Sentencia C-383/20

Referencia: expediente RE-327

Revision de constitucionalidad del Decreto
Legislativo 800 de 2020, “Por el cual se adoptan
medidas para el flujo de recursos en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y
mantener la afiliacion al mismo de quienes han
perdido la capacidad de pago, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y
Ecoldgica.”

Magistrado Ponente:
JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Bogota, D. C., tres (3) de septiembre de dos mil veinte (2020)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus funciones
constitucionales y legales, especialmente las previstas en el numeral 7 del articulo
241y el paragrafo del articulo 215 de la Constitucion Politica, una vez cumplidos los
tramites y requisitos establecidos en el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES
Remisidn del decreto y tramite preliminar
1. El presidente de la republica expidio el Decreto 637 de 2020 “[p]or el cual se
declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica en todo el
territorio Nacional”. Desde ese momento, emitié una serie de decretos de desarrollo

en el marco de la mencionada emergencia.

2. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica remitio copia auténtica
del Decreto Legislativo 800 del 4 de junio de 2020 “[p]or el cual se adoptan



medidas para el flujo de recursos en el Sistema General de Seguridad Social en
Salud y mantener la afiliacion al mismo de quienes han perdido la capacidad de
pago, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica”.

3. Por reparto de la Sala Plena de esta Corporacién, el asunto correspondié al
Despacho del Magistrado Sustanciador, que mediante providencia del 19 de junio
pasado dispuso avocar el conocimiento del referido decreto, y comunicar el inicio
del proceso al presidente de la republica, asi como a todos los ministerios que
integran el Gobierno Nacional, realizar las respectivas notificaciones e
invitaciones?, y decretar pruebas.

Il.  TEXTO NORMATIVO OBJETO DE REVISION

4. Dada la extension del Decreto objeto de estudio, a continuacion, se presenta la
motivacion especifica referente a las medidas adoptadas y al contenido de estas:

“Decreto 800 de 2020
(4 de junio de 2020)

Por el cual se adoptan medidas para el flujo de recursos en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y mantener la afiliacion al mismo de
quienes han perdido la capacidad de pago, en el marco del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en especial las
conferidas por el articulo 215 de la Constitucion Politica, en concordancia
con la Ley 137 de 1994, y el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, “Por el cual
se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica en todo
el territorio Nacional”

CONSIDERANDO
(...)

Que ademas de la tragedia humanitaria de la pérdida de vidas, la rapida expansion
de la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19 y los numerosos casos de contagio
confirmados, entre ellos en Colombia a la misma fecha, y de no tomarse medidas
inmediatas, se pronostica mayores indices de mortalidad y, por tanto, un problema
sanitario que debe ser resuelto de manera inmediata, con medidas efectivas de
contencion y mitigacion.

Que la Organizacion Internacional del Trabajo en el informe denominado
“Observatorio de la OIT: El COVID 19 y el mundo del trabajo”. Cuarta edicion del
27 de mayo de 2020 sefiala los gravisimos impactos que ha sufrido el empleo por
cuenta de la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19:

1 La Asociacion Colombiana de Empresas de Medicina Integral — Acemi, la Asociacion de Empresas Gestoras del Aseguramiento
en Salud -Gestarsalud, la Asociacion Colombiana de Clinicas y Hospitales -ACHC, la Asociacién Colombiana de Empresas Sociales
del Estado y Hospitales Publicos —Acesi, la Federacién Colombiana de Departamentos, la Federacién Colombiana de Municipios,
la Asociacion de Cajas de Compensacion Familiar —Asocajas y la Federacion de Aseguradores Colombianos —Camara SOAT; y a
las facultades o programas de derecho de las siguientes universidades: Andes, Rosario, Pontificia Universidad Javeriana, Externado
de Colombia, Nacional de Colombia y de Caldas.



‘La crisis sigue provocando una reduccion sin precedentes de la actividad
econdmica y del tiempo de trabajo, y datos recientes confirman las previsiones
realizadas anteriormente en materia de pérdida de horas de trabajo (véase el
Anexo técnico 1). Se estima que en el primer trimestre de 2020 se perdi6 un 4,8
por ciento de las horas de trabajo (lo que corresponde a alrededor 135 millones
de empleos a tiempo completo, habida cuenta de una semana laboral de 48
horas, con arreglo a la referencia actualizada a tal efecto), con respecto al
cuarto trimestre de 2019. Ello constituye una ligera revision al alza de unos 7
millones de empleos a tiempo completo desde que se publico la tercera edicion
del Observatorio de la OIT, lo que pone de manifiesto que en el tercer trimestre
de 2020 la crisis afectd a los mercados laborales con mayor intensidad que la
prevista, en particular en los paises de ingresos medianos altos o elevados de
horas trabajadas. En las Américas, se prevé que se pierda el 13,1 por ciento de
las horas de trabajo a lo largo del segundo trimestre, con respecto al nivel que
existia antes de la crisis. En Europa y Asia Central, se preve una pérdida del
12,9 por ciento. Las estimaciones relativas a las demas regiones son levemente
inferiores, pero en todos los casos se registran valores superiores al 9,5 por
ciento. América meridional y Europa meridional y occidental son las regiones
para las que se han realizado mayores revisiones al alza en materia de pérdida
de horas trabajadas (en mas de un punto porcentual) desde la publicacion de
la tercera edicion del Observatorio de la OIT, lo que pone de manifiesto,
respectivamente, el empeoramiento de la situacion en América meridional y el
hecho de que los efectos en el mercado de trabajo de las medidas adoptas en
Europa han sido mds intensos de lo previsto.’

Que igualmente, la Organizacion Internacional del Trabajo en el documento ‘Las
normas de la OIT y la COVID-19 (coronavirus)’ del 29 de mayo de 2020 sefialo
entre otros aspectos ‘[ ... | que los gobiernos deberian, tan pronto como sea posible
0 tratar de garantizar la seguridad béasica del ingreso, en particular para las
personas que hayan perdido sus puestos de trabajo o medios de vida a causa de la
crisis; o adoptar, restablecer o ampliar regimenes integrales de seguridad social y
otros mecanismos de proteccion social, teniendo en cuenta la legislacion nacional y
los acuerdos internacionales, y o tratar de garantizar el acceso efectivo a una
atencion de salud esencial y a otros servicios sociales basicos, en particular para
los grupos de poblacion y las personas a los que la crisis ha hecho particularmente
vulnerables’.

Que mediante el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 se declaré el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional
colombiano por el término de treinta (30) dias, con el fin de conjurar la grave
calamidad publica que afecta al pais por causa del nuevo Coronavirus COVID-19.

Que dentro de los considerandos del mencionado Decreto, en el acépite de
‘Presupuesto factico’ se indico

‘[ ... ] Que el aumento del desempleo en Colombia genera una perturbacion
grave y extraordinaria en el orden econémico, asi como en su Producto Interno
Bruto...””...] Que las medidas de distanciamiento social -fundamentales para
la salud pablica- estan afectando especialmente a los sectores de la economia
que, por su naturaleza, deben permanecer completamente cerrados. En
particular, el sector de comercio y en el de reparacion de vehiculos reporté una
destruccion de 1.5 millones de empleos, siendo el sector que mas contribuy6 a
la destruccion de empleos en las principales ciudades. Asimismo, las



restricciones han afectado la confianza de los consumidores, empresarios e
inversionistas. En particular, el indice de confianza comercial se ubico en -31
% en este mismo periodo. Lo anterior representa un deterioro de 58% frente a
marzo de 2019, y corresponde al peor registro historico del indicador. ...
“...Que de conformidad con lo expuesto por la directora del Instituto Nacional
de Salud, ante la Comision Tercera de la Camara de Representantes, existe una
limitacion en los analisis de pruebas del COVID-19, debido a la alta demanda
y competencia a nivel mundial por los reactivos y falta de mecanismos
necesarios, lo que ineludiblemente generara una ampliacién del aislamiento
obligatorio y por tanto la imposibilidad de reactivar en mayor medida la
economia, generando un impacto negativo novedoso, impensable e inusitado
en el desempleo a nivel nacional ..." *...Que debido a la necesidad de ampliar
el aislamiento obligatorio han resultado insuficientes, aunque idéneas, las
medidas tomadas para ayudar a las pequefias y medianas empresas, lo que hace
necesario tomar nuevas medidas legislativas para evitar una destruccion
masiva del empleo, el cierre total de las empresas y el impacto negativo que
ello conlleva en la economia del pais y que a futuro generarian un impacto
incalculable en el sistema econémico colombiano [...] .

Que de la misma forma, en los considerandos del Decreto 637 de 2020, en el acapite
de ‘Presupuesto valorativo’ se serialo

‘[...] Que en marzo de 2020, la tasa de desempleo a nivel nacional se
incrementd en 1.4% frente a febrero, siendo este el mayor incremento
registrado desde febrero de 2004 y el segundo mas alto registrado desde 2001.
De igual manera, en marzo de 2020 se reportd una destruccion de cerca de 1,6
millones de empleos con respecto al mes anterior, lo que corresponde al mayor
incremento en dicho indicador desde que se tienen cifras comparables. Las
solicitudes de suspension tanto de actividades, como de contratos y despidos
colectivos -con corte al 15 de abril de 2020- han aumentado 30 veces frente al
registro de todo 2019, lo que anticipa un deterioro aun mayor del mercado
laboral en los proximos meses. De hecho, las perspectivas de los analistas (al
14 de abril) sugieren un significativo aumento en la tasa de desempleo en 2020,
con proyecciones del orden del 15% al 20%. En cualquier escenario esta seria
la tasa de desempleo mas alta desde 2002. (Fuente: DANE, Ministerio de
Trabajo). Que la evidencia empirica sugiere que los empleados que han
perdido su empleo a través de un despido se enfrentan a peores perspectivas de
recontratacion y menores salarios. Asimismo, estos impactos persisten en el
mediano plazo, y se materializan a través de tasas de desempleo mayores y mas
duraderas. (Fuente: Encuesta de medicion del impacto del COVID-19,
Canziani & Petrongolo 2001, Stevens 2001, Eliason & Storrie 2006) .

Que a su turno, en el acdpite de ‘Justificacion de la declaratoria del estado de
excepcion’ del mencionado decreto se indico

‘[...]Que la adopcion de medidas de rango legislativo -decretos legislativos-,
autorizada por el Estado de Emergencia, busca fortalecer las acciones
dirigidas a conjurar los efectos de la crisis, mediante la proteccion a los
empleos, la proteccion de las empresas y la prestacion de los distintos servicios
para los habitantes del territorio colombiano, asi como la mitigacion y
prevencion del impacto negativo en la economia del pais.[ ... ]’; y asi mismo
dentro del subtitulo ‘Medidas generales que se deben adoptar para conjurar la
crisis y evitar la extension de sus efectos’ se senialo ‘.. Que se debe permitir al



Gobierno nacional la adopcion de medidas en aras de mantener y proteger el
empleo, entre otras, el establecimiento de nuevos turnos de trabajo, la adopcion
de medidas que permitan contribuir al Estado en el financiamiento y pago de
parte de las obligaciones laborales a cargo de los empleadores’.

Que el 30 de abril de 2020 el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
DANE publicé los indicadores del mercado laboral para el mes de marzo, el cual
evidencia un impacto en el indicador de desempleo del 12,6%, con un incremento
significativo de la inactividad en 1,53 millones de personas que pasaron de estar
ocupados a estar inactivos.

Que si bien los datos del mes de marzo mostraron un impacto importante sobre el
mercado laboral, los datos que entrego el Departamento Nacional de Estadistica
DANE el 29 de mayo, que miden el empleo del mes de abril, hacen ain mas notorio
el impacto en el mercado laboral y la capacidad de generacion de ingresos de los
hogares, pues la tasa de desempleo ascendié a 19.8%, la méas alta durante los
ultimos veinte (20) afios, con un aumento en el nimero de desocupados aumenté en
1 millon 559 mil personas frente al mismo mes de 2019, y un aumento de la poblacion
econdémicamente inactiva en 4 millones 313 mil personas.

Que desagregando por sectores el andlisis del impacto, se evidencia que todos los
sectores redujeron el numero de ocupados a excepcion del suministro de electricidad
gas, agua y gestion de desechos (Ver Tabla 1):

Tabla 1. Variacion de Ocupados por sector econdémico para el trimestre febrero-
abril cifras en miles. Fuente Departamento Nacional de Estadistica DANE

Rama de actividad econdmica Variacion
Comercio y reparacion de vehiculos 4.170 3.661 -509
Industrias manufactureras 2.624 2.142 -481
Actividades artisticas, entretenimiento, recreacion y otras actividades de servicios 2.107 1.660 -447
Administracion publica y defensa, educacion y atencion de la salud humana 2.556 2.271 -285
Construccion 1.434 1.258 -176
Agricutultura, ganaderia, caza, solvicultura y pesca 3.318 3.201 -117
Alojamiento y servicios de comida 1.591 1.481 -110
Transporte y almacenamiento 1.581 1.485 -96
Actividades profesionales, cientificas, técnicas y servicios administrativos 1.347 1.268 -79
Informacidn y comunicaciones 357 306 -51
Actividades inmobiliarias 258 217 -41
Actividades financieras y de seguros 332 297 -35
Explotacion de minas y canteras 182 177 -5
No informa 0 16 16
Suministro de electricidad, gas, agua y gestion de desechos 170 246 76
Ocupados Total Nacional 22.027 19.687 -2.340

Que el articulo 2 de la Constitucion Politica prevé que las autoridades de la
Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y libertades, y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Que inciso primero del articulo 49 de la Constitucion Politica prevé que “La
atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a cargo del



Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocién,
proteccion y recuperacion de la salud.”

Que la Ley 1751 de 2015 establece en su articulo 5 que el Estado ‘[ ... | es
responsable de respetar, proteger y garantizar el goce efectivo del derecho
fundamental a la salud [...]’, y que debera ‘Adoptar la regulacion y las politicas
indispensables para financiar de manera sostenible los servicios de salud vy
garantizar el flujo de los recursos para atender de manera oportuna y suficiente las
necesidades en salud de la poblacion.’

Que la sentencia hito T-760 de 2008 de la honorable Corte Constitucional, afirmé
que

‘La disponibilidad de los recursos necesarios para asegurar la prestacion de
los servicios de salud supone la obligacion de que tales recursos existan, no se
asignen a fines distintos al de asegurar el goce efectivo del derecho a la salud
y se destinen a la prestacion cumplida y oportuna de los servicios requeridos
por las personas. Esta ultima obligacion implica pues, garantizar el adecuado
flujo de los recursos, lo cual es necesario para asegurar que toda persona
goce efectivamente del mas alto nivel posible de salud, dadas las condiciones
presupuestales, administrativas y estructurales existentes. El flujo de recursos
es importante tanto hacia los prestadores de servicios de salud (IPS) como
hacia los aseguradores (EPS).’ (La negrilla fuera del texto original).

Que la situacién economica que dio lugar a la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, ha tenido un impacto negativo en las
finanzas de los actores del sector salud, quienes por las medidas de aislamiento
preventivo obligatorio han tenido disminuciones considerables en el flujo de
recursos y en sus ingresos en general, debido a la disminucion en la venta de
servicios de salud.

Que una de las probleméticas que constantemente ha tenido que afrontar el Sistema
General de Seguridad Social en Salud es la deuda existente entre las entidades
responsable del pago de servicios de salud con las instituciones prestadoras de
servicios de salud publicas y privadas, que de acuerdo con las coincidencias del
valor de la cartera reportada a 31 de diciembre de 2019 en la Circular 030 del2 de
septiembre de 2013, la deuda es a esa fecha es de $11,8 billones de pesos
aproximadamente.

Que adicional a las dificultades financieras previamente descritas se ha evidenciado
una caida en la venta de servicios de salud, principalmente, por la medida de
aislamiento preventivo obligatorio. De acuerdo con la informacion reportada por
20 hospitales publicos del territorio nacional, la facturacion por prestacion de
servicios presentd una disminucion del 44% en el mes de abril del 2020.

Que debido a la disminucién en la venta de servicios de salud agrava la situacion
financiera de este sector, se requiere el flujo de recursos para, entre otras cosas,
atender las necesidades del pago obligaciones laborales, mantener el personal
médico y administrativo, y adquirir bienes o elementos de proteccion personal.

Que con el fin de adoptar mecanismos que permitan garantizar el derecho
fundamental a la salud y el flujo de recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud -SGSSS-, el articulo 237 la Ley 1955 de 2019 establecid las



condiciones para el saneamiento definitivo de las obligaciones a cargo de la Nacion
con respecto a los servicios y tecnologias no financiados con recursos de la Unidad
de Pago por Capitacion UPC-. No obstante, para el desembolso de los recursos
producto del saneamiento, existe un procedimiento especifico que dificulta el
desembolso inmediato de los mismos.

Que en consecuencia, es necesario adoptar medidas que permitan acelerar el pago
inmediato de las obligaciones a cargo de la Nacion por los servicios y tecnologias
no financiados con los recursos de la Unidad de Pago por Capitacion - UPC,
mediante el reconocimiento anticipado de un porcentaje del valor de las solicitudes
de recobro que se presenten, producto de la celebracién de acuerdos de pago
parcial. El valor anticipado se girar4 de manera directa a los prestadores y
proveedores de servicios y tecnologias en salud, quienes destinaran dichos recursos
a cubrir salarios, prestaciones economicas y demas obligaciones contractuales con
el personal médico, asistencial y de apoyo, asi como a los demas servicios que
requiera contratar para desarrollar su objeto misional, lo que permite la
reactivacion de la economia.

Que se estima que al mecanismo establecido en el articulo 237 de la Ley 1955 de
2020, se presenten cuentas por un valor de $5,29 billones aproximadamente, y por
tanto mediante el mecanismo de acuerdo de pago parcial que se adopta por este
Decreto Legislativo, se giraran anticipadamente a las instituciones prestadoras de
servicios de salud, $1,3 billones aproximadamente, que corresponde al 25% del
valor presentado.

Que de acuerdo a lo ordenado en el articulo 168 de la Ley 100 de 1993, los
prestadores de servicios de salud han garantizado las atenciones de urgencias
requeridas por los migrantes irregulares de paises fronterizos y de aquellos que no
estan afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Que el articulo 57 de la Ley 1815 de 2016, sin perjuicio de las competencias propias
de las entidades territoriales, creé una fuente de recursos complementaria para
financiar las atenciones de urgencia que se brindan a los migrantes de paises
fronterizos, que a la fecha no han regularizado su permanencia en el pais. Dicha
fuente también ha sido incluida para el afio 2018 en el numeral 2 del articulo 51 de
la Ley 1873 de 2018, para el afio 2019 en el articulo 50 de la Ley 1940 de 2018, y
para el afio 2020 en el articulo 45 de la Ley 2008 de 2019.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social, ha asignado durante las vigencias
2017, 2018 Y 2019, un total de ciento treinta mil millones de pesos m/cte
($130.000.000.000), para el pago de las atenciones de urgencia a los nacionales de
paises fronterizos.

Que no obstante, de acuerdo al reporte de informacion presentado por las entidades
territoriales al Ministerio de Salud y Proteccion Social, el valor facturado por
atencion a la poblacion migrante irregular o no asegurada entre los afios 2017 y
2020 por las atenciones de urgencias asciende a la suma de quinientos noventa mil
millones de pesos ($590.371.282. 756) aproximadamente, lo que evidencia que el
valor girado por la Nacion es insuficiente para cubrir el pago de los servicios
garantizados a esta poblacion.

Que la crisis econdmica generada por la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-
19 ha agravado la situacion de vulnerabilidad en las zonas de frontera, lo cual tiene



un impacto directo en los prestadores de servicios de salud quienes no solo se han
visto afectados por la crisis econdmica, sino también por dedicar recursos para la
atencion de la poblacion migrante en condicién de vulnerabilidad que no se
encuentra afiliada al Sistema General de Seguridad Social en Salud. Por esta razon
es necesario habilitar otras fuentes de financiacion para que se puedan atender las
deudas existentes por este concepto, y asi generar flujo de recursos hacia los
prestadores de servicios de salud que atienden a esta poblacion.

