetivo
construir una Colombia en paz, equitativa y educada, cuyos tres pilares son, precisamente la paz, la
equidad v la educacion de las habitantes de 13 nacion.

Las estrategias iransversales y regionales establecidas por el Gobierno para lograr el objefivo
sehalado v fa transformacién hacia un nuevo pais son:

1. Competitividad e infraestructura estratégicas

2. Movilidad social

3. Transformacion del campo

4. Sequridad, justicia y democracia para la consiruccion de paz
5. Buen gobiemo

6. Crecimiento verde

Ahora bien, deteniendo el examen de constilucionalidad en el concepto de "movilidad social”
aplicado al Sector Salud, se evidencia qua las Bases de! Plan Nacional de Desarrollo (documento
aie segin el articulo 2 de |a ley bajo estudio hace parte sntegral de la misma), establecen que:

"Es imporiante destacar que fa pobreza no es solo tener un PIB per cépila bajo: son alfas
tasas de mortalidad infantil limifado acceso a la educacién o salud de calidad, no tener las
capacidades, y por lanto no lener fa liberlad de conectarse con {odo el territorio (Easterly,
20021, En consecuencia, reducir la pobreza v lograr una_mayor equidad requiere
mejorar la conexion de las poblacicnes con los circuifos del crecimiento econémico, asi
como el acceso a bienes y servicios que mejoran sus condiciones de vida. Esto es una
vivienda digna, con acceso adecuado a agua y Sancamiento basico, con facifidades de
transporte y acceso a tecnologias de informacidn y comunicaciones, servicios adecuados
de_salud y una educacidn pertinente vy de calidad. Todos se constituyen en factores
determinantes de una estrategia efectiva de reduccién de la pobreza que consolide fa clase
media."

(..} _

La equidad en salud implica acciones y esfuerzos encaminados hacia el mejoramiento
del esfado de salud de fa poblacion colombiana y el goce efectivo del derecho a la
salud. Esto requiere del aumento del acceso y del mejoramiento de la calidad de los
servicios, el fortalecimiento de la infraestructura publica hospitalaria, Ia disminucion de
las brochas en resuftados en salud, la 26 recuperacién de la confianza publica en ef sistema
de salud y el asequramientc de la sostenibilidad financieta del sistema.®

)

Esto se concreta en la modificacion del modelo de afencién en salud, integrando el
accionar de las entidades territoriales, asequradoras y prestadoras del servicio bajo el
enfoque de Gestién Inteqral de Riesgo en Safud, para ajustarse a las necesidades
terriforiales mediante modelos diferenciados para zonas con poblacién urbana, rural y
dispersa. Eslos principios privilegian estrategias preventivas y de medicing familiar y
comunitaria, con enfoque intercutfural, complementadas con ef fortalecimiento del falenfo

* Rases del Plan Nacional de Desarrollo pag 20,
i Bases del Plar Nacional de Desarrclio pag 5.

Dermordes conbre el Estade, Resnonsahilidad Médica, Dufies Cousados por Particulures y
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humano en salud. asi como fa incorporacion de estrategias de telesalud para la poblacion
con limitaciones de accesibilidad geografica.’

En corsecuencia y de 1a lectura de los apartados ranscrilos, es indudable que los fundamentos de
la arista consistente en Movifidad Social apficada al Sector Salud dispuestos para dar cumplimiento
3 los objetivos trazados por el Gobierno (construir una Colombia en paz, equitativa y educada) estan
encaminados a la concrecion de tres submetas: i} ampliar fa cobertura del sistema de salud a zonas
de difisil acceso en el pais, i) mejorar la calidad del servicio y iii) realizar una prestacion integral de!
servicio que se ajuste a las necesidades territoriales, mediante modelos diferenciados para zonas
con poblacion urbana, rural y dispersa.

T decir, habida consideracion que el pais se ha visto inmerso en uni conflicto armado interno que ha
impedido la presencia del Estado en determinadas zonas, lo que a su vez ha traido como
consecuencia la imposibilidad de brindar iz afencion en salud requerida por dicha poblacion, el
componente "3alud” inmersa en los tres pilaras que sonortan el plan nacional bajo estudio (la paz, ia
equidad y la educacion) fiene come obietiva -luego de lograr el acuerdo de paz-, establecer las
condicianes 6ptimas del servicio de salud en tates territorios y asf lograr una prestacion integral del
servicio que se aluste a las necesidades terriioriales, mediante modelos diferenciados para zonas
con pobiacion urbana, rural v dispersa.

Lo dicho, guarda plena coherencia con la definicidn dada en lineas pasadas sobre el “Plan Nacional
de Desarrollo” al entenderlo como una hemamienta con propuestas futuras acompafada de
estralegias concretas, a fravés de las cuales pretende lograrse el cumplimiento de esos objetivos.8
Mo ohstante, el segundo literal a) del articuio 87 de la ley 1753 de 2015 no constituye una
herramienta eficaz para el cumplimiento de ia ampliacién de la cobertura del sistema de salud a
zonas de dificit acceso en el pals, el mejoramiento en la calidad de! servicio y la prestacion integral
del servicio que se ajuste a tas necesidades feritoriales, mediante modelos diferenciados para
zanas con poblacion urbana, rural y dispersa, por cuanto no es una herramienta con fines a fufuro
que concluya en fa materalizacion de ninguna de estas submefas. Por el contrario, se limita a
resolver insuficiencias juridicas pasadas; esto es, vacios normativos.

4si, dando aplicacion al métedo de andlisis propuesto por la Corte Constitucional antes citado, si se
llega a la conclusion de que aun manteniendo la norma demandada en el cuerpe del Plan Nacional
de Desarrolla deben realizarse esfuerzos adicionaies para el cumplimiento de la parte general de fa
Loy, os evidente que dicha norma no guarda una relacién directa e inequivoca con las propuestas
planteadas por el Gohierno, por fo que devizne =n inconstitucional.