Que la pérdida de los empleos deriva en la dificultad de pagar el valor completo de
las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud lo que genera la
desafiliacion de sus usuarios. Por esta razon, para garantizar su derecho
fundamental a la salud es necesario crear una medida que permita que los cotizantes
al régimen contributivo y sus beneficiarios, puedan acceder temporalmente al
régimen subsidiado de salud mediante una contribucion solidaria.

Que el inciso primero del articulo 3 de la Ley 1929 de 2018 establece que ‘Las Cajas
de Compensacion Familiar de que trata la presente ley, que decidan usar los
recursos del articulo anterior deberan adicionalmente destinar un 10% de los
mismos recursos del articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, incorporados al Fosfec en
virtud del numeral 2 del articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, con destino exclusivo
para las Cajas de Compensacion Familiar que cuenten con programas de salud del
Régimen Subsidiado o que participen en el aseguramiento en salud y que estén en
procesos de reorganizacion institucional aprobados por la Superintendencia
Nacional de Salud de conformidad con la normatividad vigente.’

Que en el marco de la generacion de flujo de recursos mediante el saneamiento de
pasivos del sector salud, es necesario incluir mecanismos para que las cajas de
compensacion familiar que tienen pasivos en salud, puedan sanear los mismos y
generar liquidez en el sistema. En consecuencia se eliminara el requisito de
aprobacion de un Plan de Reorganizacion Institucional aprobado de la
Superintendencia Nacional de Salud, para acceder al uso de los recursos del Fondo
de Solidaridad de que trata el articulo 3 de la Ley 1929 de 2018 para el saneamiento
de pasivos y proteger el patrimonio de las Cajas de Compensacién Familiar, con lo
que se busca asegurar el otorgamiento de la prestacion social del trabajador; en
especial los beneficios econdmicos otorgados a los trabajadores cesantes otorgados
mediante del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccion al Cesante-
FOSFEC.

Que el articulo 1 del Decreto Legislativo 770 de 2020 prevé que este Decreto
Legislativo ‘[...] tiene por objeto adoptar medidas en el ambito laboral, del
Mecanismo de Proteccién al Cesante, y crear programas de apoyo al empleo, en el
marco de la Emergencia Econémica, Social y Ecologica, declarada por el Gobierno
nacional por medio del Decreto 637 del 06 de mayo de 2020.’

Que en el Decreto Legislativo 538 de 2020 se autorizd y motivo a las entidades
territoriales y a las instituciones prestadoras de servicios de salud a mantener y
ampliar la capacidad de camas y servicios para la atencion de los pacientes por la
Coronavirus COVID-19. En virtud de lo anterior, y para garantizar la proteccion al
derecho fundamental de la salud de todas las personas, las instituciones prestadoras
de servicios de salud han incrementado los servicios de las Unidades de Cuidados
Intensivos e Intermedios, por lo que es necesario apoyar el mantenimiento de los
servicios aperturados.



Que de acuerdo al analisis hecho por la Superintendencia Financiera de Colombia,
si bien algunos riesgos de siniestralidad se han incrementado con la pandemia del
nuevo Coronavirus COVID-19, otros han presentado una disminucion en la
siniestralidad ocasionada en parte por las medidas de aislamiento preventivo
obligatorio. Uno de los ramos en donde se ha alterado la dinamica del riesgo es el
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito -SOAT-, que es un seguro con funcion
social que tiene como objetivo principal atender los dafos corporales que se causen
a las personas en accidentes de transito. En otras palabras, existe una diferencia
entre los supuestos que son base del célculo de la prima y el comportamiento
diferencial del riesgo como consecuencia del aislamiento preventivo obligatorio, lo
que ha generado excedentes por la baja siniestralidad.

Que analizada la relacion entre la dinamica en el afio de la tasa de desempleo y el
comportamiento de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en
Salud, se espera que en el escenario de desempleo medio estimado por el Ministerio
de Hacienda y Credito Publico para el afio 2020, se reduzcan las cotizaciones al
Régimen Contributivo en 565 mil millones de pesos aproximadamente, en
consecuencia, para apalancar la financiacion del aseguramiento en salud es
necesario transferir a la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud - ADRES los excedentes generados por el cambio de
riesgo del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito, para robustecer la
financiacién del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Que con el fin de mitigar los efectos de la crisis econdmica y de empleo, asi como
para reactivar la economia nacional, es necesario que los recursos transferidos por
el Ministerio de Salud y Proteccion Social y las entidades territoriales en virtud del
articulo 5 del Decreto Legislativo 538 de 2020, se destinen para el pago de
obligaciones de vigencias anteriores, y se priorice el pago de obligaciones laborales
0 a cubrir otras obligaciones relacionadas con el objeto misional de las instituciones
prestadoras de servicios de salud.

Que asimismo, para garantizar el flujo de recursos y el aseguramiento en salud, el
Ministerio de Salud y Proteccion Social podra realizar, mediante acto
administrativo, transferencias de bienes en especie a titulo gratuito a las Empresas
Sociales del Estado o a las Entidades Territoriales.

En mérito de lo expuesto,
DECRETA:

Articulo 1. Adicionar el paragrafo 9 al articulo 237 de la Ley 1955 de 2019,
modificado por el articulo 16 del Decreto Legislativo 538 de 2020, en los siguientes
términos:

‘Pardagrafo 9. Durante el término de la emergencia sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, las entidades recobrantes y la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
-ADRES- podran suscribir acuerdos de pago parcial para el reconocimiento
anticipado del 25% del valor de las solicitudes de recobro que cumplan los
requisitos establecidos en el numeral 1 del presente articulo.

El valor de los acuerdos de pago sera girado, directamente a los prestadores y
proveedores de servicios y tecnologias de salud, reportados previamente por las
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entidades recobrantes. Los proveedores y prestadores de servicios y tecnologias
de salud, con esos recursos, priorizaran el pago de salarios, prestaciones
econdmicas y demas obligaciones contractuales con el personal médico,
asistencial y de apoyo.

Los acuerdos de pago deberan contener como minimo (i) el valor del anticipo
aprobado; (ii) la obligacion de las entidades recobrantes de completar a
satisfaccion de la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud -ADRES- los procesos de auditoria descritos en el
numeral 2 del presente articulo; y (iii) la obligacion de las entidades recobrantes
de celebrar el contrato de transaccion previsto en el numeral 1 de este articulo.
El incumplimiento de las anteriores condiciones, obliga a las entidades
recobrantes a reintegrar a la Administradora de los Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud -ADRES- los recursos girados por concepto de
acuerdo de pago dentro de los cinco (5) dias siguientes al requerimiento hecho
por dicha entidad. Estos acuerdo (sic) se registraran como un pasivo en la
contabilidad de la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud -ADRES-.

Si luego de realizada la auditoria correspondiente el monto del anticipo supera el
valor aprobado, la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud - Adres realizara el descuento que corresponda, de
aquellos valores que la Adres deba pagar a la entidad recobrante por cualquier
concepto.

Articulo 2. Modificar el numeral 4 del articulo 21 de la Ley 1797 de 2016, en los
siguientes términos:

4. Los excedentes de la cuenta maestra del Régimen Subsidiado de salud se
podran usar, ademas de lo definido en el articulo 2° de la Ley 1608 de 2013, en
la capitalizacion para el saneamiento de las deudas con prestadores que tengan
las EPS en las que tengan participacion las entidades territoriales, de manera que
se garantice la permanencia de la EPS mixta, asi como en el pago de los servicios
que se hayan prestado o se presten por concepto de urgencias a la poblacion
migrante regular no afiliada o irregular.

La Nacion podra cofinanciar el pago de los servicios mencionados frente a la
poblacion migrante, siempre y cuando la entidad territorial certifique la auditoria
de las cuentas y la insuficiencia de recursos para financiar dichas atenciones.’

Articulo 3. Adicionar un paragrafo al articulo 60 de la Ley 715 de 2001, en los
siguientes términos:

‘Paragrafo. Los recursos destinados al funcionamiento de las Secretarias de
Salud territoriales o de quien haga sus veces, derivados de las rentas cedidas en
el marco de lo definido en este articulo, también podran ser utilizados para el
pago de las atenciones de salud de la poblacion pobre no asegurada, asi como
para el pago de los servicios que se hayan prestado o se presten por concepto de
urgencias a la poblacién migrante regular no afiliada o irregular.

La Nacion podra cofinanciar el pago de los servicios mencionados frente a la
poblacion migrante, siempre y cuando la entidad territorial certifique la auditoria
de las cuentas y la insuficiencia de recursos para financiar dichas atenciones.’
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Articulo 4. Adicionar un inciso al paragrafo del articulo 190 de la Ley 223 de 1995,
modificado por el articulo 1 de la Ley 1393 de 2010, en los siguientes términos:

‘Los recursos establecidos en el presente paragrafo también podrdan ser
destinados para el pago de los servicios que se hayan prestado o se presten por
concepto de urgencias a la poblacién migrante regular no afiliada o irregular. La
Nacion podra cofinanciar el pago de los mismos, siempre y cuando la entidad
territorial certifique la auditoria de las cuentas y la insuficiencia de recursos para
financiar dichas atenciones.’

Articulo 5. Adicionar un paragrafo al articulo 16 de la Ley 1816 de 2016, en los
siguientes términos:

‘Paragrafo. Los recursos destinados a salud podran ser destinados por las
entidades territoriales para el pago de los servicios que se hayan prestado o se
presten por concepto de urgencias a la poblacion migrante regular no afiliada o
irregular. La Nacion podra cofinanciar el pago de estas obligaciones, siempre y
cuando la entidad territorial certifigue la auditoria de las cuentas y la
insuficiencia de recursos para financiar dichas atenciones.’

Articulo 6. Adicionar el paragrafo segundo al articulo 242 de la Ley 1955 de 2019,
en los siguientes términos:

‘Paragrafo segundo. Los cotizantes al régimen contributivo y sus beneficiarios,
podran acceder temporalmente al régimen subsidiado de salud mediante la
contribucion solidaria, una, vez finalice el beneficio estipulado en el paragrafo
primero del articulo 67 de la Ley 1753 de 2015, adicionado por el articulo 15 del
Decreto Legislativo 538 'de 2020, cuando el cotizante (i) no cumpla con las
condiciones para pertenecer al régimen subsidiado, (ii) haya finalizado su
relacion laboral durante la emergencia sanitaria o durante los seis (6) meses
siguientes a su finalizacion, y (iii) haya aportado al Sistema General de Seguridad
Social en Salud sobre un Ingreso Base de Cotizacion -IBC- hasta de un (1) salario
minimo legal mensual vigente -SMLMV-.

Este mecanismo estara disponible hasta por un periodo méaximo de seis (6) meses
después de finalizada la declaratoria de emergencia sanitaria y podra ser
prorrogado por el Ministerio de Salud y Proteccion Social. La permanencia en el
mecanismo no podra ser mayor a un (1) afio contado a partir de la finalizacion
de la relacion laboral, el inicio del periodo de proteccién laboral o el mecanismo
de proteccion al cesante, cuando aplique. En todo caso, la encuesta SISBEN
primara como criterio para determinar el pago de la contribucion solidaria una
vez entre en implementacion la metodologia 1V del SISBEN.’

Articulo 7. Modificar el articulo 3 de la Ley 1929 de 2018, en los siguientes
términos:

‘Articulo 3. Esquema de solidaridad para el pago de pasivos asociados al sector
salud en las Cajas de Compensacion Familiar. Las Cajas de Compensacion
Familiar de que trata la presente ley, que decidan usar los recursos del articulo
anterior deberan adicionalmente destinar un 10% de los mismos recursos del
articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, incorporados al Fosfec en virtud del numeral
2 del articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, con destino exclusivo para las Cajas de
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Compensacion Familiar que cuenten con programas de salud del Régimen
Subsidiado, aungue se encuentren en proceso de liquidacion.

Para ello se podran utilizar los mecanismos de salvamento financiero para
cumplimiento de los objetivos del articulo 41 del Decreto-ley 4107 de 2011. En
todo caso, estos recursos deben destinarse al saneamiento de pasivos debidamente
auditados asociados a la prestacion de servicios de salud de sus afiliados y/o el
cumplimiento de las condiciones financieras y de solvencia aplicables a las EPS.
Los recursos y sus rendimientos seran operados por Administradora de los
Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud - ADRES- o la entidad
que haga sus veces, sin que hagan unidad de caja con otros recursos y sin que se
entiendan incorporados a su patrimonio. Para los recursos no ejecutados se
aplicara lo referido en el articulo 4 de la presente ley.

Paragrafo. Los recursos del esquema de solidaridad seran girados por la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
- ADRES- directamente a los prestadores de servicios de salud que autoricen las
Cajas de Compensacion Familiar, de conformidad con los lineamientos que
expida el Ministerio de Salud y Proteccion Social.’

Articulo 8. Adicionese un inciso al articulo 20 del Decreto Legislativo 538 de 2020,
del siguiente tenor:

‘La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud - ADRES podra hacer anticipos del valor de la canasta a las instituciones
prestadoras de servicios de salud publicas o privadas que tengan habilitadas o
autorizadas unidades de cuidado intensivo y unidades de cuidado intermedio para
garantizar la disponibilidad de tales servicios, independientemente del nimero de
casos que estan siendo atendidos por Coronavirus COVID - 19. El anticipo se
legalizara contra el costo del mantenimiento de la disponibilidad del servicio, de
conformidad con los criterios que defina el Ministerio de Salud y Proteccion
Social.’

Articulo 9. Transferencia de recursos a la Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud - ADRES. Las entidades
aseguradoras vigiladas por la Superintendencia Financiera que operen el ramo de
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito -SOAT-, deben transferir a la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
- ADRES- los recursos generados por la diferencia entre los supuestos base de
célculo de la prima y el riesgo efectivamente corrido por la entidad desde el inicio
del aislamiento preventivo obligatorio hasta el 25 de mayo de 2020.

Paragrafo. ElI Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico determinaré la formula
para el calculo del valor a transferir, los plazos y las condiciones para la
presentacion, por parte de las compafiias aseguradoras, de un informe financiero
sobre los valores transferidos a la Administradora de los Recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud -ADRES.

Articulo 10. Priorizacion del uso de los recursos transferidos. Los recursos
transferidos por el Ministerio de Salud y Proteccion Social y las entidades
territoriales en virtud del articulo 5 del Decreto Legislativo 538 de 2020, también
podran destinarse para el pago de obligaciones de vigencias anteriores, priorizando
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el pago de obligaciones laborales o a cubrir otras obligaciones relacionadas con su
objeto misional.

Paragrafo primero. Los recursos que hayan sido distribuidos o sean asignados al
Ministerio de Salud y Proteccidén Social con cargo al Fondo de Mitigacion de
Emergencia -FOME, podran destinarse para lo previsto en el presente articulo, de
conformidad con las autorizaciones que para el efecto se impartan dentro del marco
de las competencias del Decreto 444 de 2020 y las normas que lo adicionen o
modifiquen.

Paragrafo segundo. El Ministerio de Salud y Proteccion Social podra realizar,
mediante acto administrativo, transferencias de bienes en especie a titulo gratuito a
las Empresas Sociales del Estado o a las Entidades Territoriales.

Articulo 11. Vigencia. El presente derecho (sic) legislativo rige a partir de la fecha
de su publicacion.

(..)
I1l. ABREVIATURAS

5. Durante el desarrollo de la presente providencia, la Sala plena utilizara las
siguientes abreviaturas.

MSPS Ministerio de Salud y Proteccion Social o
Minsalud

ADRES Administradora de Recursos de la Seguridad Social

UPC Unidad de Pago por Capitacién

PND Plan Nacional de Desarrollo

IBC Ingreso Base de Cotizacion,

SGSSS Sistema General de Seguridad Social en Salud

RC Régimen Contributivo

RS Régimen Subsidiado

ET Ente Territorial

Superfinanciera | Superintendencia Financiera
Supersalud o Superintendencia Nacional de Salud

SNS

CCF Caja de Compensacion Familiar

Minhacienda Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

FOME Fondo de Mitigacion de Emergencia

OIT Organizacion Mundial del Trabajo

THS Talento Humano en Salud

MPC Mecanismo de Proteccién al Cesante

FOSFEC Fondo de Solidaridad del Fomento al Empleo y
Proteccion al Cesante

PIDESC Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales

CDESC Comite de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales

IV. PRUEBAS

Respuesta al auto del 19 de junio de 2020
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6. La Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica? respondid las preguntas que fueron formuladas en providencia del 19 de
junio del presente afio, manifesto que, para dar cumplimiento a lo ordenado por esta
Corporacion, oficié al Ministerio de Salud y Proteccion Social para que emitiera
respuesta a los interrogantes elevados. Con fundamento en ese informe la Presidencia
sefialo:

¢, Qué razones o analisis de elementos financieros, estadisticos o de otra naturaleza,
justifican la asignacion del porcentaje (25%) definido en el articulo 1° del Decreto
Legislativo 800 de 20207

7. Si bien se tenia programado el giro del 100% de los recursos para el final del
proceso de auditoria, ello no fue posible dada la crisis del COVID-19. Agreg6 que
para fijar ese 25%, se tomo como referencia el proceso de saneamiento denominado
“glosa trasversal” dentro del acuerdo de punto final®. Lo anterior tiene como
fundamento el anélisis realizado por la Administradora de Recursos de la Seguridad
Social, que indicé que de acuerdo a los datos con los que cuenta, se tiene que el
porcentaje de aprobacion en el mecanismo de glosa trasversal corresponde en
promedio al 42% del valor recobrado. Por lo tanto, y con el fin de generar el flujo
requerido, seria viable girar anticipadamente el 25% de ese valor por la EPS, y
posteriormente, cruzarlo con los montos aprobados en el proceso de auditoria.

¢Atendiendo lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto Legislativo 800 de 2020
explique si la Adres también podra descontar el mayor valor cancelado como
anticipo de los dineros que liquide por concepto de UPC?

8. Con relacion a este cuestionamiento se dio a conocer que en caso de que la
auditoria evidencie que el monto anticipado supera el aprobado, la EPS debera en
virtud del acuerdo de pago parcial, reintegrar dicho valor a la Adres en los cinco dias
habiles siguientes a la comunicacion del resultado de auditoria; y de no hacerlo, la
Adres podra descontar el mayor valor de los dineros liquidados que prevea
reconocerle a la EPS por cualquier concepto, incluyendo los derivados de la Unidad
de Pago por Capitacion.

¢ Cudl es la razdn por la que no se plantea una vigencia para las medidas contenidas
en los articulos 2°, 3°y 5° del decreto en estudio?

9. Respecto de la tercera pregunta, expuso la necesidad de la permanencia de las
medidas para que agilicen el flujo de recursos y permitan continuar con la prestacion
de los servicios de salud, ya que no es posible conocer cudndo vayan a desaparecer
las consecuencias generadas por el impacto econémico.

¢, Cudles son las condiciones que deben verificarse para acreditar que una entidad
territorial carece de recursos segun lo establece el articulo 16 de la Ley 1816 de
20167

10. En cuanto al cuarto cuestionamiento sefialé que el MSPS expedira un acto
administrativo mediante el cual fijara los términos y condiciones para el reporte de
informacion del recaudo de las rentas con destinacion al pago de las atenciones
autorizadas desde la norma del articulo 5, asi como de las cuentas auditadas y

2 Mediante documento del 2 de julio de 2020, suscrito por Clara Maria Gonzalez Zabala.
3 Regulado en el articulo 73 de la Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por
un nuevo pais ™.
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reconocidas por dicho concepto. Lo anterior con el fin de conocer la insuficiencia de
recursos en lo atinente al valor reconocido por dichas cuentas.

¢ Como se efectua la contribucion solidaria? y ¢como se define el porcentaje de
dicha contribucidn teniendo en cuenta su capacidad de pago parcial?

11. Sobre este interrogante planted que en la actualidad el Minsalud se encuentra
adelantando la reglamentacion de operacidn del mecanismo consagrado en el articulo
242 del Plan Nacional de Desarrollo. Agregd que, el acceso a la contribucidn
solidaria podra realizarse una vez se agoten otros de los beneficios ofrecidos por el
Gobierno Nacional*.

¢,Cudl es la fecha del IBC que debe verificarse de conformidad con lo dispuesto en
el tercer requisito exigido en el articulo 6° del Decreto 800 de 20207

12. Frente a este interrogante, manifestd que Unicamente se tendra en cuenta el
ultimo Ingreso Base de Cotizacion reportado en el Sistema General de Seguridad
Social en Salud, antes de perder las condiciones de vinculacion al Régimen
Contributivo.

¢,Cual es la informacion estadistica que sirve de fundamento para que en la parte
motiva del Decreto Legislativo 800 de 2020 se afirme que respecto al SOAT ‘se han
generado excedentes por la baja siniestralidad '? ¢ Explique técnicamente, a partir
de los principios técnicos que rigen la actividad aseguradora, ¢cuél es el modo de
calcular la ‘diferencia entre los supuestos base de calculo de la prima y el riesgo
efectivamente corrido’? ¢Cuales son los fundamentos que permiten cambiar la
destinacion de los recursos del SOAT?

13. Refirié que el COVID-19 ha modificado la movilidad de los riesgos asegurados,
bien sea por aumentos o disminuciones significativas en el comportamiento de la
siniestralidad. Lo anterior, dadas las restricciones a la circulacion y la disminucion
en la suscripcion de pdlizas, toda vez que entre marzo y abril la venta de vehiculos y
motocicletas nuevas cayo un 69% y 61% respectivamente, lo que también afectd la
venta de nuevos SOAT, reduciendo las transferencias y contribuciones ocasionadas
con cargo a la prima pagada por los tomadores. Por lo dicho, la Superintendencia
Financiera reportd que para el periodo de aislamiento cerca de 7.6 millones de polizas
de SOAT estaban expuestas y el nimero de victimas de accidentes de transito
disminuyo en un 73%, lo que permite estimar un cambio en los parametros de
frecuencia y severidad que son base del calculo de la tarifa SOAT y genera
excedentes de recursos que deben ser destinados a garantizar el aseguramiento en
salud®.

Sefial6é que el superavit de recursos por concepto de primas oscila alrededor de los
$265 mil millones de pesos, el cual depende del nimero de expuestos de cada entidad
y de los siniestros cubiertos ocasionados por los vehiculos que estuvieron en
circulacion; calculo que permite conocer el reintegro diario para cada una de las

4 Como son: (i) el beneficio de proteccion laboral; (ii) el mecanismo de proteccion al cesante; y (iii) el mecanismo previsto en el
Decreto 580 de 2020, que establece que, una vez agotado el periodo de proteccion laboral, la Adres continuara pagando la UPC
correspondiente a los cotizantes que hayan sido suspendidos con su grupo familiar, asi como a los beneficiarios de los cotizantes
que hayan fallecido.

5Ello en virtud de que el SOAT es un seguro que tiene como beneficiario a la sociedad y que hace parte del SGSSS para atender la
problematica que al interior del mismo se presenta, relacionada con lesiones personales y muertes causadas en accidentes de transito
por vehiculos automotores no identificados o que no cuentan con SOAT, creado bajo los principios de equidad, solidaridad y
sostenibilidad en procura de preservar la vida de aquellos afectados por tales accidentes sin importar su nivel socio-econémico, asi
como el pago de indemnizaciones por incapacidades permanentes, por muerte y gastos funerarios derivados de estos accidentes,
entre otros pagos que realiza.
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categorias del SOAT. De igual forma, el estimado en cuanto a lo que deberan destinar
las aseguradoras para la atencion y/o indemnizacion de los siniestros avisados con
cargo al SOAT, es de cerca de 75 mil millones de pesos, por lo tanto, la transferencia
del superavit mencionado, no comprometera su estabilidad®.

Lo anterior, surge de determinar la prima diaria devengada por cada péliza y para
cada categoria tarifaria, la cual se multiplica por la reduccion del riesgo estimado’.
Para calcular la prima devengada se toma la comercial determinada a partir de la
tarifa maxima publicada por la Superfinanciera. El valor obtenido corresponde a la
prima pura de riesgo de las aseguradoras, la que puede determinarse como el cociente
entre el monto determinado anteriormente y 365.258, para calcular la devengada
diariamente por las aseguradoras.

Agrego que el precio del SOAT es fijado por la Superfinanciera, sin embargo, la ley
colombiana establece algunas contribuciones y transferencias a cargo del tomador de
la poliza. Lo anterior, es en parte, recaudado por la aseguradora que se destina a la
Adres para financiar la atencion a la poblacion victima de eventos catastroficos o
accidentes de transito de vehiculos no asegurados o no identificados y otro porcentaje
se destina al Fondo de Prevencion Vial y al RUNT. Agregd que las entidades que
administran los recursos SOAT son de indole publico y privado® y de forma periddica
el area de atencion oportuna y eficaz de los lesionados de la Superintendencia
Nacional de Salud y la Superfinanciera revisan la sostenibilidad de dicho sistema.
De igual forma, manifesto la crisis producida por el COVID-19 ha afectado las
fuentes de la Adres.

Por ultimo, plante6 que la disposicion contenida en el articulo 9 no busca modificar
las distribuciones preestablecidas para los recursos del SOAT, sino que dada la
situacion actual, busca compensar la disminucion en las fuentes del SGSSS, en este
caso, autorizando la transferencia de los recursos generados por la diferencia entre
los supuestos base de calculo de la prima y el riesgo efectivamente corrido por la
entidad en el periodo, que de acuerdo a los anélisis realizados por la Superfinanciera
no afectan la atencion de los accidentes de transito.

14. Adicionalmente, la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republical®, solicitdé declarar la exequibilidad del decreto, al
considerar que el mismo cumple los requisitos formales y materiales. En cuanto a
los requisitos formales manifestd que el decreto satisface cada uno de los
parametros constitucionales!. Respecto de los materiales, reiteré de forma amplia
el cumplimiento de estos de conformidad con lo dispuesto en la LEEE y lo sefialado
por la jurisprudencia constitucional.

V. INTERVENCIONES

6 En este punto, agrego que el superavit calculado corresponde a recursos provenientes de la porcion de la prima de los riesgos no
causados y que pueden ser reasignados al SGSSS, sin comprometer la capacidad de las aseguradoras para el cubrimiento de los
siniestros ocurridos, asi como tampoco los afecta durante el resto de los meses de vigencia de las pélizas expuestas, siempre y
cuando se permita a las entidades que realicen de forma gradual los desembolsos que se definan (por lo menos 3 meses).

773%.

8 Numero de dias de cobertura del SOAT.

9 Aseguradoras, Agencia Nacional de Seguridad Vial, etc.

10 Mediante escrito allegado el 10 de julio de 2020.

11 a) Fue publicado en el Diario Oficial 51.335 del 4 de junio de 2020, ademas, en el encabezado y en la parte motiva dice
expresamente que se expidio en desarrollo del decreto que declar6 el Estado de Emergencia; b) fue expedido por el Gobierno
Nacional y lleva la firma del presidente de la republica y de todos los ministros del despacho; c) se profirié el 4 de junio de 2020,
esto es, dentro de la vigencia del Estado de Emergencia; d) se encuentra debidamente motivado, pues se enuncian las razones y
causas que justifican su expedicion; y e) dado que la declaratoria del Estado de Emergencia se extiende a todo el territorio nacional,
se entiende que las medidas adoptadas en el decreto bajo estudio tienen el mismo ambito de aplicacion y alcance.
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15. Durante el término de fijacion en lista, se recibieron los escritos que a
continuacion se relacionan:

Intenrt\élnle Solicitud Argumentos
1. El Decreto cumple requisitos formales. 2.
Protege la dignidad humana 3. Pone en evidencia
Manuel gue el sector salud requiere de recursos para atender
Ernesto I la pandemia. 4. Sefial6 que se debe apoyar la
Constitucional : e ) X
Males permanencia en la afiliacion al sistema de seguridad
Ortiz social. 5. Indico que priorizar los pagos de salarios
del personal médico es importante en la medida que
se necesita la capacidad humana.
1. El Decreto Legislativo busca conjurar la crisis del
sector salud a nivel nacional y territorial y con ello
proteger la vida de los Colombianos; 2. Implementa
Federacion medidas urgentes para ampliar la cobertura,
Colombian Exequible proteger al personal médico y la poblacion en
ade general y garantizar el pago de obligaciones
Municipios laborales; 3. Compensa el déficit en el RC de salud
ocasionado por el incremento en el desempleo, y 4.
Mejora la atencion de las personas contagiadas con
COVID-19.
David 1. El decreto no supera los juicios de conexidad
Hernando material, finalidad y contradiccion especifica. 2.
Barbosa Contraviene los principios constitucionales de la
Ramirez, seguridad social. 3. El Gobierno no puede
en calidad desconocer la naturaleza constitucional de los
de Profesor recursos parafiscales y cambiarles la destinacion. 4.
Titular de | Inconstitucion | El giro directo de estos recursos y “la omision de la
la al posibilidad de la auditoria”, pone en riesgo el uso
Facultad de adecuado de los mismos y vulnera el principio de
Jurispruden eficiencia. 5. La finalidad del decreto no puede ser
ciade la corregir los incumplimientos de empleadores y el
Universida Mintrabajo previos a la pandemia, a través del uso
d del de los recursos parafiscales de la seguridad social
Rosario gue tienen una destinacion especifica distinta.
Paulo 1. A la hora de distribuir los recursos, el Gobierno
Bernardo debe garantizar la aplicacién del debido proceso y
Arboleda laigualdad, esto es, hacer una revision especifica de
Ramirez y los recursos disponibles y requeridos, con el
Milton propdsito que el sistema de salud se vea beneficiado
César en su totalidad. Considera que eso es conveniente
Jiménez para modular las competencias del Gobierno, pues
Ramirez, Exequible la norma adolece de criterios de distribucion vy
investigado ejecucion de los recursos.
res del 2. El decreto no detalla la manera en que se
grupo distribuiran los recursos, lo que es un defecto
poderes tradicional en este tipo de normas que se evidencia
publicos, en la ausencia de un mecanismo de medicion de su
CIS, Impacto, cuestiones que son especialmente
docentes sobresalientes y necesarias durante una crisis que se
del pretende conjurar; de ahi la importancia de exhortar
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Programa
de
Derecho y
de la
Clinica
Socio-
juridica de
Interés
Pablico de
la
Universida
d de
Caldas

al Gobierno a adoptar estas medidas, 1o que es
congruente con el patrimonio publico y con la
rendicion de cuentas a los ciudadanos. A la par, este
tipo de normativa carente de instrumentos de
evaluacion, contrario a lo que se requiere de una
buena administracion publica, exige un adecuado
control politico. Ambas cuestiones deben ser
requeridas por la Corte al Gobierno y al legislador.
3. El medio elegido es idoneo, pues no resulta a
primera vista contrario a la Carta y, en cambio si
exhibe amplias posibilidades de efectividad, es
decir, ayudar a la consecucién del fin. Empero, el
Gobierno pudo escoger un mecanismo de mayor
efectividad, lo cual desde luego depende de su
capacidad financiera, la que en este momento esta
altamente limitada. Sin embargo, la distribucion de
mayores recursos al sistema de salud a traves de un
pago anticipado, el mantenimiento de la afiliacion
al sistema de seguridad social y la proteccion a la
poblacién en debilidad manifiesta (migrantes), son
un medio importante a respetar y presumir como
idoneo entre otras posibilidades.

4. La Corte debe exhortar al Gobierno para que
establezca  mecanismos  de  distribucion,
seguimiento de los recursos y medicién de
impactos, de manera que pueda establecerse el
resultado de las medidas implementadas y facilitar
la rendicion de cuentas. Esto paralelamente exige
exhortar la labor de control politico definido en la
Carta y a cargo del legislador

Departame
nto de
Seguridad
Social y
Mercado
del Trabajo
de la
Universida
d
Externado
de
Colombia

Constitucional

1. Encuentra cumplidos los requisitos formales y
materiales. 2. Se vincula directamente con el estado
de emergencia. 3. Las medidas buscan conjurar la
crisis ocasionada por el COVID-19. 4. No
contradice la Constitucién Politica y garantiza la
proteccion de los derechos a la seguridad social, la
vida y la salud, especialmente a los sectores mas
afectados con la pandemia. 5. La medida del
articulo 6, si bien deja por fuera a los cesantes que
hayan cotizado con un IBC superior a un smlmv, se
ajusta a la Constitucion. 6. Ampliar la cobertura del
RS, puede poner en riesgo la cobertura eficiente del
mismo y puede afectar las finanzas del RC,
requiriendo de nuevas fuentes de financiamiento. 7.
El Gobierno Nacionaldebe adoptar por medidas que
fortalezcan las fuentes de financiamiento del
SGSSS en ambos regimenes, para ampliar la
asegurabilidad en salud a toda la poblacion
vulnerable, para asi poder cumplir con los
principios de universalidad, eficiencia y
solidaridad.
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Asocajas

Constitucional

1. La eliminacién del requisito previsto en la Ley
1929 de 2018 permitira que las Cajas de
Compensacién Familiar que cuenten con programas
de salud del RS o se encuentren en liquidacion,
accedan de manera inmediata a los recursos del
Fondo de Solidaridad para efectos de sanear el
pasivo asociados al sector salud. 2. También
mejorara los indicadores financieros y protegera el
patrimonio de las CCF. 3. El Fondo solidario
actualmente cuenta con 50. mil millones, que no
han podido ser utilizados dado que ninguna caja
cuenta con la aprobacion del Programa de
Reorganizacion  Institucional, por eso la
eliminacion del requisito facilita el acceso a los
recursos. 4. La medida de giro directo contemplada
en el articulo 7 del Decreto Legislativo 800 de 2020
es una garantia para la adecuada utilizacion de los
dineros.

Superinten
dencia
Nacional
de Salud

Exequible

1. Encuentra cumplidos los requisitos formales. 2.
El decreto busca mitigar el impacto negativo en las
finanzas del sector y en la pérdida de capacidad de
pago de quienes han quedado desempleados en
virtud de la emergencia. 3. No vulnera derechos
fundamentales. 4. No contradice la Constitucion ni
los tratados internacionales. 5. Su motivacion
demuestra la necesidad de adoptar las medidas. 6.
No suspende ninguna ley y sus considerandos
explican la necesidad de adicionar algunas de las
existentes. 7. Las medidas son proporcionales. 8.
No discrimina de ninguna manera.

Acemi

Exequible

1. Aludio principalmente a los articulos 1, 6 y 8 del
decreto y explicd las razones por las cuales cumplen
los juicios de constitucionalidad. 2. En general,
indico que las consideraciones del decreto se
vinculan a la estrecha necesidad de anticipar
recursos que seran reconocidos en el marco del
acuerdo de punto final, con el objetivo de mejorar
el flujo de recursos del sistema de salud. 3.
Adicionalmente, sefiald6 que la gravedad de la
situacion economica, reflejada entre otras cosas en
la pérdida de empleos, deriva en la dificultad de
pagar las cotizaciones en salud, generando la
desafiliacion de los usuarios, lo que hace necesario
garantizar su acceso temporal al Régimen
Subsidiado en la etapa de reactivacion econémica,
permitiendo el ejercicio del pleno derecho a la salud
y la realizacion del principio de solidaridad. 4. En
igual sentido, considerd necesario el anticipo de los
valores por concepto de las canastas de servicios
COVID-19 alas IPS, con la finalidad de que tengan
recursos suficientes para operar y responder de
manera adecuada a la demanda de servicios.
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1. Efectué el analisis de constitucionalidad
basandose principalmente en los articulos 5y 10 del
decreto y concluyé que debia ser declarado
exequible. 2. A grandes rasgos, indicd que estas
normas permiten a los Departamentos destinar
recursos al pago de servicios por concepto de
urgencias a la poblacion migrante regular no
afiliada o irregular, situacion que requiere mayor

Federacion atencion con ocasion del grado de vulnerabilidad
Nacional que enfrentan las zonas de frontera. 3. Manifestd
de Constitucional | que la priorizacion de estos recursos para el pago de
Departame las obligaciones laborales de vigencias anteriores o,
ntos relacionadas con el objeto misional, en su concepto

no tiene otro propdsito que el de garantizar los
derechos laborales de los actores de la salud y, de
esta forma, contar con el personal necesario y
suficiente para continuar prestando los servicios de
salud en condiciones dignas. 4. Ante la inmediatez
con que se requieren los recursos y debido al deficit
de los mismos, era necesario implementar medidas
encaminadas a mejorar el flujo de recursos.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

16. Indico que el Decreto Legislativo 800 del 4 de junio de 2020 cumple con los
requisitos formales y materiales; sin embargo, respecto del juicio de finalidad adujo
que no se cumple de modo simple, dado que la creacion y existencia de las nuevas
fuentes de financiamiento debe estar sujeta a la vigencia de la emergencia sanitaria
que le dio origen, pues su institucionalizacion viola el articulo 215 de la
Constitucion. En consecuencia, solicitd declarar exequible el Decreto Legislativo
800 del 4 de junio de 2020, “en el entendido que la totalidad de las medidas
contenidas esta sujeta a la vigencia de la emergencia sanitaria decretada por el
Gobierno Nacional™.

VIlI. CONSIDERACIONES
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para realizar el examen de
constitucionalidad del Decreto Legislativo 800 de 2020 en virtud de lo dispuesto en
el articulo 241.7 de la Constitucion.

Materia de andlisis y estructura de la decision

2. Segun lo dispone la Carta Politica y lo ha entendido la jurisprudencia de esta
Corporacion, el control de constitucionalidad de los decretos legislativos a cargo de
este Tribunal se caracteriza por ser automatico, posterior, integral, participativo y
definitivo. Por ello, le corresponde a la Corte Constitucional establecer si el Decreto
Legislativo 800 del 4 de junio de 2020 “[p]or el cual se adoptan medidas para el
flujo de recursos en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y mantener la
afiliacion al mismo de quienes han perdido la capacidad de pago, en el marco del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”, expedido por el presidente
de lareplblica en ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 215 de la Carta,
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cumple las condiciones formales y materiales de validez consignadas en la
Constitucién y en la regulacion estatutaria que ha desarrollado en esta materia, en
particular, la Ley 137 de 1994.

3. A efectos de realizar el examen de constitucionalidad, la Corte utilizara la
siguiente metodologia; (i) en primer lugar se presentard el contexto en el que se
profirio el Decreto Legislativo 800 de 2020 y el alcance de las medidas en él
contenidas; (ii) seguidamente se realizard& una aproximacion al impacto del
procedimiento de recobro en el flujo de recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud; y (iii) finalmente, se procedera con el examen constitucional del
Decreto Legislativo 800 de 2020.

Contexto en el que se profirio el Decreto Legislativo 800 de 2020 y el alcance de
las medidas en él contenidas.

4. La pandemia generada con ocasion del COVID-19 causo una crisis econdmica,
democratica, sanitaria y humanitaria de gran escala porque, ademas de los efectos en
la vida y la salud, ha golpeado la economia global, lo que produjo un incremento
historico en el desempleo en el mundo. Para enfrentar la causa y los efectos de la
pandemia, por segunda vez en lo corrido del afio 2020, el presidente de la republica
decreto en todo el territorio nacional el estado de emergencia economica, social y
ecologica -articulo 215 de la Constitucion-. La declaratoria del estado de excepcion
se determino por un término de treinta (30) dias a traves del Decreto 637 de 2020. El
objetivo de este era adoptar las medidas para contener o limitar la extension de los
efectos causados por la pandemia. La Sala Plena de la Corte reviso la
constitucionalidad de dicho decreto y lo consideré conforme con la Carta en la
sentencia C- XX de 2020. Con posterioridad a ello se han emitido una serie de
decretos legislativos como el que ocupa a la atencion de la Sala Plena.

5. Ahorabien, antes de proceder con el analisis de constitucionalidad de las medidas
incluidas en cada uno de los articulos del Decreto Legislativo 800 de 2020, la Corte
desarrollara brevemente su alcance, con excepcién del articulo 11 que se refiere
exclusivamente al momento a partir del cual comenzo a regir el decreto.