=n el caso concrefo, no se entiende como una disposicién que prelende suplir un vacio normativo
creado por el mismo legislador afios aras en cuanto a qué sujefo debe asumir el pago de las
incapacidades superiores a 540 dias cuando se ‘rata de eventos de pérdida de capacidad laboral
infericres al 50% calificados como de origen comun y sin concepto favorable de rehabilitacion, puede
contribuir a i) ampliar la cobertura del sistema de salud a zonas de dificit acceso en el pals, i)
mejorar la calidad del servicio y iii) realizar una prestacion integral del servicio que se ajuste a las
necesidades territoriales, mediante modelos diferenciados para zonas con poblacion urhana, rural y
dispersa. Menos aln, como podra aportar para construir, de forma directa e inequivoca, una
Colombia en paz, equitativa y educada, los cuales constituyen los objetives primarios del Gobierno
en el Plan Nacional de Desarrollo bajo estudio.

* Bases del Flan Nacional de Desarrollo pag 25.
? Sentencia C-539/08. Corle Constituciona:,

Dernondas contra el Estode Resnansahilicdee Médior, Dafinye Cousados por Fariiculares
I | i Y
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PRUEBA DE LO DICHO RESULTA SER QUE DE ELIMINARSE EL SEGUNDO LITERAL A) DEL
ARTICULO 67 DE LA LEY 1753, LOS OBJETIVOS PLANTEADOS POR EL GOBIERNO NO SE

VERIAN LESIONADOS EN ABSOLUTO. EN OTRO GIRO, DE MANTENERSE EL LITERAL EN
CUESTION DEBERAN HACERSE ESFUERZOS ADICIONALES PARA METERIALIZAR LOS
PLANTEAMIENTOS FUTUROS.

Flasmando en términos graficos 1a aplicacion del métedo propuesto por la Corporacion, la conexion
leleologica de la norma con los objelives planteados por el PND as 1a siguiente:

Sectisns. Construir S e, para
una Colombia en paz, iograr los objetivos
equitativa y educada. del PND
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Ahora bien, si eliminamos el literal en cuestion, de igual forma se deberan realizar esfuerzos
adicionales para concretar los objelivos en materia de salud, por lo que la balanza de la conexidad
quedara igualmente desequilibrads, tal como se evidencia a continuacion:

1ty e, Construir Sl i para
una Colombia en paz, lograr los ObjetIVOS
equitativa y educada. | del PND

Eiemplos adicionales

En contraste con las graf icas vistas y con el fin de corroborar 12 tesis hasla aqui sostenida respecto
de la carencia de conexion teleoldgica entre el segundo literal a) citado y los objetivos del Plan
Nacional de Desarrolio 2014-2018, se hard el mismo ejercicio con un par de arliculos cuya
eliminacion de la ley bajo estudio si afectaria de forma directa los objetivos del Gobierno
consisientes en construir una Colombia en paz, equitativa y educada,

o Acceso a servicios de energia v qas

Segun la definicion’ de paz dada en el articulo segundo de la ley bajo estudio, la misma se
materializa cuando se Iogra gl goce efec ivo de los derechos por parte de los habitanies de
Colombia.

En este contexto, una de aquellas proregativas a que liena rerecho cualquier colombiano es la
consistenta en el acceso a !os servicios de energia y yas, sin importar su ubicacion geografica. No
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obstante, dado el conflicto armado interno que experimenlamos en la actualidad es apenas natural
que un buen nimero de zonas no cuenten Con 105 mismos.

Asi las cosas, resulta totalmente armonico con los objetivos generales del Plan Nagional de
Desarrollo 2014-2018 que, ante este panorama de ausencia estatal en determinadas zonas, el
articulo 18 ibidem tenga como finalidad la ampliasion de la cubertura en la prestacion de estos
servicios en aquellas zonas de dificit acceso:

“ARTICULO 18. CONDICIONES ESPECIALES DE PRESTACION DE SERVICIO EN
ZONAS DE DIFICIL ACCESO. La Comision de Requlacion de Energia y Gas (CREG)
establecera_condiciones especiales de prestacion del servicio a los usyarios ubicados en
zonas de dificil acceso dentro def Sistema Interconectado Nacional, gue permitan aumentar
la_cobertura, disminuir fos costos de comercializacion y mitigar el riesgo de cartera, tales
como la exigencia de medidores prepago, sistemas de suspension remola, facturacion
mediante estimacion def consumo y ciclos flexibles de facturacion, medicion y recaudo, entre
olros esquemas.

Las zenas de dificil acceso de que frata of presente arliculo son diferentes de las Zonas
Especiales que establece fa Ley 812 ds 20603, Areas Rurales de Mencor Desarrollo, Zonas de
Dificit Gestion y Barrios Subnormaigs.” (Subraya fuera de taxfo)

Flasmado 10 dicho en términos graficcs, fa conexion felecltgica de Ja norma con los objetivos
planteados por el PND es la siguiente:

arctvon: Lograr eiotviiian para
el goce efectivo de |08‘"8f los ObJe*C'VOS
los derechos = Paz del PND
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No obstante, si se decidiera eliminar ef articulo resefiado cuyo fin es ampliar ta coberfura y permitir el
disfrute de los servicios de energia ¥ gas en zonas de diffcll acceso, es evidente que ¢l objetivo
consislenle en lograr el goce efectivo de ese deracho en tales zonas no se materializaria y, por
lanto, se alleraria uno de los objetivos del Gobiemo Naciona consislente en la paz, tal como se
evidencia en ef siguiente grafico:

Chpntieos Lograr Ehene 1 para
el goce efectivo de lograr los objetivos
los derechos = Paz del PND

»  Mejora en fa calidad de la educacion

En punlo de s definicion de educacion dada en el articulo anies referenciado, el Plan asume la
aducacion como &l mas poderosg instrumento de igualdad social y crecimiento econémico en @l
largo plazo. con una vision orientada a cerrar brachas en Acceso y calidad al sislema educativo.