Art Norma original Medida Caracteristicas
Art. 237 de la Ley 1955 | Adiciond un|i) ElI giro mencionado, se
de 2019. Con el fin de|paragrafo al | efectuard de forma directa a los
contribuir a la|articulo 237 de la|prestadores y proveedores de
sostenibilidad Ley 1955 de|tecnologias en salud autorizadas
financiera del SGSSS, 2019, mediante el |por las entidades recobrantes.
esta norma implementa|cual facultd a las|.. . .
1 : i) Los recursos seran destinados
el acuerdo de punto | entidades o
i de forma prioritaria para el pago
final y establece que el [recobrantes y a la : .
Gobierno definird los|Adres a ue de salarios, prestaciones
o . AU | econdmicas y demas
criterios para el [suscriban .
i N obligaciones contractuales con el
saneamiento definitivo |acuerdos de 1 . :
: pesonal médico, asistencial y de
de las cuentas de|pagos parciales apoyo
recobro  relacionadas|para que la '
con la prestacion de|entidad realice
servicios y tecnologias |anticipos del
en salud PBS no UPC|25%.
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del RC, y enlista los
requisitos que deberan
cumplirse para ello.

Numeral 4 del art. 21 de
la Ley 1797 de 2016
establece que el uso de
los excedentes de Ila
cuenta maestra del RS
se podran usar, ademas
de lo definido en el art.
2° de la Ley 1608 de
2013, en la
capitalizacion para
sanear las deudas con
prestadores que tengan
las EPS en las que haya
participacion de las ET,
de manera que se
garantice la
permanencia de la EPS
mixta.

Art. 60 de la Ley 715 de
2001, establece que los
gastos de
funcionamiento de las
direcciones territoriales
de salud podran
financiarse con  sus
ingresos corrientes de
libre  destinacion vy
emplearse hasta un 25%
de las rentas cedidas
para tal fin.

Paragrafo del art. 190 de
la Ley 223 de 1995,
modificado por el art. 1
de la Ley 1393 de 2010.
El art. alude a la tarifa
del impuesto al
consumo de cerveza,
sifones (48%) vy refajos
(20%), y su paragrafo
establece que 8 puntos
del impuesto a las
cervezas y sifones se
destinaran a financiar la
universalizacion en el
aseguramiento, la

Las medidas
contenidas en los
articulos 2, 3,4y
5 del decreto,
adicionaron las
normas

mencionadas, en
el sentido de
autorizar que los
recursos a los que
aluden, también
puedan usarse en
el pago de los
servicios que se
hayan prestado o

se presten por
concepto de
urgencias a la
poblacion

migrante regular
no afiliada o
irregular.

En el caso del art.
3 en particular, a
parte de la
atencion a
migrantes,
también podran
ser utilizados
para el pago de
las atenciones de
salud de la
poblacion pobre
no asegurada.

1) Las medidas implementadas
permiten emplear los dineros en
el pago de servicios prestados en
vigencias pasadas por concepto
de urgencias a migrantes.

ii) Se dirige a la atencion a la
poblacién migrante, tanto regular
como irregular.




unificacion de los
planes obligatorios de
salud, los servicios

prestados a la poblacion
pobre y a la poblacion
vinculada que se atienda
a travées de la red
hospitalaria publica.

Art. 16 de la Ley 1816
de 2016 se refiere a las
rentas del monopolio de
licores destilados y del
impuesto al consumo de
licores y similares, y

establece los
porcentajes que  se
destinaran a  salud,

deporte y educacion.

23

Art. 242 de la Ley 1955
de 2019:

i) Crea un mecanismo
para pertenecer al RS a
través de una
contribucion solidaria.

i) La  poblacion
beneficiaria es aquella
gue ha sido catalogada

segun el Sisben, como
no pobre 'y no
vulnerable.

Iv) La tarifa de la
contribucion es
progresiva en atencion a
la capacidad de pago del
beneficiario, entreel 1y
el 15% del valor de la
UPC del RS.

v) ElI MSPS debe
reglamentar la forma de
realizar la contribucion
y fijar su tarifa.

Adiciono el
paragrafo 2 al
articulo 242 de la
Ley 1955 de
20109.

Los cotizantes al
RC y sus
beneficiarios,

podran  acceder
temporalmente al
RS mediante la
contribucion

solidaria, una vez

finalice el
beneficio

adicionado por el
art. 15 del Dto

538 de 2020 al
art. 67 de la Ley
1753 de 2015,
siempre que se
enmarquen

dentro de unas
condiciones.

i) Amplia el universo de
beneficiarios del mecanismo de
contribucion solidaria a quienes:

- Cotizaban al RC y a sus
beneficiarios.

- Terminaron su relacion laboral
durante la emergencia sanitaria o
durante los 6 meses siguientes a
ella, y

- Cotizaron al RC con un IBC de
hasta 1 S.M.M.L.V.

I1) Restringe la permanencia en el
RS a través de la contribucion
solidaria, a un afo, tiempo que se
cuenta a partir de la finalizacién
del contrato de trabajo, el
periodo de estabilidad laboral, o
el beneficio de cotizacion del
MPC.

iii) Condiciona el acceso al
mecanismo a la finalizacion del
beneficio estipulado en el
paragrafo primero del art. 15 del
Decreto Legislativo 538 de 2020.

Iv) No hace referencia a la base
gravable ni a la tarifa del aporte.




Art. 3 de laLey 1929 de
2018. Esquema
solidario para el pago
del pasivo del sector
salud.

Impone a las CCF que
utilicen los recursos del
art. 46 de laLey 1438 de
2011, la obligacion de
destinar un 10% de
dichos recursos para el
saneamiento el pasivo
de las CCF con
programas de salud en
el RS o las que
participen del
aseguramiento en salud.

Modificé el Art. 3
de la Ley 1929 de
2018.

Elimind el
requisito que
exige a las CCF
destinatarias de
los recursos del
esquema
solidario, contar
con la aprobacion
del programa de
reorganizacion
institucional por
parte de la SNS y
lo limta a
aquellas cajas que
tengan programas
de salud en el RS.
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1) Elimina como beneficiarias de
los recursos a las CCF que
participan en el aseguramiento
en salud.

ii) Condiciona la utilizacion de
los recursos al pago de servicios
de salud debidamente auditados.

1) Autoriza el mecanismo de
giro previo por parte de la Adres.

Art. 20 del Decreto
Legislativo 538 de
2020.

1) Establece que el
MSPS definira una
canasta la canasta de
atenciones para los
pacientes con COVID-
19. i)
Dicho reconocimiento
estara a cargo de la
Adres.

iii) La entidad pagara
tomando como
referencia el valor de la
canasta de atenciones
que se establezcan para
Coronavirus.

iv) Pagara directamente
a las IPS el valor de las
canastas.

v) El Ministerio de
Hacienda y Crédito
Publico apropiard los
recursos necesarios para
la financiacion de las
canastas.

Adicion6 un
inciso al articulo
20 del Decreto
Legislativo 538
de 2020.

Autoriz6 a la
Adres a efectuar
anticipos de la
canasta COVID-
19, a los
prestadores  de
servicios de salud
que tengan
habilitadas 0
autorizadas UCI,
independienteme
nte del nimero de
casos COVID-19
que estén siendo
atendidos.

1) Autoriza el anticipo a los
prestadores de servicios que
tengan habilitados o autorizados
servicios de cuidados
intermedios e intensivos.

i) Sin importar el ndmero de
casos COVID-19 que estén
atendiendo. i)
El anticipo se legalizara contra el
costo del mantenimiento de la
disponibilidad del servicio segun
lo defina el MSPS.




vi) Los regimenes
especiales y de
excepcion, asi como el
fondo nacional de salud
para la  poblacién
privada de la libertad
podran tener en cuenta
las canastas de
atenciones asociadas al
Coronavirus COVID-
19 vy realizar las
respectivas  gestiones
para la apropiacion de
los recursos necesarios.
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No existia

El Art. 9 del
decreto consagro
la transferencia
de recursos a la
Adres. Las
aseguradores del
SOAT deben
transferir a la
ADRES los
recursos
generados por la
diferencia entre
los supuestos
base de calculo
de la prima y el
riesgo
efectivamente
corrido por la
entidad.

1) El periodo durante el cual se
causa el excedente fue
determinado entre el inicio del
aislamiento obligatorio, y el 26
de mayo de 2020.

i) Minhacienda establece la
férmula para efectuar el célculo
del valor a transferir.

iii) Las aseguradoras presentaran
a la Adres un informe sobre las
transferencias, en los plazos que
sefale el Ministerio de Hacienda.

10

El art. 5 del Decreto 538
de 2020. Autorizo al
MSPS y a la ET para
que asignen recursos a
las IPS privadas vy
mixtas que atiendan
pacientes COVID-19.

Dispuso la
priorizacion  del
uso  de los
recursos

transferidos a las
IPS privadas o
mixtas que

atienden
pacientes
COvVID-19,
pago de
obligaciones
laborales 0

relacionadas con
el objeto

i) La utilizacién de los recursos
provenientes del FOME, solo
pueden ser priorizados de la
forma en que indica la medida,
cuando ello se encuentre
conforme a la autorizacion que
para tal efecto se imparta en el
marco del Decreto 444 de 2020.

i) Permite al MSPS realizar
trasferencias a las ESE o las ET
de bienes en especie a titulo
gratuito, siempre que medie acto
administrativo.
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misional,
causadas en
vigencias
anteriores.

El impacto del procedimiento de recobros en el flujo de recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud

6. La Corte Constitucional'? ha reconocido de tiempo atrds que para garantizar el
goce efectivo del derecho fundamental a la salud se requiere un flujo oportuno y
efectivo de recursos que contribuya a la sostenibilidad financiera del sistema de
salud, el cual se ha visto afectado, entre otros, por la complejidad de los procesos
implementados para la asignacion de los dineros de la salud, lo que ha derivado en
graves problemas de iliquidez en las entidades promotoras y prestadoras de los
servicios de salud.

7. Desde la sentencia T-760 de 2008, esta Corporacion identifico que el
procedimiento para tramitar las solicitudes de recobro de los recursos empleados en
la prestacion de los servicios y tecnologias en salud no financiados con la UPC, se
habia convertido en uno de los mayores obstaculos del sistema de salud, por lo cual
imparti6 la orden de redisefiarlo!*. Sin embargo, fueron tan leves las modificaciones
introducidas al procedimiento durante la Gltima década®, que al momento en que la
Adres entrd en operacion?®, esta falla estructural que ya representaba una cartera de
varios billones de pesos a cargo del Gobierno, se deteriord gravemente con los
inconvenientes ocasionados por la transicion entre los contratos 043 de 2013%" y 080
de 2018y los problemas de la Unién Temporal Auditores de Salud para ejecutar el
contrato 080 de 2018%°.

8. En efecto, mediante auto del 5 de junio de 2020, la Corte se ocupo de resolver
una solicitud en la cual la Adres indicé que el goce efectivo del derecho a la salud de
los habitantes del territorio nacional se encontraba en riesgo con ocasion de algunas

12 Cfr. sentencia T-760 de 2008. “La disponibilidad de los recursos necesarios para asegurar la prestacion de los servicios de salud
supone la obligacién de que tales recursos existan, no se asignen a fines distintos al de asegurar el goce efectivo del derecho a la
salud y se destinen a la prestacion cumplida y oportuna de los servicios requeridos por las personas. Esta tltima obligacion implica
pues, garantizar el adecuado flujo de los recursos, lo cual es necesario para asegurar que toda persona goce efectivamente del
mas alto nivel posible de salud, dadas las condiciones presupuestales, administrativas y estructurales existentes. El flujo de recursos
es importante tanto hacia los prestadores de servicios de salud (IPS) como hacia los aseguradores (EPS).”

13 Cfr. sentencia T-760 de 2008. En esta providencia la Corte sefiald que “el flujo de recursos en el sistema de salud se encuentra
dirigido a garantizar la proteccion del derecho a la salud de los usuarios”. Por lo anterior, con la finalidad de asegurar un flujo
oportuno y suficiente de recursos al interior del sistema de salud, impartid 6rdenes consistentes en (i) agilizar la ejecucion de las
sentencias de tutela; (ii) adoptar un plan de contingencia; y (iii) corregir las trabas en el sistema de recobros. En la sentencia C-252
de 2010 la Corte considero que las fallas del sector salud relacionadas por el Gobierno para declarar el estado de emergencia social,
no constituian un hecho sobreviniente ni novedoso y contrario a ello, comportaban una falla estructural, lo cual hacia innecesario
acudir a un estado de emergencia para encontrar soluciones (pag. 41).

14 En la sentencia T-760 de 2008 la Corte indicé que “el retraso en el cumplimiento de los términos de recobro es justamente uno
de los aspectos que ha afectado sistematicamente desde hace varios afios el flujo de recursos en el sistema en desmedro del acceso
efectivo de los usuarios a los servicios de salud y del goce efectivo del derecho a la salud”.// El Ministerio de Hacienda expuso en
sesion técnica del 9 de octubre de 2019, que los recobros habian generado un aumento importante en el gasto en salud, situacion
que se viene presentando desde hace mas de 10 afios. Cfr. Minuto 41:50 de la grabacién oficial de la sesion.

15 Esto se evidenci6 en los autos 263 de 2012 y 071 de 2016 mediante los cuales esta Corporacion valord la orden 27 impartida en
la sentencia T-760 de 2008, referente al redisefio del procedimiento de recobro.

16 Agosto 1 de 2017.

17 Contrato de Consultoria suscrito el 10 de diciembre de 2013, entre la Direccidon de Administracion de Fondos de la Proteccion
Social del Ministerio de Salud y Proteccién Social y la Union Temporal Fosyga 2014.

18 Contrato de Consultoria suscrito el 12 de julio de 2018, entre la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud - ADRES y la Unién Temporal Auditores de Salud.

19 Cfr. auto del 5 de junio de 2019 de la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-760 de 2008. Ver también auto 470A de
2019 en el cual la Corte al valorar la orden vigésimo cuarta de la sentencia T-760 de 2008 se refirid a la cartera pendiente de pago
a las EPS, y estableci6 que habia “contribuido en el deterioro de esta, la transicion entre los contratos 043 de 2013 y 080 de 2018
dirigidos a realizar la auditoria de las solicitudes de recobro y los problemas de la UT para ejecutar este Gltimo™.
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situaciones que afectaban el flujo adecuado y eficiente de los recursos del SGSSS,
con lo que se refiere a dificultades en las auditorias a las solicitudes de recobro?,
Con posterioridad, el Gobierno Nacional mediante el Plan Nacional de Desarrollo
2018 - 2022 disefié el acuerdo de punto final?* y remplazé el procedimiento de
recobros por los techos y presupuestos maximos?2.

9. Lo anterior, pone de presente cdmo el flujo de recursos ha comportado una falla
estructural del sistema de salud que data de hace varios afos, (incluso antes de
proferida la sentencia T-760 de 2008 en la que se hizo més evidente), lo que dificulta
gravemente la situacion financiera de los actores del sistema de salud y perjudica
directamente el goce efectivo del derecho fundamental a la salud.

Examen de constitucionalidad

10. La Corte Constitucional tiene una jurisprudencia consolidada y unificada sobre
los criterios formales y materiales que orientan el escrutinio de validez constitucional
de las medidas adoptadas por el Gobierno durante los estados de excepcion?. En
efecto, ademéas de satisfacer los tres requisitos formales (la suscripcion por el
Presidente de la republica y por todos sus ministros; la expedicidn en desarrollo del
estado de excepciéon y durante el término de su vigencia; y la existencia de
motivacion), las medidas adoptadas por el Gobierno en los decretos legislativos que
expida bajo un estado de excepcion deben satisfacer los siguientes diez juicios o
parametros materiales: (i) finalidad, (ii) conexidad material, (iii) motivacion
suficiente, (iv) ausencia de arbitrariedad, (v) intangibilidad, (vi) no contradiccion
especifica, (vii) incompatibilidad, (viii) necesidad, (ix) proporcionalidad y (x) no
discriminacion?,

11. Estos parametros derivan del propio texto de la Constitucion, de la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y de los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia. La Corte reitera en esta oportunidad que el contenido de

20 Cfr. sesion técnica del 24 de abril de 2019. Entre otras cosas, la Adres puso de presente retrasos ocasionados por el hecho de que
varios paquetes de solicitudes de recobro tuvieron que auditarse nuevamente por superar el margen de error.

2L Cfr. articulo 237 de la Ley 1955 de 2019. El acuerdo de punto final es un paquete de medidas dirigido a hacer mas eficiente el
gasto en salud, con las que se busca, en primer lugar, sanear las diferencias y deudas historicas que existen entre los agentes del
sector, garantizando el financiamiento del sistema de salud y generando mayor liquidez, y en segundo lugar, ejecutar medidas para
evitar que estas deudas se vuelvan a generar con el transcurso del tiempo. Ver
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/COM/abece-acuerdo-punto-final.pdf.

22 Cfr. articulo 240 de la Ley 1955 de 2019. Los techos y presupuestos maximos constituyen el segundo componente del acuerdo
final, mediante el cual el Gobierno busca evitar, a partir de enero del afio 2020, que las deudas por la prestacidn de servicios PBS
no UPC se vuelvan a acumular.

23 Ver sentencias C-465 de 2017, C-466 de 2017 y C-467 de 2017 entre otras.

24 E| juicio de finalidad sefiala que toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y especificamente
encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extensién o agravacion de sus efectos. El juicio de conexidad
material pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan relacion con las causas que dieron lugar a
la declaratoria del estado de excepcion. El juicio de conexidad material pretende determinar: (i) si las medidas adoptadas en el
decreto legislativo guardan relacion con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion y, (ii) si existe relacion
entre las medidas adoptadas y las consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo
correspondiente. El juicio de motivacion suficiente complementa la verificacion formal por cuanto busca dilucidar si, ademas de
existir una fundamentacion del decreto de emergencia, el presidente formuld razones que resultan suficientes para justificar cada
una de las medidas adoptadas. El juicio de ausencia de arbitrariedad tiene por objeto comprobar que en el decreto legislativo no se
establezcan medidas que violen las prohibiciones para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucion,
la Ley Estatutaria que regula los estados de excepcion y los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por
Colombia. El juicio de intangibilidad parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia constitucional sobre el caracter
intocable de algunos derechos. Estos, a la luz de los articulos 93 y 214 de la Constitucidn, no pueden ser restringidos ni siquiera
durante los estados de excepcion. El juicio de no contradiccidn especifica tiene por objeto verificar que las medidas adoptadas en
los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera especifica la Constitucion o los tratados internacionales y (ii) no desconozcan
el marco de referencia de la actuacion del Gobierno bajo el estado de emergencia econémica, social y ecoldgica establecido en los
articulos 47, 49 y 50 de la Ley 137 de 1994. El juicio de necesidad implica que las medidas adoptadas en el decreto legislativo sean
indispensables para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion. El juicio de no discriminacion exige
que las medidas adoptadas con ocasion de los estados de excepcion no pueden entrafiar segregacion alguna fundada, inter alia, en
razones de sexo, raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica. El juicio de incompatibilidad, segin
el articulo 12 de la LEEE, exige que los decretos legislativos que suspendan leyes expresen las razones por las cuales estas son
irreconciliables con el correspondiente estado de excepcidn. El juicio de proporcionalidad exige que las medidas que se adopten en
desarrollo de los estados de excepcion sean respuestas equilibradas frente a la gravedad de los hechos que causaron la crisis.
Sentencias C-150, C-151, C-152, C-153, C-154, C-155, C-156, C-157, C-158, C-159, C-160, C-161y C-162 de 2020.


https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/COM/abece-acuerdo-punto-final.pdf
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los criterios para realizar el control de constitucionalidad de las medidas adoptadas
por el Gobierno bajo estados de excepcion corresponde al que este Tribunal ha
definido invariablemente, inter alia, en las sentencias: C-150 de 2020 (parrs. 2.1. a
4.3.10.), C-161 de 2020 (parrs. 65 a 68) y C-162 de 2020 (parrs. 33 a 47).

12. Los anteriores seran entonces los criterios que se aplicaran en el analisis
constitucional que se presenta a continuacion.

Evaluacioén de las condiciones formales de validez del Decreto 800 de 2020

13. La Corte observa que las condiciones formales de validez del Decreto Legislativo
800 de 2020 se encuentran satisfechas, seglin se explica a continuacion?;

(i) Suscripcion del decreto por el presidente de la republica y todos sus ministros:
De conformidad con lo establecido en el articulo 17 de la Ley 1444 de 2011,
modificado por el articulo 17 de la Ley 1967 de 2019 existen 18 ministerios®®. El
Decreto Legislativo 800 de 2020 fue suscrito por el presidente y los representantes
de cada uno de los ministerios, sin hallarse alguno ausente o incapacitado para firmar
el decreto, por lo que este requisito se considera satisfecho.

(i1) Expedicion en desarrollo del estado de excepcion y durante el termino de su
vigencia: El decreto fue expedido dentro del término de vigencia del estado de
excepcion. En efecto, (a) el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020, que
declaré el estado de emergencia economica, social y ecolégica en todo el territorio
nacional, dispuso en el articulo 1, que tendria vigencia de treinta (30) dias calendario
contados a partir de su entrada en vigencia y (b) el decreto bajo examen fue expedido
el dia 4 de junio de 2020, con lo cual se advierte que se estaba dentro del término
respectivo.

(iii) Existencia de motivacion: El decreto legislativo presenta una exposicion de las
razones que justifican la adopcion de sus disposiciones. En particular (a) enuncia el
contenido de los articulos 2, 48 y 49 de la Constitucion, la Ley 1751 de 2015, la
sentencia T-760 de 2008, y las recomendaciones de la Organizacion Internacional
del Trabajo en materia de proteccion social y especificamente en salud de la
poblacion que pierde el empleo con ocasion del COVID-19, de quienes afirma que
la crisis “ha hecho especialmente vulnerables”; con lo cual motiva las medidas
introducidas en la parte resolutiva; (b) indica que las medidas adoptadas para
contrarrestar los efectos del COVID-19 han afectado financieramente al sector salud,
que ya afrontaba un problema como consecuencia de la deuda existente entre las
entidades responsables de pago de servicios de salud y las IPS publicas y privadas,
al ver reducidas las ventas de aquellos y las cotizaciones al RC (disminucion
estimada en 565 mil millones), como consecuencia del aumento del desempleo; (c)
refiere que con ocasion de lo anterior se generd la necesidad de adoptar medidas que
permitan mejorar el flujo de recursos al interior del sistema, saldar las deudas
existentes por la prestacion de servicios PBS no UPS, la atencién en salud a la

%5 En los casos en que la declaratoria del estado de emergencia haya comprendido inicamente determinado ambito territorial, debe
examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan.

% Articulo 17 de la ley 1967 de 2019: “Modifiquese el articulo 17 de la Ley 1444 de 2011, el cual quedara asi: “Articulo 17.
Ndmero, denominacion, orden y precedencia de los Ministerios. El nimero de ministerios es dieciocho. La denominacién, orden'y
precedencia de los ministerios es la siguiente: 1. Ministerio del Interior. 2. Ministerio de Relaciones Exteriores. 3. Ministerio de
Hacienday Crédito Publico. 4. Ministerio de Justicia y del Derecho. 5. Ministerio de Defensa Nacional. 6. Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural. 7. Ministerio de Salud y Proteccién Social. 8. Ministerio de Trabajo. 9. Ministerio de Minas y Energia. 10.
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. 11. Ministerio de Educacién Nacional. 12. Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. 13. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. 14. Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.
15. Ministerio de Transporte. 16. Ministerio de Cultura.17. Ministerio de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién. 18. Ministerio del
Deporte”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1444_2011.html#17
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1444_2011.html#17
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poblacién migrante no afiliada en vigencias pasadas, y de esa forma cancelar las
obligaciones salariales con el talento humano en salud y las contraidas con los
proveedores de insumos, para esto autoriza un giro previo en el procedimiento de los
pagos en virtud del acuerdo de punto final (art. 237 de PND), la modificacion de la
destinacién de recursos de la salud de las ET, el giro anticipado de recursos de la
canasta COVID -19, y la transferencia de dineros de la prima del SOAT a la Adres;
y (d) precisa que atendiendo al impacto en el empleo, es necesario de proteger el
patrimonio de las CCF para que puedan continuar prestando servicios a sus afiliados,
y la cobertura en salud de los desempleados que carecen de capacidad de pago para
seguir aportando al RC y no cumplen requisitos para ser beneficiarios del RS.

Examen de las condiciones materiales de validez del Decreto Legislativo 800 de
2020

14. A efectos de realizar el analisis material del Decreto Legislativo 800 de 2020, la
Corte estudiara conjuntamente todas sus medidas, teniendo en cuenta que el objeto
de ellas es generar un mayor flujo de recursos al interior del SGSSS; en ese sentido
la Sala Plena, enfatizara en algunos aspectos especificos de estas. De forma
individual la Sala se referird a la medida contenida en el articulo 6, dado que tiene
como proposito brindar una alternativa de aseguramiento en salud a un grupo
poblacional que con ocasion del COVID-19 perdio el empleo y como consecuencia
de ello la oportunidad de continuar en el RC; en ese sentido no se incluye en el grupo
anterior pues no procura un flujo de recursos, por ello se abordara de forma
individual.

Medidas contenidas en los articulos 1, 2, 3,4,5,7,8,9y 10

15. Como pasa a demostrarse, las medidas que autorizan el reconocimiento
anticipado del 25% del valor de las solicitudes de recobro (art.1), la utilizacion de
recursos de distintas fuentes, para el pago de los servicios que se hayan prestado o se
presten por concepto de urgencias a la poblacion migrante regular no afiliada o
irregular (arts. 2, 3, 4 y 5), el saneamiento del pasivo en salud de las CCF con
programas de salud (art. 7), el sostenimiento de las unidades de cuidados intermedios
e intensivos (art. 8), el apalancamiento financiero del sistema de salud (art. 9) y la
garantia del goce efectivo del derecho fundamental a la salud (art. 10) satisfacen
todos los juicios materiales de validez. A continuacion, se fundamenta esta
conclusion.

16. Juicio de finalidad. El decreto legislativo precisé que las medidas consignadas
en los articulos 1, 2, 3, 4, 5y 8 persiguen mejorar el flujo de recursos al interior del
sistema, a traves del saneamiento de la deuda existente como consecuencia de la
prestacion de servicios PBS no UPC (art. 1), la atencion de urgencias de la poblacion
migrante no afiliada (arts. 2, 3, 4 y 5), y de la pobre no afiliada en el caso particular
del articulo 3; y como resultado de ello garantizar su atencion en salud conforme al
principio de universalidad y solidaridad (art. 8)

17.  Aun cuando la disposicién introducida en el primer articulo autoriza girar
anticipadamente montos para agilizar el saneamiento de una deuda del sector,
originada con anterioridad a la pandemia y que viene afectando gravemente el
correcto flujo de recursos, la misma tiene como proposito contribuir a mejorar esta
falencia de manera transitoria y permitir a las prestadoras de estos servicios priorizar
el pago de salarios, prestaciones econémicas y demas obligaciones contractuales con
el personal médico, asistencial y de apoyo. Esto repercute en todos los eslabones de
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la cadena del sector salud, en una mayor garantia de la prestacion de servicios y de
esta forma en la materializacion del derecho fundamental a la salud.

18. No obstante, vale aclarar en relacion con lo afirmado por la Universidad del
Rosario?’, segin la cual “el giro directo de estos recursos a los prestadores y la
omision de la posibilidad de la auditoria, ademas de poner en riesgo el uso adecuado
de los recursos, vulnera el principio de eficiencia”, que la medida no contempla
omitir de ninguna manera la auditoria sino que establece la posibilidad de efectuar
un desembolso parcial antes de la realizacion de la misma, con el objetivo de mejorar
el flujo de recursos, pero que en todo caso quedaran sujetos al cumplimiento de los
requisitos exigidos en la auditoria.

19. Sobre las medidas de los arts. 2, 3, 4, 5y 8, es preciso sefialar que aun cuando
los recursos no estan siendo destinados a cubrir la atencién en salud de los migrantes
0 de la poblacion pobre no asegurada relacionada con el COVID-19 propiamente, si
tienen como propasito que estos lleguen a los prestadores de servicios de salud que
en los ultimos tres afios les han dispensado atencién de urgencias
independientemente de su falta de afiliacion, y que por la insuficiencia de las fuentes
de financiacion asignadas (art. 57 de la Ley 1815 de 2016), no han recibido el pago,
han visto afectado su flujo de caja, y por tanto, puesto en riesgo la prestacién
corriente de los servicios. Como ocurre, por ejemplo, con los ceses de actividades
por parte del THS como consecuencia de la omisién en el pago de salarios. En las
actuales circunstancias, estos riesgos deben ser minimizados para que en el momento
en que sea necesaria toda la infraestructura hospitalaria esta se encuentre en la
capacidad de ofrecer adecuadamente los servicios que se requieran.

20. Ahora bien, las medidas de los articulos 7, 8, 9 y 10, también pretenden aumentar
el flujo de recursos para los prestadores de servicios de salud, pero ademas
contribuyen a que la economia que se ha visto afectada con ocasion de las medidas
de confinamiento y aislamiento social se reactive, porque priorizan la utilizacion de
dichos recursos para el pago de las obligaciones salariales y de aquellas contraidas
con los proveedores, lo que les permite satisfacer las necesidades basicas.

21. Por lo anterior, la Sala Plena concluye que los nueve articulos estudiados,
superan el criterio de finalidad, en tanto los propdsitos sefialados ayudan a conjurar
los efectos econdmicos negativos de la emergencia ocasionada por el COVID-19, y
en particular los relacionados con la necesidad de garantizar la prestacion de
servicios de salud en condiciones de oportunidad y calidad, y de reactivar la
economia.

22. Juicio de conexidad. La medida contenida en el articulo 1 cumple con el requisito
de conexidad interna, que se explica en las ordenes de aislamiento preventivo
obligatorio impartidas con ocasion de la declaracion del estado de emergencia, las
cuales han conducido a una reduccién en las ventas de servicios de salud y en la
deuda existente entre las responsables de pago con las instituciones prestadoras de
los mismos, que a la fecha no se ha podido saldarse, y afecta directamente el
adecuado flujo de dinero al interior del sector. Sumado a esto, el decreto pone de
presente la necesidad de adoptar la medida en cuestion, al considerar que el
“mecanismo de desembolso de los recursos producto del saneamiento” existente no
funciona, lo que agrava el flujo de caja de las entidades prestadoras y por ende en la
atencion ordinaria de los servicios de salud y de los derivados de la pandemia.
También supera el juicio de conexidad externa, toda vez que el mejorar el flujo de

27 Intervencion de la Universidad del Rosario de fecha 9 de julio de 2020.
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recursos en el sistema, permite garantizar la prestacion del servicio publico de la
salud y al mismo tiempo mitigar el impacto generado por la crisis del COVID-19 y
las medidas adoptadas para contrarrestar su expansion, en los prestadores de
servicios de salud.

23. Por su parte, las medidas que permiten la destinacion de recursos a la atencion
de urgencias de la poblacion migrante no afiliada (art. 2, 3, 4 y 5) cumplen con el
criterio de conexidad interna, toda vez que en la parte motiva del Decreto Legislativo
800 de 2020 se indico que la fuente de recursos complementaria creada por el articulo
57 de la Ley 1815 de 2016 para financiar las atenciones de urgencia que se brindan
a los migrantes de paises fronterizos, y que fue prorrogada en las vigencias
siguientes, no ha sido suficiente para cubrir el pago de estos servicios. También
expuso que la crisis econdmica generada por la pandemia ha agravado la situacion
de vulnerabilidad en las zonas de frontera impactando directamente a los prestadores
de servicios de salud quienes en atencion a lo dispuesto en el articulo 186 de la Ley
100 de 1993, han tenido que atender a la poblacion migrante no afiliada al SGSSS,
lo que compromete sus recursos en ello.

24. Finalmente, en relacion con la poblacion pobre no afiliada (art. 3) el decreto
sefiald que el aumento del desempleo influye notoriamente en la imposibilidad de
pagar las cotizaciones en el sistema de salud, por lo que los recursos son necesarios
para ayudar a la poblacién méas necesitada.

25. De igual modo, se satisface la conexidad externa, porque el Decreto 637 de 2020
declaratorio del estado de emergencia, puso de presente la crisis ocasionada por el
aumento de la tasa de desempleo. Este ha sido consecuencia del cierre de diferentes
sectores econdémicos, debido a la necesidad de limitar el desarrollo de la vida social
y productiva del pais, lo que repercute directamente en el flujo de recursos al interior
del sistema, con ocasion de la disminucion de las cotizaciones efectuadas al SGSSS
y de las ventas de los servicios de salud. Adicionalmente, el decreto declarativo hizo
énfasis en su objetivo de mantener, entre otras cosas, la prestacion de los distintos
servicios para los habitantes del territorio colombiano, dentro de los cuales se
enmarca el de la salud.

26. De este modo, mejorar el flujo de caja en el sistema a través de desembolsos
parciales que ayuden a sanear la deuda pendiente del sector salud y adicionar nuevas
fuentes que permite pagar las obligaciones derivadas de la atencion de urgencias de
la poblacion migrante no afiliada y pobre no asegurada prestada o que pueda
requerirse, garantiza el servicio publico de la salud para conjurar uno de los efectos
derivados de la emergencia, como el aumento de la demanda de servicios de salud.

27. Respecto de la medida contenida en el articulo 7 el decreto legislativo objeto de
control, expuso que era necesario incluir mecanismos para que las Cajas de
Compensacion Familiar puedan sanear el pasivo de salud del RS para proteger su
patrimonio, para continuar otorgando beneficios a los trabajadores y desempleados -
interna-, y al flexibilizar los requisitos para sanear el pasivo de salud protege el
patrimonio de las CCF, asegurando que puedan seguir desarrollando actividades en
favor de sus afiliados y en particular el Mecanismo de Protecciéon al Cesante.
Ademas, genera flujo de recursos que facilita la prestacion de servicios de salud, con
lo cual contribuye a disminuir los efectos generados por la pandemia -externa-.

28. Frente al anticipo de los dineros reconocidos por la canasta COVID-19 a los
prestadores que cuentan con servicios de cuidados intermedios e intensivos (art.8),
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el decreto legislativo indicd que con ello se garantiza la disponibilidad de servicios
de salud y generar mejor flujo de recursos dentro del sistema, por lo que se cumple
el juicio de conexidad interna, y de esa forma la prestacion del servicio publico de
la salud, permitiendo con esto acreditar también la conexidad externa.

29. El Decreto Legislativo 800 de 2020, también expuso que los excedentes del
SOAT permiten apalancar financieramente al sistema de salud ante la pérdida de
ingresos por la disminucion de las cotizaciones, ocurrida como consecuencia del
aumento del desempleo generado por las medidas adoptadas para prevenir el
contagio del COVID-19; por lo anterior, el traslado de recursos ordenado en el
articulo 9 aumenta la disponibilidad de los mismos para la atencion de las
necesidades del servicio publico de la salud, acreditando con ello la conexidad
interna.

30. Por dltimo, sobre la medida incluida en el articulo 10, el decreto legislativo
considerd que era “necesario que los recursos transferidos por el Ministerio de Salud
y Proteccion Social y las entidades territoriales en virtud del articulo 5 del Decreto
Legislativo 538 de 2020, se destinen para el pago de obligaciones de vigencias
anteriores, y se priorice el pago de obligaciones laborales o a cubrir otras
obligaciones relacionadas con el objeto misional de las instituciones prestadoras de
servicios de salud” y que “el Ministerio de Salud y Proteccion Social puedan
realizar, transferencias de bienes en especie a titulo gratuito a las Empresas Sociales
del Estado o a las Entidades Territoriales”, para de esa forma garantizar “el flujo de
recursos y el aseguramiento en salud”, verificando asi la conexidad interna. Lo
anterior, como medida para mitigar los efectos econémicos y en el empleo, generados
por la emergencia, lo cual configura la conexidad externa.

31. En consecuencia, la Sala Plena concluye que las medidas contenidas en los
articulos 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9 y 10 del decreto en estudio, superan el criterio de
conexidad interna puesto que se observa la relacion directa con la motivacion de la
norma, y externa, ya que todas permiten evidenciar la correspondencia con los
motivos que dieron lugar a la declaratoria de emergencia en el Decreto 637 de 2020.

32. Juicio de motivacién suficiente. Como se ha expuesto, el decreto objeto de
control constitucional enunci6 para cada una de las medidas adoptadas, una
motivacion que contiene razones suficientes para justificarlas, las cuales para el caso
de los 9 articulos que se estan analizando corresponden a la necesidad de mejorar el
flujo de recursos en el sistema de salud, y su disponibilidad; de modo que se pueda
garantizar el goce efectivo del derecho a la salud en condiciones de oportunidad y
calidad, y por ende la prestacion de dicho servicio publico.

33. En primer lugar, justifico el reconocimiento anticipado del 25% del valor de las
solicitudes de recobro, en las dificultades derivadas del procedimiento de
desembolso de los recursos para el saneamiento de la deuda del sector salud y en la
importancia de dotar al sistema de un mejor flujo de recursos para atender, entre otras
cosas, “las necesidades del pago de obligaciones laborales, mantener el personal
médico y administrativo, y adquirir bienes o elementos de proteccién personal”.
Ahora, si bien la Corte reconoce que esta medida puede representar un impacto
positivo en el flujo de caja de los prestadores de los servicios de salud, no puede
ignorar la importancia de que el Gobierno continte con los procesos de auditoria
frente al 75% de la deuda restante y ejecute a cabalidad el acuerdo de punto final.
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34. En relacion con la posibilidad de utilizar nuevos recursos en la financiacién de
los servicios de urgencias de la poblacién migrante no afiliada y la pobre no
asegurada, indicé que la fuente de recursos complementaria creada por el articulo 57
de la Ley 1815 de 2016 para ello, y que fueron prorrogadas en las vigencias
siguientes, no ha sido suficiente para cubrir el pago de la prestacion de estos
servicios, que para las vigencias 2017 a 2019 se asignaron $130.000.000.000 pero se
facturaron $590.371.282. 756; que la crisis econdmica generada por la pandemia ha
agravado la situacion de vulnerabilidad en las zonas de frontera impactando
directamente a los prestadores de servicios de salud, que en virtud de lo dispuesto en
el articulo 186 de la Ley 100 de 1993 han invertido sus recursos en la atencion de la
poblacion migrante en condicion de vulnerabilidad no afiliada al SGSSS.
Finalmente, el decreto menciond que el aumento del desempleo influye notoriamente
en la imposibilidad de pagar las cotizaciones en el sistema de salud, por lo que estos
recursos son necesarios para atender a la poblacion pobre no asegurada.

35. Particularmente, sobre lo dispuesto en el articulo 7 el Decreto Legislativo 800 de
2020, en el que se sefiala la necesidad de sanear el pasivo de salud de las Cajas de
Compensacion Familiar, para mejorar el flujo de recursos en el RS, proteger su
patrimonio y de esa forma asegurar la continuidad de los beneficios del Mecanismo
de Proteccion al Cesante para sus afiliados, Asocajas informé que la eliminacién del
requisito de la aprobacion por parte de la Supersalud del Plan de Reorganizacién
Institucional, facilita que los recursos del fondo solidario puedan ser utilizados, pues
hasta la fecha en que presenté la intervencidon, la SNS no habia aprobado ninguno.
Sobre la limitacién de los destinatarios de los recursos del articulo 46 de la Ley 1438
de 2013 que hacen parte del fondo solidario, contenida en la medida en mencién,
focaliza dichos recursos en el RS, y con esto contribuye al propdsito del decreto,
puesto que se mejora el flujo de recursos en el sector encargado de asegurar en salud
a la poblacion pobre y vulnerable.

36. Respecto del anticipo de la canasta COVID-19, se indica que mediante el Decreto
Legislativo 538 de 2020 se motivo a los prestadores a ampliar la capacidad de
atencion en cuidados intermedios e intensivos, y que, teniendo en cuenta que es deber
del Estado garantizar el goce efectivo del derecho a la salud, debia implementarse un
mecanismo que permitiera propender por su sostenimiento y la oportunidad en la
prestacion de servicios cuando se requieran.