Por To anto, cualquier esfuerzo tendiente a cerrar brechas de acceso y a aumentar la calidad del
sistema educativo tendra una conexion telecidgica con los objetivos del Gobierno, en aspecial, el de
construir una Colombia educada. o

Bajo esta premisa, estab[ecler la.obligatoriedad de 1a educacidn media y asequrar 1a coberlura hasltag
el grado once (1) de ‘eScolaridad si eleva los astandares de calidad v, por ende, malerigliza los
Objetivos principales, tal'como Io expone ef arlicuio 55 ibidern:

“ARTICULO 55. OBLIGATORIEDAD DF LA EDUCACION MEDIA. La educacion_media
501 obligatoria, para fo_cual el Estado adelantard fas acciones tendientes a aseqgurar la
cohertura hasta ef grado once (11) en todos fos establecimientos educatives. Et Ministerio de
Educacion Nacional definira los mecanismos para hacer exigible {a atencion hasta ef grado
once (1), de manera progresiva, en todes ios esfablecimientos educalivos.

PARAGRAFQ. Ei Gabierno nacional y las enlidades terdoriales certificadas en educacion,
ciseilaran planes pera fa implementacion de la universalidad de la educacion media, de
forma gradual, en up plazo que no sugere al afio 2075 en las zonas urbanas y el 2030 para
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las zonas rurales. En ef procesc de diserio, fas faculfades de educacion del pais y las junfas
tle asociacion de padres de famifia podran ser consuftadas.” {oubraya luera de texto)

Plasmado lo dicho en léminos graficos, 1a conexion teleclogica de la norma con los objetivos
planieados por ¢l PND es la siguienta:

Gt eieon: Construir s ennentan para
una Colombia mas lograr los objetivos
educada. del PND

Bt
L

Sin embargo, si se decidiera efiminar ! articulo rasefiado cuyo fin s establecer Ia obligatoriedad de
la educacion media asegurando fa cobertura hasta el grado once por parte de los establecimientos

educativos, resulta disfano que el objetivo consistente en construir una Colombia educada no se
materializaria, tal como se evidencia en el siguients grafico: '
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Ohieiivon: Construir Lfantoinopara
una Colombia mds lograr los objetivos
educada del PND

Respuesta al primer problema juridico planteado

Por o dicho, es palpable que el segundo literal 2) del articuio 67 de la Ley 1753 de 2015 consistente
en que "E/ reconocimiento y pago a las Enfidades Promoloras de’ Safud por el aseguramiento y
demés prestaciones que se reconocen a los afffiados af Sistena General de Seguridad Social en
Salud, mcluido el pago de incapacidades por enfermedad de origen comin que superen s
quinientos cuarenta (540) dias continuos. EI Gobierno Nacional reglamentard, entre ofras cosas, el
procedimiento de revision periddica de la incapacidad por parle de fas EPS. of momento de
calificacion definitiva, y las situaciones de abuso def derecho que generen la suspension def pago de
esas incapacidades.”, es inconstitucional por no quardar relacion directa, teleologica y necesaria con
fos objetivos del gobiemno planteado en la ley bajo estudio, habida cuenla que no materializa ninguno
de los pilares sefialados: paz, equidad y educacion,

Analisiz del sequndo problema juridico

Dando paso al estudio de la sequnda inguietud planteada, es de recordar que la aplicacion de la
regta de la unidad de materia a instancias de los planes nacionales de desarrolio implica una mayor
rigurosidad por parte de fos magistrados, habida cuenta que la ley aprobatoria de este tipo de
disposiciones no puede ser utilizada como medio para subsanar deficiencias legislativas de leyes
anteriores. Asi o ha afirmado fa Corte Constitucional al sefialar que;

(...} el principio de unidad de materia es_més riguroso en fa fey del pfan v por ende 6/
conltrol consfitucional de un cargo por violacion de este principio en esta fey es més estricio
que ef contemplado para las demas leves, por cuanto la ley del plan no puede Ser
utitizada sino para sus proposifos constitucionales especificos, ¥ no_para flenar los
vacios e inconsistencias que presenten feyes anferiores. ™

Y Sentenia C-795 de 2004 Corle Constitucionad reiterada «n sentencis C-193 de 2012,
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De no ser esto asi, bastaria que este fipo de ley enunciara genéricamente un objetivo universal,
como puede ser, por ejemplo, incrementar I3 eficiencia del sistema judicial, para que dicha ley
pudiera alterar todo el estatuto penal y demas regulaciones procesaies, con el argumento de que el
olan pretende incrementar dicha eficiencia.’

Fn consecuencia, las disposiciones instrumentales contenidas en la ley del Plan Nacional de
Dasarrollo no sofo deben guardar una refacion directa e inmediata con los objetivos y programas def
plan, pues en un escenario cantraria, estarian desconociendo el principio de unidad de materia y €l
contenida constitucional propia de esa ley, sino que no podran ser utiizadas como excusa para
subsanar deficiencias normativas.

« Vacio normativo en materia de reconocimignic de incapacidades superiores a 540 dlas ¢on
anferioridad al 9 de junio de 2015 (fecha de la entrada en vigencia de Ia Ley 1753 de 2015),
cuando se_trata de eventos de pérdida de capacidad laboral_inferiores al 50% de origen
comun v sin concepto favorable de rehabilitacion.