37. Sobre la medida consignada en el articulo 9 en el decreto bajo examen se lee que
la Superfinanciera inform6 que “si bien algunos riesgos de siniestralidad se han
incrementado con la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19, otros han
presentado una disminucion en la siniestralidad ocasionada en parte por las
medidas de aislamiento preventivo obligatorio. Uno de los ramos en donde se ha
alterado la dinamica del riesgo es el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito
-SOAT-, que es un seguro con funcion social que tiene como objetivo principal
atender los dafios corporales que se causen a las personas en accidentes de transito.
En otras palabras, existe una diferencia entre los supuestos que son base del calculo
de la prima y el comportamiento diferencial del riesgo como consecuencia del
aislamiento preventivo obligatorio, lo que ha generado excedentes por la baja
siniestralidad”; asimismo, indic6 que si dichos recursos excedentes?® son
transferidos a la Adres, apalancarian financieramente el sistema de salud ante la
pérdida de ingresos por la disminucion de cotizantes generada por las medidas

28 En el Informe del Ministerio de Salud y Proteccion Social, allegado por la Presidencia de la Republica en respuesta al auto del
19 de junio de 2020 sefiala que dichos excedentes pueden ascender a 265 mil millones de pesos.
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adoptadas para prevenir el contagio del COVID-19, estimada en 565 mil millones de
Pesos.

38. Finalmente, en relacion con lo dispuesto en el articulo 10, el decreto bajo
examen expuso que una de las consecuencias generadas por la crisis del COVID-19,
es la afectacion economica de diferentes sectores, entre ellos el de la salud y
particularmente de los prestadores de servicios, que han visto disminuidas las ventas
de servicios como consecuencia de la emergencia. Por ello es necesario mejorar el
flujo de recursos a través del pago de las obligaciones de vigencias anteriores, y
priorizar para ello el que corresponda a salarios e insumos, puesto que saldarlas
permite avanzar en el cumplimiento de su objeto misional y garantizar la prestacion
del servicio de salud con el THS y los insumos que se requieren.

39. Con fundamento en lo anterior, esta Corporacion concluye que los nueve
articulos que estan siendo analizados, superan el juicio de motivacion suficiente,
pues el Decreto Legislativo 800 de 2020, expuso frente a cada uno de ellos los
motivos por los cuales se debian adoptar las medidas implementadas en los mismos.

40. Juicio de ausencia de arbitrariedad. Respecto de este requisito, la Corte
encuentra que, lejos de suspender derechos fundamentales, lo dispuesto en los
articulos 1, 2, 3, 4, 5,7, 8, 9 y 10 del Decreto Legislativo 800 de 2020 aumenta el
flujo de recursos en el SGSSS, y de esa forma protege el derecho fundamental a la
salud de toda la poblacién e incluso los derechos laborales de las personas que
contribuyen a la prestacion de estos servicios. Asimismo, observa que las
disposiciones bajo examen no afectan el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico y de los 6rganos del Estado, ni suprimen o modifican los organismos,
o las funciones basicas de acusacion y juzgamiento.

41. Juicio de intangibilidad. Las medidas objeto de control satisfacen este criterio,
pues, contrario a vulnerar derechos, pretenden mejorar el flujo de recursos al interior
del sistema de salud, agilizar el pago de las obligaciones laborales acumuladas en el
sector, que puedan prestarse con mayor prontitud y eficacia los servicios de salud y
de esa forma garantizar la prestacion de los mismos que demanda la pandemia. En
consecuencia, la Corte considera que no transgreden los derechos enunciados en los
articulos 27, numeral 2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y 4
de la Ley Estatutaria 137 de 1994,

42. Juicio de no contradiccion especifica. La Sala Plena considera que los articulos
estudiados en esta seccion no contrarian de manera especifica la Constitucion o los
tratados internacionales, ni desmejoran los derechos sociales de los trabajadores.
Contrario a ello se trata de medidas que tienen por objeto cumplir fines
constitucionales propios del derecho fundamental a la salud como es su garantia de
acceso?.

43. En particular, sobre el estudio de los articulos 1, 2 y 3, vale resaltar que aun
cuando las medidas implementadas en estos modifican la Ley 1955 de 2019, la Ley
1797 de 2016 y la Ley 715 de 2001, no existe una restriccion constitucional que
impida tal modificacion; en efecto, el articulo 215 de la Carta Politica no consigna
una prohibicién sobre tales modificaciones. Por el contrario, la Corte ya ha indicado
que, “en los términos de los articulos 212 a 215 de la Carta Politica y de la Ley 137
de 1994, la potestad legislativa del Presidente de la Republica en los estados de
excepcion no esta sujeta a las restricciones derivadas de las reservas de ley

29 Articulos 48 y 49 de la Constitucion, y 2, 6 y 8 de la Ley 1751 de 2015.
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estatutarias y organicas contempladas en los articulos 150 a 153 superiores, como
lo ha explicado este Tribunal en las sentencias C-671 de 2015, C-158 de 2020 y C-
199 de 2020”.

44. Respecto del articulo 4 del decreto, se advierte que tal disposicidn no se relaciona
con ninguna prohibicion constitucional y mucho menos la contenida en el articulo
362 de la Constitucion Politica®, puesto que el paragrafo del articulo 19 de la Ley
223 de 1995, modificado por el articulo 1 de la Ley 1292 de 2010, sefiala que el
porcentaje destinado a Salud se utilizara entre otras cosas, para financiar los servicios
prestados a traves de la red de hospitales publicos a la poblacion pobre y a la
poblacion vinculada®!, en la que se encuentra los migrantes no afiliados.

45. De otro lado, la medida contenida en el articulo 5 del decreto pretende financiar
el pago de urgencias en salud de la poblacién migrante no afiliada, con recursos ya
asignados a la salud, lo cual se encuentra acorde con lo establecido en articulo 336
de la CP, de conformidad con el cual las rentas obtenidas en el ejercicio del
monopolio de licores, se destinardn preferentemente a los servicios de salud y
educacion. En este sentido se mantiene la finalidad de cubrir servicios en salud con
tales recursos y no se contraviene ninguna disposicion constitucional.

46. Adicionalmente, la Universidad del Rosario menciond que carece de sentido dar
prelacion a los pagos de orden laboral sin que se definan reglas ni limites, con lo cual
la finalidad de proteger los derechos de los trabajadores pierde su efecto, toda vez
que los administradores de las entidades receptoras de los recursos no tienen un real
incentivo en favor de los trabajadores del sector. Tal afirmacion omite que la medida
que se analiza se dirige a priorizar el pago de los salarios adeudados al Talento
Humano en Salud, lo cual redunda en la garantia de sus derechos.

47. También afirm6 que “el Decreto Legislativo en analisis destina recursos del
[SGSSS] para buscar contener los problemas de desempleo asi como tratar que los
empleadores del sector salud cumplan sus obligaciones laborales, las cuales han
venido omitiendo desde mucho antes de la pandemia. Es decir, no se esta buscando
aumentar la cobertura, por lo tanto se estd contradiciendo el principio
constitucional de la solidaridad en materia de seguridad social”. Sin embargo, debe
aclararse que el DL no pretende solucionar problemas de tipo estructural, sino
contribuir a la mejoria de situaciones que se relacionan con fallas de esta naturaleza,
y cuya afectacion puede interferir en el goce efectivo del derecho fundamental a la
salud. En este sentido, el Gobierno vio necesario dar prelacion al pago de los salarios
del personal médico con el fin de garantizar la prestacion del servicio.

48. La Sala Plena considera que los articulos estudiados en esta seccién acreditan la
atencion de este criterio, por cuanto no contrarian de manera especifica la
Constitucién o los tratados internacionales, ni desmejoran los derechos sociales de
los trabajadores. Contrario a ello se trata de medidas que tienen por objeto cumplir
fines constitucionales propios del derecho fundamental a la salud como es su garantia
de acceso®.

30 «_os bienes y rentas tributarias o no tributarias o provenientes de la explotacion de monopolios de las entidades
territoriales, son de su propiedad exclusiva y gozan de las mismas garantias que la propiedad y renta de los
particulares. Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién constitucional y en consecuencia la
ley no podra trasladarlos a la Nacion, salvo temporalmente en caso de guerra exterior.”

31 Hoy poblacién no asegurada.

32 Articulos 48 y 49 de la Constitucion, y 2, 6 y 8 de la Ley 1751 de 2015.
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49. Juicio de incompatibilidad. EI decreto legislativo en su articulo 1, adiciona al
articulo 237 de la Ley 1955 de 2019 un paragrafo que de ninguna manera suspende
la aplicacion de la norma ni la hace incompatible con el estado de excepcion, en
cambio, permite acelerar el pago de las obligaciones a cargo de la Nacién por la
prestacion de servicios y tecnologias en salud PBS no UPC de vigencias anteriores.
En efecto, la medida implementada autoriza desembolsar el 25% del valor de las
solicitudes de recobro, las cuales deberan cumplir posteriormente con las exigencias
de la auditoria.

50. Ahora bien, aun cuando la disposicion supera este juicio, vale resaltar la
relevancia que tiene para el sector, el saneamiento de esta deuda, la cual ha afectado
gravemente el goce efectivo del derecho fundamental a la salud durante afios, debido
a la falta de recursos al interior del sistema para que las entidades a cargo presten un
servicio adecuado, oportuno y con calidad a toda la poblacion.

51. Por esta razon, la Corte entiende la importancia de que se realicen los esfuerzos
necesarios, no solo para que los dineros anticipados que no cumplan con los
requisitos de la auditoria sean efectiva y oportunamente reintegrados® a la Adres,
para que la entidad pueda disponer de ellos, sino también, para que sean destinados
principalmente al saneamiento de la deuda, ya que se trata de dineros dirigidos a
pagar la elevada cartera generada por concepto de servicios y tecnologias en salud
PBS no UPC, con ocasion de lo dispuesto en el acuerdo de punto final implementado
en la norma en cuestion. Lo anterior, teniendo en cuenta los inconvenientes que ha
presentado este procedimiento en relacion con los dineros apropiados o reconocidos
sin justa causa al interior del sector, los cuales ponen en evidencia que su reembolso
se extiende en el tiempo o simplemente no se efectla en su totalidad poniendo en
riesgo los dineros de la salud®.

52. En igual sentido, dado que el articulo 1 del Decreto Legislativo 800 de 2020 se
dirige al pago de la deuda con las entidades recobrantes de servicios PBS no UPC,
de la medida se extrae que la Adres debe priorizar el pago de la misma con los montos
que superen el valor aprobado en las auditorias al momento de realizar el descuento
que corresponda, de aquellos valores que la administradora deba pagarles aun cuando
la norma estipule que “por cualquier concepto”.

53. Los articulos 2, 3, 4 y 5 no derogan leyes. Estos modifican normas con la
finalidad de autorizar el uso de los excedentes de la cuenta maestra del RS, de los
recursos destinados al funcionamiento de las direcciones territoriales de salud, los
recaudados a través del impuesto a la cerveza y sifones, y de las rentas del monopolio
de licores, para el pago de los servicios que se hayan prestado o se presten por
concepto de urgencias a la poblacion migrante regular no afiliada o irregular. Esto
significa que no suprimen ni suspenden la disposicion inicial de empleo de esos
dineros, asi como tampoco imponen que los recursos sean destinados a ello, dejando
incélume el principio de autonomia de los entes territoriales, que de ninguna manera
se veran obligados a destinar estos recursos a la atencion de urgencias en salud de

33 Resolucion 1716 de 2019, “por la cual se establece el procedimiento de reintegro de los recursos del sistema general de seguridad
social en salud, apropiados o reconocidos sin justa causa”.

34 De lo mencionado en el auto 470A de 2019, mediante el cual se valoraron las medidas implementadas para la consecucion de un
procedimiento de recobro agil y que asegure el flujo oportuno y suficiente de recursos al SGSSS, puede inferirse, en atencion a lo
expuesto por algunos intervinientes, la Superintendencia Nacional de salud y la Contraloria General de la Nacién en relacion con
el procedimiento de reintegro de dineros apropiados o pagados sin justa causa, regulado inicialmente en el Decreto Ley 1281 de
2002, que el mismo ha presentado dificultades. En efecto, Acemi anotd que: “Por su parte, la Supersalud ha considerado de manera
reiterada, que su funcion se limita a realizar el cobro de los recursos presuntamente apropiados sin justa causa, sin aceptar ningin
tipo de explicacion sobre la debida apropiacion. De esta manera, el esfuerzo que realiza la EPS para justificar la apropiacion
resulta en muchas ocasiones frustrado, a pesar de que los recursos hayan sido apropiados con justa causa.”// Por otra parte, se
evidencid que los procesos al surtirse en dos etapas son demorados y finalmente, atendiendo a los reportes de la Superintendencia
e incluso de la Contraloria al intentar recuperar dineros, la Corte encontréd que muchos no se reembolsaron en su totalidad.
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los migrantes no afiliados ni al pago de los servicios ya prestados, pero si contaran
con la posibilidad de hacerlo en caso de ser necesario.

54. Resulta ademas oportuno comprender que las medidas de los articulos 2 y 3 del
decreto en estudio, no pueden ser calificadas como tributarias aun cuando agregan
un nuevo destino a los recursos de que tratan las normas que modifican o adicionan,
ya que estos dineros tienen como fuente de financiacion los ingresos corrientes de la
Nacion, que no corresponden en su totalidad a ingresos tributarios.

55. Por su parte, si bien el decreto no sefiala las razones por las cuales la aprobacion
del programa de restructuracion por parte de la SNS vy la inclusion de las EPS que
participan en el aseguramiento como destinatarias de los recursos del art. 46 de la
Ley 1438 de 2011 es irreconciliable con el estado de emergencia, la exigencia de la
autorizacion es un tramite adicional que retarda la utilizacion de unos recursos que
permiten proteger el patrimonio de las CCF e interfiere en la necesidad de mejorar
el flujo de recursos en el sistema, tal como fue expuesto por Asocajas, la cual sefiald
que a la fecha de su intervencion, ninguna CCF contaba con esa aprobacion.
Adicionalmente, focalizar dichos dineros en las CCF con programas de salud,
contribuye a mejorar la oportunidad en la prestacion de servicios en el régimen que
atiende a la poblacién mas vulnerable.

56. Frente a la medida contenida en el articulo 9 del Decreto Legislativo 800 de 2020,
se debe precisar que la regulacion del SOAT no contempla la devolucion de los
excedentes, motivo por el cual ante la insuficiencia de recursos para financiar el
aseguramiento en salud, era necesario realizar la modificacion normativa, para de esa
forma facilitar recursos que permitan financiar el sistema de salud ante la
disminucién de las cotizaciones como consecuencia del aumento de desempleo
ocasionado por la emergencia.

57. Finalmente, en relacion con las disposiciones de los articulos 8 y 10, es preciso
indicar que tienen como base medidas creadas a través de los decretos legislativos
proferidos en el marco de la emergencia econdmica declarada en el Decreto 417 de
2020, con el proposito de conjurar los efectos de la pandemia, por lo cual, no existian
normas que autorizaran el giro anticipado de los recursos de la canasta COVID-19
para el sostenimiento de las unidades de cuidados intermedios e intensivos, o que los
asignados en virtud del articulo 5 del Decreto Legislativo 538 de 2020 fueran
utilizados para el pago de obligaciones de vigencias anteriores, priorizando las
acreencias laborales, motivo por el cual las medidas estudiadas superan el juicio de
incompatibilidad.

58. Juicio de necesidad. Se estima que las medidas objeto de examen superan el
criterio de necesidad desde la perspectiva factica, toda vez que (i) se observa que el
sistema de salud en el afio 2020 no cuenta con todos los recursos necesarios para
atender y mitigar los efectos adversos generados por la pandemia, adicionalmente, la
medida adoptada influye directamente en la superacién de la crisis y la extension de
sus efectos, por cuanto permite a los prestadores de salud obtener méas recursos para
cancelar salarios y prestaciones sociales a sus profesionales de la salud y de apoyo,
asi como para adquirir insumos para atender la prestacion de servicios de salud en la
actualidad (art. 1) y para atender a la poblacion migrante (arts. 2, 3, 4, y 5); (ii) las
modificaciones realizadas al articulo 3 de la Ley 1929 de 2018 (art.7) son idoneas
para que se cumpla la finalidad propuesta, facilitan el saneamiento del pasivo en
salud de las CCF y de esta forma protegen su patrimonio; asi aseguran el
funcionamiento del MPC y brindan proteccion a quienes perdieron su empleo con
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ocasion de la emergencia. Ademas permite el flujo de los recursos en el RS, de tal
forma que se protege la prestacién de servicios a la poblacion vulnerable; (iii)
asegura la disponibilidad de las UCI y el flujo de recursos para su mantenimiento
(art. 8); (iv) permite el apalancamiento de la financiacion del sistema de salud al crear
fuentes temporales de recursos para hacer frente a la disminucion de las cotizaciones
al RC ocasionada por el incremento del desempleo (art. 9); y (v) brinda flujo de
recursos a las IPS, para que con ellos puedan continuar con la prestacion de su objeto
misional, asi como actualizar el pago de acreencias laborales y de esa manera la
disponibilidad del talento humano en salud para la atencién de pacientes en una crisis
generada por la pandemia del COVID-19 (art.10).

59. En relacién con la medida del articulo 1 del decreto, esta Corporacion
considera importante aceptar que la misma contribuye a mitigar los efectos
econdmicos de la crisis ocasionada por el COVID-19, al dotar al SGSSS de un mayor
flujo de recursos para que las IPS puedan atender el aumento de las necesidades en
salud. La actual declaracion del estado de excepcion al tener origen en una pandemia
que impacta directa y negativamente el SGSSS, hace necesaria la intervencion del
Gobierno Nacional con el fin constitucional de garantizar durante la emergencia, la
oportuna y adecuada prestacion del servicio de salud a toda la poblacién, como
derecho fundamental y servicio publico esencial. De este modo, aungue autorizar el
anticipo del 25% de los recobros de servicios y tecnologias en salud PBS no UPC,
impactara el flujo de recursos, sobre el cual se ha evidenciado una problematica de
tipo estructural, ello no es suficiente para superar la referida falla, sin embargo, es
idonea porqgue si contribuird de manera temporal al fortalecimiento econémico que
requiere en este momento el sector, para afrontar el aumento en la demanda de
servicios y mitigar el impacto ocasionado con el COVID-19.

60. En cuanto a la necesidad juridica, como bien lo mencion6 Acemi en su
intervencion, el articulo 237 de la Ley 1955 de 2019 incorpora el acuerdo de punto
final pero no establece expresamente la posibilidad de efectuar anticipos, por lo que
se hacia necesario expedir una norma autorizando los mismos. En efecto, el
funcionamiento ordinario del procedimiento de recobro exige que los pagos se
efectlen con posterioridad a la verificacion de los requisitos en la auditoria, a menos
que se trate de un giro previo. Adicionalmente, cabe resaltar que durante afos, el
retraso para reconocer los valores recobrados ha derivado de las demoras en las
auditorias a las solicitudes, por lo cual, ante la inminente necesidad de recursos al
interior del sistema para enfrentar la emergencia, la Corte considera acertado
adicionar el texto del articulo 242 para permitir estos anticipos, reconociendo ademas
que la disposicion protege los dineros de la salud al sefialar que, en todo caso, los
recobrantes deberan completar a satisfaccion de la Adres los procesos de auditoria.

61. De igual modo, se verifica la necesidad juridica de los articulos 2, 3, 4 y 5, puesto
que el ordenamiento normativo no establece la posibilidad de que los dineros a los
que aluden (i) el numeral 4 del articulo 21 de la Ley 1797 de 2016, referente a los
excedentes de la cuenta maestra del RS de salud (art. 2); (ii) el articulo 60 de la Ley
715 de 2001 en relacién con el uso de los recursos destinados al funcionamiento de
las secretarias de salud territoriales (art. 3); (iii) el articulo 190 de la Ley 223 de 1995
sobre los 8 puntos porcentuales de la tarifa del 48% aplicable a las cervezas y sifones
(art. 4); y (iv) el articulo 16 de la Ley 1816 de 2016 en relacion con el porcentaje de
los dineros que se recauden de las rentas del monopolio de licores destilados y del
impuesto de consumo de licores, vinos, aperitivos y similares que se destinan a la
salud (art.5); se puedan utilizar para el pago de los servicios que se hayan prestado o
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se presten por concepto de urgencias a la poblacion migrante no afiliada, al igual que
a la poblacion pobre no asegurada en el caso particular del articulo 3.

62. También satisfacen el dicho criterio los articulos 7, 8, 9, y 10 del decreto
legislativo, por cuanto estas disposiciones permiten (i) facilitar y agilizar el proceso
de saneamiento del pasivo del sector salud a las CCF que tienen programas de salud
en el RS y de esa forma proteger su patrimonio (art. 7); (ii) anticipar el pago de los
recursos de la canasta COVID-19 para garantizar la disponibilidad de los servicios
de cuidados intermedios e intensivos habilitados o autorizados (art. 8); (iii) ordenar
la transferencia de dineros excedentes de la prima SOAT, por la disminucion de
siniestros durante un periodo de tiempo determinado (art. 9); y (iv) la posibilidad de
utilizar los recursos de que trata el articulo 5 del Decreto Legislativo 538 de 2020
para el pago de obligaciones de vigencias anteriores, priorizando las de tipo salarial
y las contraidas con los proveedores de insumos; toda vez que en tiempos ordinarios
esta competencia corresponde al legislador.

63. En consecuencia, ante la urgencia de alcanzar el proposito de las diferentes
medidas enunciadas, esto es, mejorar el flujo de recursos dentro del sistema y
garantizar la disponibilidad y oportunidad de la prestacion de los servicios de salud
requeridos para atender la demanda generada por la pandemia, es necesario
juridicamente que el Gobierno Nacional lo haga mediante la expedicién de un
Decreto Legislativo, puesto que el ordenamiento juridico no le ofrece una solucion
eficaz y oportuna, para que adopte medidas que le permitan mejorar el flujo de
recursos al interior del sistema de salud.

64. Juicio de proporcionalidad. Las medidas en estudio resultan equilibradas frente
a la gravedad de los hechos que han causado la crisis y ante la importancia de mitigar
los efectos de la pandemia, especialmente en el sector salud, sin que en este caso se
establezcan restricciones a derechos y/o garantias constitucionales; por el contrario
propenden por la proteccion del derecho fundamental a la salud, al facilitar recursos
para sufragar pasivos derivados de la prestacion de servicios, deforma que permitan
garantizar disponibilidad de la infraestructura hospitalaria y el THS.

65. Como se ha explicado, el articulo 1 tiene como objetivo mejorar el flujo de
recursos dentro del sistema de salud para atender las necesidades ordinarias del sector
y las adicionales ocasionadas por la pandemia. Estas no se pueden establecer con
exactitud en razon del desconocimiento real de los dafios que puede seguir generando
el COVID-109.

66. Respecto de las medidas destinadas a financiar la atencion de urgencias de la
poblacion migrante no afiliada, la Corte considera que estas no generan cargas
desproporcionadas, puesto que los articulos 2, 3, 4 y 5 solo autorizaron un nuevo uso
de los recursos, sin suprimir o restringir los originalmente definidos por las
disposiciones adicionadas o modificadas. Ademas, su utilizacion permite generar
flujo de recursos en el sistema, lo cual redunda en la garantia de acceso a los servicios
de salud de toda la poblacion, hecho especialmente importante frente a la gravedad
de los sucesos que ocasionan la crisis.

67. Ahora bien, la eliminacion del requisito de aprobacion por parte de la SNS
tampoco se observa desproporcionada, puesto que, si bien suprime un mecanismo de
control respecto de la utilizacion de los recursos, la disposicion la restringe al pago
de servicios de salud, debidamente auditados. Asimismo, la limitacion en los
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destinatarios se encuentra justificada, porque permite focalizar los recursos del fondo
solidario en el régimen encargado de atender a la poblacion méas vulnerable.

68. Frente a la medida que permite el giro anticipado de la canasta COVID-19, la
Corte estima que no implica el sacrificio de ningln derecho, por el contrario facilita
los recursos y contempla un mecanismo para su compensacion. Respecto de la
devolucion de los excedentes del SOAT, considera que es una medida equilibrada
ante la necesidad de apalancar la financiacién del sistema de salud, por la
disminucién de las cotizaciones como consecuencia del aumento del desempleo.

69. Sobre la utilizacion de los recursos del MSPS y las ET en el pago de salarios e
insumos correspondientes a vigencias anteriores, se observa proporcional, puesto que
mejora el flujo de dineros dentro del sistema e impacta en el THS y los proveedores
de insumos, con lo que se garantiza una mejor calidad y oportunidad en la prestacion
de los servicios de salud.

70. En consecuencia, mejorar el flujo de caja de las entidades prestadoras de
servicios de salud, antes de constituir una restriccion a los derechos y garantias
constitucionales, procura inyectar recursos al sistema de salud para aliviar los efectos
de la emergencia en las entidades prestadoras de estos, que han visto disminuidos sus
ingresos con ocasion de la reduccidon de las ventas de los mismos, lo cual se muestra
proporcional y razonable en atencion a los fines que se pretenden alcanzar (i) mejorar
el flujo de recursos para garantizar la prestacion de los servicios en salud de toda la
poblacion; y (ii) priorizar el pago de salarios, prestaciones econdmicas y demas
obligaciones contractuales con el personal médico, asistencial y de apoyo.

71. Juicio de no discriminacion. El articulo 1 satisface este criterio, toda vez que
autoriza a todas las entidades recobrantes por igual y a la Adres, para suscribir
acuerdos de pago dirigidos al reconocimiento anticipado y giro directo del 25% del
valor de los recobros que cumplan los requisitos. Asi mismo, se dirige a priorizar el
pago de salarios de todos los profesionales de la salud sin distincion alguna®,

72. Respecto a las medidas implementadas en los articulos 2, 3, 4,5, 7, 8, 9 y 10,
esta Corporacion también considera que operan por igual frente a todos los
prestadores de servicios de salud y pretenden garantizar el acceso a los servicios de
salud a toda la poblacién en general. Ahora bien, frente a las medidas relacionadas
con la financiacion de los servicios de urgencias para la poblacion migrante no
afiliada, si bien se podria pensarse que esta daria lugar a un trato diferencial frente a
los nacionales colombianos; se advierte que en términos generales los recursos
permitiran un alivio financiero al todo el sistema como consecuencia del pago de los
servicios que ya fueron prestados y de esta forma benefician a toda la poblacion
residente en el pais al facilitar el flujo de recursos hacia las IPS. Por lo anterior, la
Corte encuentra que superan el juicio de no discriminacion.

73. En resumen, las medidas contenidas en los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9 y 10 del
Decreto Legislativo 800 de 2020, superan la totalidad de los juicios materiales de
validez por los siguientes motivos:

3 Por lo descrito, la Corte encuentra innecesario referirse a la mencion de la Universidad de Caldas en su intervencion, segun la
cual considera que el Gobierno debe garantizar a la hora de distribuir los recursos, la aplicacion del debido proceso y la igualdad,
esto es, hacer una revision especifica de los recursos disponibles y requeridos, con el propésito que el sistema de salud se vea
beneficiado en su totalidad. Aun cuando la interviniente supone que la norma adolece de criterios de distribucion y ejecucion de los
recursos, debe advertirse que estos se encuentran contenidos en el Decreto 521 de 2020 que desarrolla el articulo 237 de la Ley
1955 de 2019 y la Resolucion 2027 de 2020 de la Adres, que permiten establecer que la distribucion de los recursos operara de
manera igualitaria siempre y cuando los recobrantes cumplan con los requisitos exigidos en igualdad de condiciones a todos.
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Criterio de

Sintesis de la decision

validez

Finalidad Mejoran el flujo de recursos al interior del sistema y con ello
garantizan la prestacion de los servicios de salud que se
requieran en el marco de la pandemia.

Conexidad Atentan los efectos del aumento del desempleo, la
disminucién de ventas de servicios en el sector salud y la
necesidad de garantizar la disponibilidad de servicios,
generados por la emergencia del COVID-19.

Motivacion Cada una de las medidas fue justificada en forma particular en

suficiente. la parte motiva del Decreto Legislativo.

Ausencia de No suspenden derechos fundamentales, asi como tampoco

arbitrariedad

afectan el normal funcionamiento de las ramas del poder

publico y de los 6rganos del Estado.

No transgreden derechos intangibles, por el contrario
propenden por la garantia del derecho a la salud de la
poblacion en general y la disponibilidad de los servicios que
se requieran para afrontar la pandemia.

No No son contrarias a la Constitucion o los tratados
contradiccion internacionales, ni desmejoran los derechos sociales de los
especifica trabajadores; por el contrario tienen por objeto cumplir fines
constitucionales propios del derecho fundamental a la salud.
No suspenden ni derogan leyes, y si bien introducen
modificaciones en ellas las mismas se encuentran
debidamente soportadas en la necesidad de mejorar el flujo de
recursos en el sistema se salud.

Para atender diferentes requerimientos de la crisis del
COVID-19 es urgente mejorar el flujo de recursos dentro del
sistema y garantizar la disponibilidad y oportunidad de la
prestacion de los servicios de salud requeridos para atender la
demanda generada por la pandemia; lo cual debe hacerse a
traves de medidas extraordinarias, puesto que el ordenamiento
juridico no ofrece una solucion eficaz y oportuna para ello.
Proporcionalidad | Antes que contener una restriccion, procura inyectar recursos
al sistema de salud para aliviar los efectos de la emergencia en
las entidades prestadoras, y de esa forma favorecer a la
poblacién en general.

No Operan por igual frente a todos los prestadores de servicios de
discriminacion | salud y pretenden garantizar el acceso a los servicios de salud
a toda la poblacion en general, con excepcion de las
contenidas en los articulos 2, 3 4 y 5 que focalizan recursos a
una minoria desprotegida y en condiciones de vulnerabilidad.

Intangibilidad

Incompatibilidad

Necesidad

La medida contenida en el articulo 6 es constitucional

74. Como ya se dijo, la disposicion en mencion adiciona un paragrafo al articulo
242 de la Ley 1955 de 2019, mediante el cual se cred la contribucion solidaria como
mecanismo que permite el ingreso al RS de toda la poblacidn que a pesar de no contar
con la capacidad econdmica para cotizar al regimen contributivo, tampoco cumple
los requisitos para acceder al RS a través de la realizacién de un aporte proporcional
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a su capacidad de pago, determinado a partir de tarifas progresivas entre el 1% vy el
15% la UPC del RS, fijadas por el MSPS®, sin imponer requisitos adicionales.

75. Ahora bien, el articulo 6 establece unos nuevos parametros para acceder al
beneficio, asi: (i) limita a un afio la afiliacién al sistema a travées de la contribucion
solidaria; (ii) requiere que la relacion laboral se haya finalizado durante la
emergencia sanitaria o seis meses después; y (iii) exige haber aportado al SGSSS
sobre un IBC de hasta un S.M.M.L.V. En conclusion, el mecanismo creado por el
articulo 242 de la Ley 1955 de 2019 garantiza el ingreso al sistema de aseguramiento
a todas las personas que pierdan su capacidad de cotizar al SGSSS y no Unicamente
a quienes quedan desempleados con ocasion del COVID-19. Expuesto lo anterior, la
Corte procedera evaluar el cumplimiento de los diferentes criterios de validez.

76.A continuacion, se presenta la comparacion de las dos disposiciones:

ART. 242 LEY 1955 DE 2019 ART. 6 DCTO 800 DE 2020

Crea la contribucion solidaria Regula la contribucion solidaria

Se dirige a la poblacién que, segun el | Se dirige a los cotizantes del RC y a sus

Sisbén, ha sido clasificada como | beneficiarios, cuando los primeros acredite

pobre o0 no vulnerable. acumulativamente las siguientes

condiciones:

- haber terminado la relacion laboral
durante la emergencia sanitaria o0 dentro
de los 6 meses siguientes.

- haber aportado al sistema sobre un IBC
de hasta un S.M.L.M.V.

Se puede acceder al mecanismo una vez
No impone requisitos adicionales | finalice el beneficio estipulado en el
para acceder al mecanismo. paragrafo primero del articulo 15 del
Decreto Legislativo 538 de 2020.

La UPC del RS es la base gravable
para establecer el aporte solidario. El
MSPS fijara unas tarifas progresivas
entre el 1% y el 15%, de acuerdo con | No fija la base gravable.
la capacidad de pago parcial, las
cuales se aplicaran a grupos de
capacidad similar.

El beneficio estard disponible por un
periodo maximo de seis meses después de
finalizada la declaratoria de emergencia.

El mecanismo se establece de forma
permanente.

No impone limite de tiempo para
permanecer en el RS a través de la | La permanencia en el RS mediante el aporte
contribucion solidaria. solidario no podra ser mayor a un afo.

77. Juicio de finalidad. La Sala constata que el articulo 6 tiene como finalidad
reducir los efectos de la crisis en cuanto a la disminucion de la asegurabilidad al
sistema de salud ocasionada por el COVID-19. De este modo el mecanismo de
contribucion solidaria permite que la poblacién que, como consecuencia de la
pandemia no logra cotizar al SGSSS, pero tampoco cumple requisitos para afiliarse
al RS, pueda continuar cotizando de acuerdo con su capacidad de pago. En este
sentido, la medida analizada tiene como proposito, por un lado, dar aplicacion al
articulo 2 de la Constitucion Politica, el cual prevé la obligacién que tienen las

3 o cual atn no ha sido reglamentado.
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autoridades de la Republica de proteger a los residentes del territorio colombiano en
su vida, honra, bienes, y demas derechos y libertades, asegurando el cumplimiento
de los deberes sociales del Estado, lo cual materializa a su vez el articulo 49 de la
C.P. al establecer que “[I]a atencidn de la salud y el saneamiento ambiental son
servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a
los servicios de promocidn, proteccion y recuperacion de la salud”.

78. Ahorabien, en el Decreto 637 de 2020 el Gobierno Nacional sefial6 que la crisis
generada por el COVID-19 conllevd a un numero incalculable de cierres de
empresas, elevando la tasa del desempleo al 12.6% para el mes de marzo®’, cifra que
se muestra como la peor de la ultima década segun lo reportado por el DANE.
Adicionalmente, se indicé que se presentd una disminucién de 1.6 millones de
ocupados® al 30 de abril*®, lo que ocasiona una perturbacion grave al orden
econdmico, asi como al Producto Interno Bruto.

79. En relacion con la disposicion del articulo 6, la Presidencia de la Repuablica
expuso en su intervencion, que lo pretendido es asegurar los principios de
continuidad y universalidad. En consecuencia, la Corte considera que la medida
implementada cumple con el juicio de finalidad, pues pretende atender la necesidad
de proteger al grupo poblacional que, con ocasion de la pandemia, ha perdido su
empleo y no satisface los requisitos para hacer parte del RS, brindandole la
oportunidad de seguir en el sistema de aseguramiento.

80. Es preciso sefialar que, en la intervencion presentada por la Universidad del
Rosario, se cuestiona la forma en la que el Gobierno Nacional pretende “subsanar”
la falta de pago de las cotizaciones que deben realizar los empleadores en favor de
sus trabajadores, utilizando recursos del sistema general, entendiendo como finalidad
de la medida corregir el incumplimiento de empleadores, a través de recursos de la
seguridad social. No obstante, la Sala Plena estima que tal interpretacion no
concuerda con lo que plantea el decreto, por cuanto como se explicara en el juicio de
motivacion suficiente, la disposicion no se dirige a corregir las omisiones de los
empleadores, sino a garantizar la asegurabilidad de una determinada poblacion que
no puede aportar al SGSSS por su propia cuenta y a mejorar el flujo de recursos del
sistema a través del aporte solidario.

81. Juicio de conexidad. La Corte observa que la medida implementada cumple con
el requisito de conexidad interna, ya que la motivacion del decreto se relaciona con
la misma, al indicar que “la OIT ha sefialado que la crisis continta provocando una
afectacion sin precedentes en la actividad econdémica y de los puestos de trabajo,
afectando ademas a los mercados laborales de los paises de ingresos medianos altos
0 elevados de horas trabajadas. Agregd que los gobiernos deben tratar de garantizar
la seguridad basica del ingreso de forma especial para quienes hayan perdido sus
trabajos, adoptando, o restableciendo los regimenes integrales de seguridad social
y otros mecanismos de proteccion, teniendo en cuenta la legislacion nacional y los
acuerdos internacionales, tratando ademas de asegurar el acceso efectivo a una
atencion de salud esencial, en particular para quienes de cuenta de la crisis se han
hechos mas vulnerables”.

37 De conformidad con la informacidén publicada por el DANE la tasa de desempleo para el mes de junio de 2020 correspondio al
19.8%.

38 EI DANE define a este grupo poblacional como “las personas que durante el periodo de referencia se encontraban en una de las
siguientes situaciones: 1. Trabaj6 por lo menos una hora remunerada en la semana de referencia. 2. Los que no trabajaron la
semana de referencia, pero tenian un trabajo. 3. Trabajadores familiares sin remuneracién que trabajaron en la semana de
referencia por lo menos 1 hora”.

39 De acuerdo con la informacion publicada por el DANE en junio de 2020 se present una disminucidn de 2.4 millones de ocupados
respecto del mismo mes del 2019.
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82. El decreto expone lo planteado por la OIT, en tanto que en el primer trimestre
del 2020 se perdieron alrededor de 135 mil millones de empleos de tiempo completo,
en relacién con el cuarto trimestre de 2019. Ademas, prevé que en las Américas se
pierdan para el segundo semestre, el 113% de las horas de trabajo. Lo manifestado,
demuestra como la crisis ha afectado la economia del mundo, situacion a la que no
es ajena Colombia. De igual modo, como complemento de lo anterior, indico que, en
efecto, el DANE® reportd que la tasa de desempleo para el mes de mayo de 2020,
fue de 21.4% del total nacional, con un aumento de 10,9% frente al mismo mes del
afio pasado (10.5%). Finalmente, la tasa de ocupacion se disminuyo en 13% respecto
al mismo mes de 2019 en la que fue del 56.4% con un total de 43.4%.

83. En tales términos, la Sala evidencia que la medida cumple con el juicio de
conexidad interna, ya que se acompasa con la motivacion que ha brindado el
Gobierno Nacional, por cuanto permite a quienes han perdido su capacidad de pago
para cotizar al SGSSS y no cumplen requisitos para acceder al RS, continuar
vinculadas al sistema de salud mediante una contribucion solidaria y asi les garantiza
el acceso a la atencion integral.

84. En cuanto a la conexidad externa, se estima oportuno recordar que como
motivacion para declarar el estado de emergencia mediante Decreto 637 de 2020, el
Gobierno Nacional asegurd que las medidas de aislamiento decretadas para contener
la pandemia afectaron de forma grave el orden econémico y el Producto Interno
Bruto, impactando especialmente a los sectores que por el tipo de servicios que
ofrecen deben permanecer completamente cerrados, y ocasionaron la pérdida de
puestos de trabajo y la imposibilidad de cotizar al sistema por parte de los nuevos
desempleados, lo cual trae como consecuencia su desafiliacion.

85. En este sentido, resulta necesario proteger a aquella poblacién que como
consecuencia de la crisis generada en razon del COVID-19 ha perdido su capacidad
econdmica, la posibilidad de continuar cotizando al RC y con ello el acceso a la
atencion integral que brinda el sistema de salud; lo anterior, justifica la creacion de
esta medida que busca aminorar el impacto generado sobre la poblacion que ha
perdido el empleo. En tales términos, la medida bajo examen cumple con la exigencia
del criterio que se analiza.

86. Juicio de intangibilidad. La medida satisface este juicio, toda vez que no
transgrede aquellos derechos enunciados en el articulo 27, numeral 2 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos y en el articulo 4 de la Ley
Estatutaria 137 de 1994**. Como se indicd antes, tiene por objeto procurar la
asegurabilidad de un alto porcentaje de ciudadanos que perdieron el empleo en razon
de la pandemia y las medidas adoptadas para contenerla y que no cumplen con los
requisitos para acceder al régimen subsidiado. Tal medida se dirige entonces a
procurar una proteccion a un grupo especifico poblacional.