Teniendo en cuenta las aseveraciones hechas en sede canstitucional respecta a fa imposibilidad de
hacer uso de los planes nacianales de desarollo para corregir vacios normativos, vale la pena
recordar que el articulo demandado pretende, precisamente, remediar brechas legales surgidas
desde la misma ley 100 de 1993 (art. 26), en la cual no se establecio de forma clara qué enfidad
debia reconacer las incapacidades superiores al termina sefialada:

ARTICULO 206, INCAPACIDADES. Para los afifiados de que trafa el liferal a) del
artictlo 157 el régimen contributivo  reconocera ias incapacidades generadas en
enfermedad general, de conformidad con las disposiciones legales vigentes. Para el
cubrimiento de estos riesgos las Empresas Promoforas de Salud podran subconfratar con
compaiiias aseguradoras. Las incapacidades originadas en enfermedad profesional y
accidente de frabajo serdn reconocidas por las Entidades Promotoras de Salud y se
financiarén con cargo a los recursos destinados para el pago de dichas contingencias en ef
respectivo régimen, de acuerdo con la reglamentacion que se expida para el efecfo.”

Sasteriarmente. el articulo 142 del Decreto 19 de 2012 modifics el arlicula 41 ibidem determinando
que en ef Sistema General de Seguridad Social en Salud, ©f reconocimiento y pago de
incapacidades por conlingencias de origen comun, para los afiliados colizantes es hasta por el
termino de 180 dias a cargo de 1a EPS.

Asi. so establecio que cuaedo exista concepto favorable de rehabilitacidn por parte de dicha entidad,
12 Administradara de Fandos de Pensiones - AFP postergara el tramite de Calificacion de Invalidez,
hasfa par un término maximo de trescientos sesenta {360) dias calendario, adicionales a los
primaros ciento achenta (180) dias de incapacidad temparal recanocida par la EPS, caso en el cual,
se otorgard un subsidio equivalente a |a incapacidad que venia percibiendo, sin que dicha
disposicion brindara claridad frente al pago v recanocimienta de incapacidades superiores a 540
dias. manteniendo asi la incerlidumbre juridica a este respecto:

ARTICULO 41, CALIFICACION DEL ESTADQ DE INVALIDEZ. <Articulo modificado por ef
arficulo 142 del Decrefo 19 de 2012, El nuevo fexto es ef siguiente> El estado

oy
Toidem,

o bt Eetede Pacmonsabificod Madiecn, Dofios Causndos por Particulares v
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Demandus conira el Fstodo, Respansabilidad tadicn, Relios Cousades por Porficularas y

de invalidez serd determinado de conformidad con lo dispuesto en los articulos siguientes y
con base en el manual tnico para la calificacion de invalidezvigente a la fecha de
calificacion. Fste manual serd expadido por ef Gobierno Nacional y deberé confemplar.fos
criferios técnicos de evaluacion para calificar la imposibilidad que fenga e!f afectado para

desempefiar su trabajo por pérdida de su capacidad laboral

Corresponde al Instituto de Seguros Sociales, Administradora Colombiana de Pensiones -
COLPENSIONES-, a las Administradoras de Riesgos Profesionales<6>- ARP-, a las
Compafiias de Seguros que asuman el fiesgo de invalidez y muerte, y a las Entidades
Promotoras de Sahid EPS, determinar en una primera oportunidad la pérdida de capacidad
laboral y calificar el grado de invaiidez y el origen de estas contingencias. En caso de que ef
interesado no esté de acuerdo con fa calificacion deberd manifestar su inconformidad dentro
de los diez (10) dias siguientes y {a entidad deberd remitirlo a las Juntas Regionales de
Calificacion de Invalidez del orden regional dentro de los cinco (5) dias siguentes, cliya

decision seré apelable ante la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez, la cua! decidira en

un férmino de cinco (5) dfas. Contra dichas decisiones proceden las acciones legales.

El acto que declara la invalidez que expida cualquiera de las anteriores entidades, debera
contener expresamente los fundamentos de hecho y de derecho que dieron origen a esta
decision, asi como la forma y oportunidad en que el interesado puede solicitar la calificacion
por parte de la Junta Regional y la facultad de recurrir esta calificacion ante la Junta
Nacional.

Cuando la incapacidad declarada por una de las entidades antes mencionadas (ISS,
Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones-, ARP, aseguradora o entidad
promplora de salud) sea inferior en no menos del diez por cienfo (10%) a fos limites que
califican el estado de invalidez, tendrd que acudirse en forma obligatoria a {a Junta Regional
de Calificacion de tnvalidez por cuenta de la respectiva entidad.

Para los casos de accidente o enfermedad comun en los cuales exista conceplo favorable
de rehabilitacion de la FEntidad Promotora de Salud, fa Administradora de Fondos de
Pensiones postergara el tramite de calificacion de Invalidez hasta por un término maximo de
trescientos sesenta (360) dias calendariv adicionales a los primeros ciento ochenta (180)
dias de incapacidad temporal reconocida por la Enfidad Promofora de Salud, evento en el
cual, con cargo al sequro previsipnal de invalidez y sobrevivencia o de {a eniidad de
prevision social correspondiente que lo hubiere expedido, la Adminisiradora de Fondos de
Pensiones oforgaré un subsidio equivalente a la incapacidad Que venia disfrutando el
trahajador.

Las Entidades Promotoras de Salud dsberan emitir dicho concepto antes de cumplirse el dia
cignto veinte (120} de incapacidad temporal y enviarlo antes de cumplirse ef dia clenfo
cincuenla {150}, a cada una de las Administradoras de Fondos de Pensiones donde se
encuenire afiliado el trabajader a quien se le expida el conceplo respectivo, segin
corresponda. Cuando fa Entidad Promotfora de Salud no expida el concepto favorable de
rehabilitacion, si a effo hubiere lugar, deberd pagar un subsidio equivalenie a la respectiva
incapacidad temporal después de los ciento pchenta (180} dias iniciales con cargo @ sus
propins recursps, hasta cuando se emita el correspondiente concepto.

<Texto adicionadp por ef articulo 18 de la Ley 1562 de 2012. Ef nuevo texto es ef siguiente>
Sin perjuicio de lp establecido en este articufo, respecto de la calificacion en primera
pporfunidad, corresponde a las Junlas Regionales calificar en primera instancia 12 pérdida de
capacidad laboral, el estado de invalidez y determinar su origen.

A la Junfa de Calificacién Nacional compete 2 resolucion de las confroversias que en
segunda instancia sean sometidas para su deciaidn por fas Juntas Regionales.
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<"Texto corregido en los términos dw la Sentencia C-458-15 La calificacion se realizard con
base en ef manual unico para la calificacion de invalidez, expedido por ef Gabierno Nacional,
vigente a la fecha de calificacion, que daberd contener los criterios tecnicos-cientificos de
evaluacion y calificacion de perdida de capacidad laboral porcentual por Sistemas anfe una
deficiencia, discapacidad y minusvalia <e invalidez™> que hayan generado secuefas como
consecuencia de una enfermedad o accidente. "

En este estado de cosas, solo fue hasta la enfrada en vigencia do |a ley 1753 de 2016 {especificamente
del segundo fileral a) del articulo 67), por la cual se expide ef Plan Nacional de Desarrolio 2014-2018
“Tedos por un nuevo pais”, que ef vacie descriio quedd saneado en el entendide que seran ias EPS fas
que asuman el reconocimiento y pago de incapacidades superiores a 540 dias cuando se trata de
evenlos de perdida de capacidad laboral infericr al 50% de origen comun y sin conceplo favorable de
rehabililacion.

Ast o ha reconocido el propio Estado, a fravés de! Mirisleric do Salud y Proteccion Soclal, en concepto
emilido ef 21 de mayo de 2015 idenlificado con Radicado No. 201511400874021 al sefialar que:

cepmmt T
_____

" “Conforme con lo expuesto, podria_indicarse que_efectivamente no_existe ninguna BN
disposicion nommativa que consagre el recongcimiento de piestaciongs scondmicas a
cargo del 3GS5I, cuando se lrate de eventos de pérdida de capacidad laboral Inferior al

. 50% de origen comuin y sin concepto favorable de rehabilitacién.

e

L

Tenienda en cuenta lo anterior, una ver sancionada la ley que adopte el Plan Nacional de
Desarrotio 2014 — 2018 y expedida la reglamentacion gue permita desarroliar Y ejecular su
contenido, se confard con nuevos parametros para el reconocimienfo y pago de
incapacidades superiores a 540 dias continuos cuando sean de origen comun.” (Subraya y
negrilla fuera de fexic}

A igual conclusion ha liegado la Corle Constilucional en sede de tutela en 1a que se ha afirmado lo
siguiente; S

T
.

. ‘. i . , ) I I ) . . \.\“-‘-
Si bien las garantias proteccionistas del sistema infegral de sequridad social son amplias, es ™
menesler resalfar que no_existe legisiicion que ampare al trabajador cuande §2 le han

profongado sucesivanente incapacidades de origen comun y que superan ios 540 dias.

™

-------

Diversos son los casos en que las Secuelas que dejan las enfermedades o accidentes de
origen comin que obligan a las £.P.S, o demas entidades rue adminisiran Ja salud a certificar
incapacidades por mucho més tiempo del estipulado en el Sistema Infegral de Sequridad Social
Y que & pesar de fas limitaciones fisicas la pérdida de la capacidad Jaboral no alcanza a superar
el 30% y. por ende, tampoco Surge ef deracho al reconocimiento ¥ pago de la pension de
invalidez, lo que deja af irabajador en un estado de desampare y sin los medios econdmicos
para subsistir.

()

£l trahafador se encuentra desprotegido por Ja falta de requlacion legal en la materia,

dade que no existe claridad en torno a cual seria la entidatl de profecclon social gue

debe asumir_ el pago del auxilio por incapacidad, cicunstancia quie se agrava si of

empleador demuestra anfe el Minisleric de Proteccion Social que en vidud de

incapacidad del Irabajador no es posible reinfegrarlo al carge que venia desempefiando ¢ a

ofro similar, operando asi el despido con justa causa reguiado en ef articulo 62, numeral 14 de!
Codiga Sustantiva def Trabajo. Eflo sin perjuicic de o consagrado en materia pensional,
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De gste modo, en ef anterior caso gl Irabajador quedaria desprovisto del pago de fas
incapacidades faborales después. del dia 541 (mas_no de las prestaciones en salud), es
decir, _sin_sustento_econdmico para su_congiua_subsistencia. Asimismo, desprotegido
econcmicamente en ef Sistema Infegral de Sequridad Social, frente una eventual incapacidad
parcial permanente, ya que si esta ha sido de origen comdn, no tendrd derecho a
indemnizacion, contrario a lo que sucede cuando la incapacidad permanente parcial fiene su
origen en una enfermedad de origen profesional o en un accidenie faboral.