87. Juicio de motivacion suficiente. El decreto bajo examen presenta como
justificacion para la medida que se implementa, “la dificultad de pagar el valor

40 https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-y-desempleo

41 Derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicién de la esclavitud, la
servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro, prision perpetua y confiscacion; la libertad de
conciencia; la libertad de religion; el principio de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir
y ser elegido; el derecho a contraer matrimonio y a la proteccion de la familia; los derechos del nifio a la proteccion por parte de su
familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser condenado a prision por deudas; y el derecho al habeas corpus, ni se refiere
a mecanismos judiciales indispensables para la proteccion de esos derechos.


https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-y-desempleo
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completo de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud lo que
genera la desafiliacion de sus usuarios. Por esta razén, para garantizar su derecho
fundamental a la salud es necesario crear una medida que permita que los cotizantes
al régimen contributivo y sus beneficiarios, puedan acceder temporalmente al
régimen subsidiado de salud mediante una contribucion solidaria”. Adicionalmente,
pone de presente que la crisis econdmica ha afectado a las empresas, las cuales se
han visto en la necesidad de prescindir de los servicios de muchos de sus empleados,
los que a su vez, al no contar con ingresos, también pierden la capacidad de cotizar
y continuar afiliados al sistema de salud, dado que si no pertenecen a la poblacion
pobre o vulnerable, no pueden vincularse al RS para acceder a atencién integral en
salud y contrario a ello, solo cuentan con atencion de urgencias. Tal motivacion para
la Sala es suficiente para disponer la creacion de la medida.

88. En efecto, el beneficio de cotizacion al sistema a través del aporte solidario
contenido en el articulo 6 del decreto en estudio, establece los siguientes requisitos
para acceder al mismo: (i) no cumplir con las condiciones para pertenecer al RS, (ii)
haber culminado su relacion laboral durante la emergencia sanitaria o en los 6 meses
siguientes a su finalizacion, y (iii) haber aportado al SGSSS sobre un IBC de hasta
de un S.M.M.L.V. Nétese que la medida amplia los beneficiarios sefialados en el
articulo 242 del PND, y protege a un nuevo grupo poblacional, esto es, los cotizantes
del RC, que perdieron el empleo durante la emergencia del COVID-19 o dentro de
los seis meses siguientes y no cumplen con los requisitos para vincularse al RS.

89. En relacion con el mecanismo contenido en el articulo 242 de la Ley 1955 de
2019, la Sala Plena estima preciso sefialar que, si bien se encuentra pendiente de ser
reglamentado, dicho desarrollo no corresponde a la determinacion del universo de
beneficiarios o de las condiciones para acceder a él, sino a la definicion de los canales
de recaudo y de la tarifa progresiva de la contribucion solidaria. Por lo anterior, se
encuentra superado el criterio de motivacion suficiente, toda vez el Decreto expuso
que el aumento del desempleo como consecuencia de la emergencia, deja por fuera
del SGSSS a aquellos que han visto afectados sus ingresos.

90. Juicio de ausencia de arbitrariedad. La Corte advierte que la disposicion no
establece medidas que violen las prohibiciones para el ejercicio de las facultades
extraordinarias reconocidas en la Constitucién, la jurisprudencia de esta
Corporacion®?, la Ley Estatuaria en Salud y los tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por Colombia.

91. En efecto, la medida adoptada (i) no suspende o vulnera derechos y libertades
fundamentales; (ii) no interrumpe el normal funcionamiento (iii) no suprime o
modifica los organismos ni las funciones béasicas de acusacion y juzgamiento.
Contrario a ello propende por la proteccion del derecho a la salud de una poblacion
que como consecuencia de la emergencia causada por el COVID-19, ha perdido su
capacidad para cotizar al SGSSS. En conclusion, la disposicion contenida en el
articulo 6 cumple con el juicio de ausencia de arbitrariedad.

92. Juicio de no contradiccion especifica. La medida no contraria los postulados
de rango constitucional, ni los tratados internacionales ratificados por Colombia, asi
como tampoco desconoce el marco de referencia de la actuacion del Ejecutivo
durante el estado de emergencia. Adicionalmente, permite avanzar en la garantia de
la atencion integral en salud para todos los residentes del territorio nacional, y de

42 Entre otras las sentencias T-003 de 2020, T-117 de 2019, T-348 de 2018, T-171 de 2018 y T-208 de 2017.
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forma particular, a un grupo que por sus condiciones econdmicas se puede encontrar
en una circunstancia de vulnerabilidad, que de acuerdo a lo sefialado en el articulo
49 de la Constitucidn Politica es una obligacion del Estado y debe hacerse de acuerdo
a los principios de universalidad y solidaridad. En consecuencia, la Corte observa
que la medida objeto de control constitucional supera el juicio de no contradiccion
especifica.

93. Juicio de incompatibilidad. El articulo 6 adiciona un paragrafo al 242 del PND.
Norma que beneficio a aquellas personas que hacen parte del RS, pese a no ser
clasificada como pobre o vulnerable y extiende esta posibilidad de vinculacion a
través de la contribucion solidaria, al RS a los cotizantes del RC y sus beneficiarios
que perdieron el empleo, lo cual implica ampliar el &mbito de proteccion.

94. Sobre este particular, Presidencia de la Republica en su intervencion dio a
conocer que la norma existente no garantizaba el aseguramiento en salud de la
poblacion residente en Colombia que por su situacion econdmica no puede
permanecer en el RC, por lo que para materializar su derecho era forzoso crear una
medida que, de forma temporal le permitiera acceder al RS a través de la contribucién
solidaria.

95. Asi las cosas, la Sala encuentra que efectivamente la disposicion en estudio
resulta ser una medida idonea para proteger a los cotizantes al RC y sus beneficiarios
que, como consecuencia de los efectos que ocasiond la declaracion del estado de
emergencia por el Gobierno Nacional, perdieron su empleo, quedando fuera del
sistema de salud y a quienes mediante la contribucion solidaria, se les garantiza el
aseguramiento y la atencion integral. Asi las cosas, la disposicion analizada supera
el juicio de incompatibilidad.

96. Juicio de necesidad. En cuanto a la necesidad factica, esta disposicion cumple
con el parametro que se analiza, dado que el articulo 242 de la Ley 1955 de 2019
permitio el ingreso al RS a través de la contribucidn solidaria de aquellas personas
que, de acuerdo al Sishbén han sido clasificados como no pobres o no vulnerables. Sin
embargo, el articulo 6 se enfoca en los cotizantes al RC y sus beneficiarios que como
consecuencia de la emergencia declarada por el COVID-19 perdieron el empleo.

Por lo tanto, la Sala entiende que la medida contenida en el articulo 6 es necesaria
para proteger a esta poblacion que sufre las consecuencias de no contar con un
ingreso para aportar al sistema, pero que tampoco cumple los requisitos para hacer
parte del RS. Situacion que se ha visto exacerbada por la emergencia generada por
la pandemia y que deja a un alto numero de personas sin la posibilidad de recibir
atencion integral en salud. Adicionalmente, respecto de la necesidad juridica, es
pertinente resaltar que, si bien el articulo 15 del Decreto 538 de 2020 dispone una
proteccion especial a quienes durante la emergencia han perdido su empleo, al
autorizar que la Adres continte realizando el pago de su UPC, asi como la de sus
beneficiarios y para los beneficiarios de cotizantes fallecidos, asegurando la
continuidad de la afiliacion en el RC mientras dure la emergencia sanitaria, la
cobertura habilitada por el articulo 6 Unicamente se hace efectiva, una vez finalice la
vigencia del mismo. Dicho de otro modo, la medida del DL 538 y la que se analiza,
se complementan, toda vez que brinda proteccién cuando la primera finalice,
garantizando asi, el aseguramiento al sistema de salud de los mas vulnerables. Por lo
tanto, la disposicion en mencion también satisface el criterio de necesidad juridica,
y en consecuencia, el parametro de necesidad.
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97.Juicio de proporcionalidad. La Sala considera que la medida incorporada en el
articulo 6 no restringe derechos ni garantias constitucionales. Contrario a ello, brinda
proteccion a quienes que a causa de la emergencia generada por el COVID-19,
perdieron su empleo y no cuentan con otra posibilidad de acceder a la atencién
integral en salud. Por lo tanto, la Corte puede concluir que el articulo 6 no impone
cargas desproporcionadas a la poblacion beneficiaria, lo que permite superar este
juicio.

98.Juicio de no discriminacion. La medida en estudio brinda una proteccion especial a
los cotizantes al RC y sus beneficiarios que, con ocasion de la crisis, perdieron el
empleo. Asi las cosas, la norma es aplicable a un grupo que ha sufrido de manera
especial las consecuencias de la pandemia, al quedar sin capacidad de pago para
cotizar al RC por no contar con ingresos econdmicos. Asi las cosas, si bien es cierto
que la disposicion brinda un trato especial a un grupo de personas, el mismo es
justificado, toda vez que los beneficiados resultan pertenecer al grupo de
desempleados con mayor riesgo de pobreza, si se tiene en cuenta que el bajo nivel de
ingresos anterior al desempleo dificilmente les permitiria realizar un ahorro. De alli
que de no contarse con una medida como la que ahora se estudia, este grupo
poblacional quedarian fuera del SGSSS y por ende, sin la atencién integral en salud
necesaria durante la emergencia que atraviesa el mundo.

99. En resumen, la presente medida supera la totalidad de los juicios por lo que se
declararéd Constitucional.

Criterio de Sintesis de la decision
validez
Finalidad Se cumple este juicio dado que amplia la cobertura en salud, al

permitir pertenecer a dicho régimen a través de un aporte
solidario, a quienes no pueden formar parte al SGSSS por la
pérdida de su capacidad de cotizacion y el incumplimiento de
los requisitos para ingresar al RS.

Conexidad La medida desarrolla una alternativa para que quienes
perdieron el empleo con ocasion del COVID-19 puedan
ingresar al RS y de esa forma mitigar uno de los efectos
adversos de la emergencia, al permitir la continuidad del
aseguramiento.

Motivacién El decreto expone las razones por las cuales es preciso brindar
suficiente proteccion a los cotizantes al RC y sus beneficiarios que como
consecuencia de la emergencia declarada, perdieron su empleo

Ausenciade | La medida adoptada (i) no suspende o vulnera derechos y
arbitrariedad | libertades fundamentales; (ii) no interrumpe el normal
funcionamiento (iii) no suprime o modifica los organismos ni
las funciones béasicas de acusacién y juzgamiento como
consecuencia de la emergencia causada por el COVID-109.
Intangibilidad | No transgrede derechos intangibles.

No No contraria articulos de la Constitucién Politica ni de tratados
contradiccion | internacionales suscritos por Colombia.
especifica

Incompatibilidad | La proteccion de la norma vigente anterior a la medida es
insuficiente para proteger a los cotizantes al RC que como
consecuencia de la emergencia perdieron su empleo y que de




48

acuerdo al Sisbén, son catalogados como no pobres o no
vulnerables. .

Necesidad La medida se enfoca en los cotizantes al RC y sus beneficiarios
gue como consecuencia de la emergencia declarada por el
COVID-19 perdieron el empleo y quienes no estaban cubiertos
por la contribucién solidaria que regula el articulo 242 del PND.
Proporcionalidad | Es equilibrada frente a la crisis generada por el COVID-19y no
Impone cargas desproporcionadas a los beneficiarios.

No Si bien ofrece un trato diferencial, ello obedece a la
discriminacion | vulnerabilidad en la que se encuentran los cotizantes al RC y
sus beneficiaros que con ocasion de la pandemia, perdieron su
empleo y tenian ingreso de hasta un S.M.M.LV.

Sobre la vigencia de las medidas contenidas en el Decreto Legislativo 800 de
2020

100. La Corte ha establecido que entre los principios predicables de todos los estados
de excepcidn se encuentra el de temporalidad que se refiere a la obligacion de que
“las medidas de excepcion tengan una duracién limitada, de acuerdo con la
naturaleza de los hechos que dieron lugar a la declaratoria correspondiente [por lo
tanto] se afecta este principio cuando el estado de excepcion adquiere caracter
indefinido™*3. Esta Corporacion, también ha explicado que “la vigencia del principio
de temporalidad no es incompatible con el caracter permanente de las normas
adoptadas al amparo de la emergencia (...) con excepcion de aquellas de caracter
tributario, las cuales perderan ejecutoria al término de la siguiente vigencia fiscal,
salvo que el Congreso las adopte como legislacion ordinaria’**.

101. En atencion a lo anterior, la Sala Plena considera pertinente hacer un analisis
sobre la vigencia de las medidas incluidas en el decreto, dado que algunas
disposiciones (i) indican hasta cuando se extenderan las medidas, (ii) otras no lo
hacen, pero dicho término se puede establecer por la clase de asunto que tratan, (iii)
otras permiten concluir que corresponde al definido por la disposicion que modifica
o0 adiciona, y (iv) no la establecen y al no ser definida, la medida seria permanente.

102. En el primer grupo se encuentran: el articulo 1 que dispone que el giro
anticipado de recursos tendra lugar mientras dure la emergencia sanitaria; el articulo
6 que sefiala que se extendera por seis meses adicionales a la emergencia sanitaria 'y
autoriza al MSPS a prorrogarlo; y el articulo 9 que define el periodo respecto del cual
debera hacerse la transferencia de los excedentes de la prima, esto es, “desde el inicio
del aislamiento preventivo obligatorio hasta el 25 de mayo de 2020”’; motivo por el
cual se debe concluir que los articulos antes mencionados ofrecen una temporalidad
determinada, puesto que cada uno sefiala el momento en que dejara de estar vigente.

103. El segundo grupo lo integran los articulos 4 y 5, que a pesar de no establecer el
término de la vigencia, al introducir modificaciones a la destinacion del impuesto al
consumo de cervezay sifones, y de los dineros de la salud que provienen de las rentas
del monopolio de licores destilados y del impuesto a su consumo, por tratarse de
asuntos de contenido tributario y en atencion a lo sefialado en el articulo 215
constitucional, debe entenderse que se extendera maximo hasta finalizar la siguiente
vigencia fiscal. Lo anterior significa que se ampliara hasta el 31 de diciembre de

43 Sentencia C-467 de 2017, en la cual se recoge lo expuesto en las sentencias C-179 de 1994, C-218 de 2011 y C-226 de 2011; la
cual fue reiterada en la sentencia C-171 de 2020.
4 Ibid.
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2021, salvo que el Congreso las adopte como permanentes; en ese orden de ideas, no
existe dificultad alguna para determinar el término maximo de su vigencia.

104. En el tercer grupo se pueden mencionar (i) el articulo 7, que modifica el 3 de la
Ley 1929 de 2018 y de acuerdo con el articulo 4 de la misma ley, la modificacion
temporal de la destinacion de un porcentaje del Fosfec, sera hasta por cinco (5) afios
a partir de su entrada en vigencia. Sin embargo, al cuarto afio la Supersalud evaluara
la ejecucidn de los recursos para determinar si contintia con esa destinacién hasta el
quinto afio. Asi las cosas, dado que dicha ley fue expedida el 27 de julio, perdera
vigencia a mas tardar el 26 de julio de 2023; y (ii) el articulo 10, cuya medida se
encuentra limitada en el tiempo por la vigencia definida en el articulo 5 del Decreto
Legislativo 538 de 2020, esto es, la duracién de la emergencia sanitaria. Lo anterior,
permite concluir que la vigencia de estas dos disposiciones también puede ser
determinada sin mayor dificultad y con ello se atiende al principio de temporalidad.

105. Finalmente, respecto del cuarto grupo es preciso sefialar que las medidas de los
articulos 2y 3 del Decreto Legislativo 800 de 2020, pese a contener una autorizacion
para destinar recursos a un asunto adicional a los definidos en las normas que
modifican y adicionan, no pueden ser calificados como tributarios, como se
menciond, puesto que si bien los recursos de la cuenta maestra del RS y los
destinados para la operacion de las direcciones territoriales de salud provienen del
Sistema General de Participaciones, estos tienen como fuente de financiacién los
ingresos corrientes de la Nacidn, que no corresponden en su totalidad a ingresos
tributarios. De igual forma, el articulo 8 del decreto en cuestion no menciond por
cuanto tiempo estaria habilitado el pago anticipado del valor de la canasta COVID-
19, y el articulo 20 del Decreto 538 de 2020, que creod la misma, tampoco dispuso un
plazo por el que seria reconocida, situacion que impide establecer el término durante
el cual dichas medidas estaran en vigor.

106. Corresponde a la Corte determinar si el proposito de las medidas contenidas en
los mencionados articulos 2, 3 y 8 hacen parte de aquellas que, por sus
particularidades, no deben ser limitadas en el tiempo o, si por el contrario, a pesar de
que el legislador extraordinario no determind el momento en que dejan de estar en
vigor, solo pueden ser consideradas ajustadas a la Constitucion, si la vigencia se
delimita, para que de esa forma guarden conexidad con las causas que motivaron la
emergencia.

107. Como se indico, la motivacion del Decreto Legislativo 800 de 2020 expuso que
las medidas a las que se esta haciendo alusién tienen como fin facilitar el pago de
pasivos dentro del sector salud y asi, garantizar que los diferentes hospitales e IPS
cuenten con capacidad financiera para la prestacion de los servicios de salud que se
requieran para la atender la pandemia; particularmente, en el caso de los articulos 2
y 3 autorizando la utilizacién de los excedentes de la cuenta maestra del RS y de
recursos destinados al funcionamiento de las Direcciones Territoriales de salud para
el pago del pasivo generado por la atencion de urgencia de la poblacién migrante no
afiliada, y en caso de que estos sean insuficientes, habilitando la posibilidad de que
la Nacién cofinancie dicho gasto, que es responsabilidad de los entes territoriales, y
en el articulo 8 al permitir el pago anticipado de la canasta COVID-19, para que con
dichos dineros los prestadores que tienen UCI sufraguen los gastos que se generan
por su funcionamiento.

108. Lo anterior permite concluir que, la aplicacién de las medidas bajo examen se
encuentra justificada durante el tiempo en que se incremente la demanda de servicios
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de salud con ocasion de la pandemia, pues una vez se supere la crisis generada por
el COVID-19, y dicha demanda retorne a los niveles normales, desapareceran las
razones para mantener su vigencia. Asi las cosas, y ante el silencio del legislador, la
Sala Plena encuentra necesario definir el momento en el que las medidas contenidas
en los articulos 2, 3, y 8 del decreto en estudio deberan perder la vigencia, y puedan
ser consideradas consonantes con lo dispuesto en el articulo 215 de la Constitucion.
Por ello estima necesario declarar su exequibilidad® en el entendido de que estaran
vigentes durante la emergencia sanitaria, o durante el término de vigencia que sefiale
el Congreso de la Republica* en ejercicio de sus competencias ordinarias en la
materia.

109. En conclusion, la vigencia de las diferentes medidas contempladas en el Decreto
Legislativo 800 de 2020, se entendera de la siguiente forma:

Articulo Vigencia
1 Mientras dure la emergencia sanitaria
2 Mientras dure la emergencia sanitaria —
condicionamiento
3 Mientras dure la emergencia sanitaria-

condicionamiento
31 de diciembre de 2021- 215 CP
31 de diciembre de 2021- 215 CP
6 6 meses después de finalizada la emergencia
sanitaria, y contempla posibilidad de prorroga

SN

(6}

7 A mas tardar el 26 de julio de 2023

8 Mientras dure la emergencia sanitaria —
condicionamiento

9 25 de mayo de 2020

10 Mientras dure la emergencia sanitaria

VIIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de
Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion

RESUELVE

Primero: Declarar EXEQUIBLES los articulos 1, 4,5, 6, 7,9, 10 y 11 del Decreto
Legislativo 800 de 2020.

Segundo: Declarar EXEQUIBLES los articulos 2, 3 y 8 del Decreto Legislativo 800
de 2020, EN EL ENTENDIDO que las medidas en ellos contenidas estaran vigentes
durante la emergencia sanitaria, o durante el término de vigencia que sefiale el
Congreso de la Republica en ejercicio de sus competencias ordinarias en la materia.

4 En lasentencia C-251 de 2011 se declard la exequibilidad condicionada del articulo 7°del Decreto 4819 de 2010 “bajo el
entendido que el régimen contractual alli previsto tendr[ia] vigencia hasta el 31 de diciembre de 2014, inclusive”. La disposicion
establecia un régimen contractual especial para el Fondo de Adaptacion, creado con fundamento en la misma emergencia econémica
y social que da contexto a las decisiones anteriormente citadas. La providencia determiné que, en efecto, la medida desarrollaba los
objetivos del decreto y, por tanto, guardaba conexidad con la problemética generada por la ola invernal. Sin embargo, consideré
que el régimen especial de contratacion disefiado para afrontar la situacién no podia mantenerse indefinidamente, por ello, era
razonable establecer un limite temporal.

46 Articulo 215 inciso 6°.
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