Cerolario de fo anferior es que exisien dos situaciones n las gue el Sistema de Sequridad
Social integral estipulado en fa Ley 100 de 1993, desampard al trabajador que sufre una
incapacidad prolongada o una incapacidad parcial permanente de origen comdn, fo cual
implica un déficit de profeccion legal lrenle a los principios constifucionales (integralidad,
especialimente) que deben regir fa sequridad social en nuestro Estado Social de Derecho.™ 1
{Subraya y negiilla fuera de texto)

En conclusion, vistos fos antecedentes que motivan Ia axistencia del segundo literal a} del articulo 67
objelo de estudio, es evidente que su presencia en esta nueva legislacion tiene como fin solventar el
vacio normalivo que existia anles del 9 de junio de 2015 (fecha de entrada en vigencia de 1a ley 1753 de
2015) respecto a qué participante del Sistema General de Seguridad Social debe asumir e pago de
incapacidades superiores a 540 dias cuando se trata de evenlos de pérdida de capacidad laboral inferior
al 0% de origen comin respeclo de los guales no existe concepto favorable de rehabilitacion.

Asi las cosas, si el legislador ha fallado en su funcidn de creacion de leves en una forma coherente y
completa, resulia imposible hacer uso de este fipo ley para remendar ausencias normativas.

Plasmado lo dicho en términos graficos, la subsanacion del vacio normalive en cuestion se visualiza de
ia siguiente forma;

ANTES DEL 9 DE JUNIO DE 2015 (FEGHA DE ENTRADA EN VIGENCIA DE LA LEY 1753 DE
2015)

TT.R76 de 2013,
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DESPUES DEL 9 DE JUNIO DE 2015 {(FECHA DE ENTRADA EN VIGENCIA DE LA LEY 1753 DE
2615)

Respuesta al sequndo problema juridico planieado

Como cofofon de o anterior se puede concluir que si una consecuencia abligada del uso indebido
del Plan Nacional de Desarralio en aras de fenar los vacios e inconsistencias que presenten leyes
anteriores fesulta ser la inconstitucionalidad de dicha disposicion, este _éfecto debe extenderse al
segundo literal a) del articulo 67 de 1753, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 "Todos por un nuevo pais”, como quiera Que su fin es culminar la discusion respecte de qué
sujela del Sistema General de Seguridad Social debe asumir ef pago de incapacidades superiores a
540 dias cuando se trala de evenlos de perdida de capacidad laboral inferior al 50% de origen
comun respectt de los cuales no existe concepto favarable de rehabilitacion. '

Viil.  PETICION
Con base en los argumentos planteados, selicito 2 la Corte Constilucional que:

i Declare inexequible el segundo fileral a) dei-ért_icuio.ﬁ? de la Ley 1753 de 2015, por la cual
5@ expide e Plan Nacional de Desarrofts 2014-2018 "Todos por un nuevo pais” por no
gquardar relacién dirscta con fos objetivos planteados por ef Gobierne Nacional en fa mismay
por ser incluido con la finalidad de flenar e} vatio rormativo existenie con anlerioridad al §
de junio de 2015 respecto de qué sujefo del Sistema General de Sequridad Social debia
asumir el pago de incapacidades supadores a 540 dias, cuando se trala de eventos de
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pérdida de capacidad laboral inferior al 50% de origen comun respecto de los cuales no
existe concepto favorable de rehabilitacidn.

X COMPETENCIA

La Corte Constitucional s competente para conocer de la presente demanda, de acuerdo con e

numeral 1° del articulo 241 de la Constitucion Palitica, que indica que esta Corporacion podra
conocer de demandas de inconstitucionalidad contra aclos reformatorios de la Constitucion por

vicios de procedimiento en su formacion.

X. NOTIFICACIONES

Recihiré notificaciones en fa calle 131 A No. 55-25, apartamento 102 torre 3, en {a cludad de Bogota,
Correo electronico: david.penuela.orizi@hoimail.com
Noimero de celular: 314 476 1966

De los smfres Qg&m

DAVID AL NDRO PENUELA ORTIZ
C.C. 80 873 42 de Bogota
T.P. 192391

Thame miuq contra = Sster io Kasnonsu |)| 1t Mg, Dafios Cousados por Particulares v
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Bogota D.C,,
URGENTE

ASUNTO: Radicado No. 201542300623712 - 201542300611692
Incapacidades de origen comun sin concepto favorable y con una pérdida de capacidad

Iaboral inferior & 50%

Respetada doctora:

Damos respuesta a su comunicacion a través de la cual consulta respecto a la entidad
responsable del reconocimiento y pago de incapacidades de origen comiin, cuando no existe
concepto favorable de rehabilitacion y ha sido calificada la pérdida de la capacidad laboral en
un porcentaje inferior al 50 %, en los siguientes términos:

La Ley 100 de 1993" en su articulo 206 establece que el Régimen Contributivo del Sistema
General de Seguridad Social en Salud - SGSSS, reconocera las incapacidades generadas en
Enfermedad General, de conformidad con las disposiciones legales vigentes.

E} auxilio por incapacidad se define como el reconocimiento de la prestacion de tipo econdmico
y pago de la misma que hacen las Entidades Promotoras de Salud -EPS-, a sus afiliados
cotizantes no pensionados, por todo ei tiempo que esteén inhabilitados flsica o mentalmente
para desempefiar en forma temporal su profesion u oficio habitual.

Adicionaimente, el articulo 9 del Decreto 1848 de 19692, disposicién aplicable a los servidores
publicos establece: “Prestaciones. £n caso de incapacidad comprobada para trabajar, motivada
por enfermedad no profesional, los empleados publicos y los trabajadores oficiales fienen dere-
cho a las siguientes prestaciones: a)Econdmica, que consiste en el pago de un subsidio en di-
nero, hasta por el término méaximo de ciento ochenta (180) dias, que se liquidaré y pagaré con
hase en el selario devengado por el incapacitado, a razén de las dos terceras {2/3) partes doe
dicho salario, durante los primeros hoventa (90) dias de incapacidad y la mitad del mencionado
salario durante los noventa (90) dias siguientes,...”

De otra parte, os incisos 5 y 8 del articulo 142 dei Decreto Ley 0019 de 2012°, que modifica el
articulo 41 de 'a Ley 100 de 1993, a su vez modificado por el articulo 52 de ia Ley 962 de 2005,
establece: .

1\ Poria cual 58 craa of Sistema de Saguridad Sacial tntegral y se dictan otras dispasiciones.

% Par el cual se regtemente of Decreto 3736 de 1868,

3 par ol cuat s8 diclen normes para suprmir 8 reformar regutaciones, procedimientos y rémites Inneceserios existentes en fa
Administracion Pubfica.

Carrera 13 No,32-76 - Codigo Poslal 110311, Bogota D.C
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Para los casos de accidente o enfermedad comin en jos cuales axista concepto favorable da
rehabilitacion de fa Entidad Promotora de Salud, la Administradora de Fondos da Pensionas
postergara ef tramite de calificacion de invalidez hasta por un término méximo da trescienios
sesenta (360) dlas calendario adicionales a los primeros ciento ochenta (180} dias de
incapacidad femporal reconocida por fa Entidad Promotora de Salud, evanfo an el cual, con cargo
al seguro previsional (sic) da Invalidez y sobrevivencia o da la entidad da prevision sccial
carrespondiente que fo hublere expedido, fa Administradora de Fondos de Pensionas olorgaré un

subsidio equivalente a fa incapacidad que ven/a disfrutande ef tfrabajador.

Las Entidades Promotoras de Salud deberdn emitir dicho concapto antes de cumpiirse el dla
cienlo veinte (120) de incapacidad temporal y enviario antes de cumplirsa ef dla ciento cincuenia
(150), a cada una de las Administradoras de Fondos de Pensiones donde se ancuentre afiliado el
trabajador a quien se le expida el concepto respective, segin corresponda. Cuando fa Entidad
Promotora de Salud no expida ef conceplo favorable de rehabifitacion, si a eilo hublere lugar,
deberé pegar un subsidio equivalente a fa respectiva incapacidad tamporal después de los ciento
ochenta (180) dlas iniciales con cargo a sus propies recursos, hasta cuendo se emita el
correspondiante concepto.

(..)"

De conformidad con las normas precitadas, en el Sistema General de Seguridad- Social en
Salud, el reconecimiento y pago de incapacidades por contingencias de origen comun, para 108
afiliados cotizantes es hasta_por el termino de 180 dfas a cargo de la EPS, y cuando exista
concepto favorabie de rehabilitacion por parte de dicha entidad, la Administradora de
Fondos de Pensiones - AFP postergara el tramite_de Calificacion de Invaiidez, hasta_por
un_término_maximo de trescientos sesenta (360} dias_caiendario, adicionales a_los
primeros ciento ochenta (180) dias de incapacidad temporai reconoclda por |a EPS, caso

en el cual, se otorgaré un_subsidio equivalente a la incapacidad que venia perclblendg,

Por otra parte, debe precisarse que si bien es cierfo la EPS no estaria obiigada a reconocer
una incapacidad superior a ciento (180) dias, dicha entidad estara sujeta al deber de reconocer
un subsidio equivaiente a la incapacidad que venfa asumiende, en el eventc de no haber
expedido el concepto de rehabilitacién con destino a la AFP, tal y como o prevé para ei efecto
el inciso 6 del articulo 142 del Decreto Ley 0019 de 2012 a titulo de sancion.

Conforme con lo expuesto, podria indicarse que efectivamente no existe ninguna disposicion
normativa que consagre el reconocimiento de prestaciones economicas a cargo del 8GS8si,
cuando se trate de eventos de pérdida de capacidad taboral inferior al 50% de origen comin y

sin concepto favorable de rehabilitacion.

No obstante, la Corte Constitucional en Sentencia T - 920 def 7 de diciembre de 2009., M.P. Dr.
Gabriel Eduarde Mendoeza Martelo, sefiaié en unos de sus apartes:

"“En efecto, si del resultado def dictamen se concluye que el trabajador presanta una disminucién
de su capacldad laboral superior al 50%, se hace acreedor af reconocimienic de lg pension de

Carrera 13 No.32-76 - Codigo Postal 110311, Bogota D.C
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invalidez, siempre v cuando cumpla con los demas requisitos exigidos para el efeclo, s dacir,
acredite las semanas de cotizacién que establecen las normas vigentes.

MINSALUD

Entre fanto, si la calificacion de pérdida de la capacidad laboral es parcial, esto es, inferfor al
50%, el empleador debe proceder a reincorporar al trabajador en al! cargo que venla
desempefando o en olra actividad acorde can su situacién de discapacidad, siempre y cuando
los conceptos médicos determinen que s¢ encuentra aplo para ello.

E! problema surge cuyando la_persona no recupera su_capacidad de trabafo, es decin
cuando se siguen generando @ su favor incapacldades {aborales por parte del médico
fratante. pese a _gue ya fue evaluadoe por la Junta de Calfificacién de invalidez, quien
dictaminég una incapacidad permanente parcial, por pérdida de fa capacidad faboral inferior

af 50%.

Para {a solucion de dicha conlroversia, fa Corte mantiene ef criterio jurisprudencial segin el cual,
se debe partir de una interpretacion del articuio 23 del Decrefo 2463 de 2001, de manera que
resutte conforme con la Constitucion Pollica, en el entendido de que, fraténdose de
incapacidades que superan los cfenfo ochenta (180} dias, e corresponde af respectivo Fondo de
Pensiones asumir el pago de dicha prestacion dnicemente hasta que se evalie le pérdida de la
capacidad laboral, siempre y ctuando, como resuftado de diche dictamen, la persong fenge
derecho al reconocimiento de fa pension de invalidez, En esa medida, en ef evenio en gue ef
affiiade_no alcance el porcentaje requerido de invalidez o se le_haya_dictaminado una
incapacidad permanenta parcial, y _por_Sus precarlas condiciones de salud sa sigan
generando incapacidades faborajes, le corresponde al Fondo de Pensfones continuar con
el pago de _las mismas hasta_que el médico tratante emifa un concepto fayorable_de
recuperacion o se pueda efectuar una nueva calificacion de invalidez.

Para la Corte es claro que el propdsito que persigue ef artfculo 23 del Decrelo 2463 de 2001, 88
garantizarle al trabajador un cubrimiente de fas incapacidades mayores a 180 dias mienfras se
produce st recuperacion o haya lugar al reconocimicnto de la pension de invalidez.

Bajo ese_entendido, fo_pretendido por el ordenamiento, fue establecer en_cabeza de los
fondos de pensiones, la obligacion de garantizar al trabajador una indamnizacion
equivalente a la que venla reciblendo por parte de fa Entidad Promotora de Salud, con e!

fin de asegurar su minimo_vitai v ef de su familia, cuando ese estado de Incapacidad
supera los 180 dfas.

Acorde con elflo. la lsy le impone al empleador ef deber de manterer el vinculo faboraf con el
trabajador mientras dure fa incapacidad, debfendo continuar cofi su obfigacion de reallzar,
durante ese periodo, los respectivos aportes a salud, pensiones y riesgos profesionales.

(.

No resultaria coherente con el ordenamiento constitticional, que mientras el Sistarng General de
Riesgos Profesionales garantiza infegraimente fodas las prestaciones asistencias y econémicas
que se derivan de la incapecidad faboral por enfermedad profesionsl, otorgdndole af trabajador ur
subsidio por incapacidad temporal equivalente af salario desde e inicio de ia incapecidad hasia ef
momento de su rehabilitacion, incluso aquellas que superan los 180 dias, no suceda /o mismo en
el Sistema Genaral de Seguridad Societ en Salud, cuando se trale de una incapacidad que surge
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por enfermedad de origen comun. Eho, comporta una discriminacion que no 68
constitucionalmente admisible, como quiera que el origen de la anfermedad no debe ser factor
determinante del grado de proteccidn que merece el trabajador incapacitado. En cualquier
circunstancia, quien se encuentre imposibilitado flsica, psiquica o sensoriaimente para
desempefar su trabajo, igualmente reqgiiere de los ingrescs necesaros que e permitan subsistir
de manera digna y, en tel sentido, es titular de la proteccién que le oforga el ordanamiento

jurldica,

Asi las coses, de conformidad con el articulo 206 de fa Ley 100 de 1993, e! artleuio 227 del
Cédigo Sustantivo del Trabajo y el arfculo 23 del Decreto 2461 de 2001, el trebajedor
incapacitado tiene derecho a que la E.P.S. ala cual se encuentre afifiado, le reconozea y pague
las incapacidades faborales generadas por enfermedad de origen comun hasta el dia 180. A
partir del dfa 181, el pago de dicha prestacion se encuentra a cargo de la respectiva A.F.P. ala
cual se encuentra afiiado ei trabajador, hasta que Se produzca el dictamen de pérdida de /8
capacidad faboral y como resuftado del mismo, se fleque a la conclusion de que aquel tiene
derecho al reconocimiento de fa pensién de Invalidez. En caso contrarlo, y en fa medida en que
se sigan generando incapacidades iaborates, ia A.E.P. debe continuar con el pago de las
mismas, hasta que el médico tratante emlita un concepto favorabie de recuperacién o se
pueda efactuar una nueva calificacién de invalidez... "Negrilta fuera de texto)

Por Gltimo, se indica que el Proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrolio 2014 - 2018, ha
previsto en su articulo 67 en refacion con el reconocimiento de incapacidades que superen los

540 dias, lo siguiente:

“Articufo 67. Recursos que administrard la entidad administradora de los recursos dei
Sistema Generai de Seguridad Social en Salud. La Entidad administrard los siguientes recursos.

(.-

Estos recurscs se destinaran a:

Ef reconocimiento y pago a las Entidadas Promotoras de Salud por al eseguramiento y demss
prestaciones que se raconocen & fos afiliados al Sistama General de Seguridad Sogial en Salud,
incluido _ef pago_de incapacidades por enfermedad de origen comuit que supereit jos
auinientes cuarenta (540) dfas continuos. Ef Gobierno Nacional raglamentard, entre ofras cosas,
el procedimiento de revision periddica de fa incapecidad por parte de las EPS, el momento de
calificacion definitiva, v las situaciones de abuso del derecho que ganeren ia suspension del pago
de esas incapacidades, '

{...)" (Resaitado fuera de texto)

Teniendo en cuenta fo anterior, una vez sancionada la ley que adopte el Plan Nacional de
Desarrolio 2014 — 2018 y expedida la reglamentacién que permita desarrollar y ejecutar su
contenido, se contard con nuevos parametros para el reconocimiento y pago de incapacidades
superiores a 540 dias continuos cuando sean de origen comon.
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El presente concepto se emlte con los efectos determinados en el articulo 25 del Cédigo de

Contencioso Administrativo®.

Cordialmente,

OLGA LILIANA SANDOVAL RODRIGUEZ
Subdirectora de Asuntos Normativos
Direccién Juridica

Elabhord: Andrea CF

Revlsd: E Moralen G
Aprobd: Lillena SR
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* “Consajo de Estado, Sela de Conswlta y Servicio Civil radicacian intema: 2243- Nomero Unico: 11001-03-08-000-2015-00002-00
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