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Honorable Congresista Radicado: 2-2021-058888
JAIRO HUMBERTO CRISTO CORREA
Comision Séptima Constitucional Permanente
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8 - 68

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 50398/2021/OF|

Asunto: Consideraciones al Proyecto de Ley No. 302 de 2021 Camara “Por la cual establecen medidas para el abordaje integral
de la endometriosis y se dictan otras disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presenta los comentarios y consideraciones al Proyecto de Ley del
asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto “establecer y garantizar en el territorio nacional el acceso completo
a la deteccion, diagnostico, estudios, control, tratamiento, medicamentos y terapias necesarias para el abordaje integral de la
endometriosis, asi como promover la concientizacion, orientacion diagnéstica, prevencion de complicaciones fisicas, emocionales
y sociales.”.

Para el efecto, el articulo 6 establece que dentro del Plan Basico de Salud (PBS) o el que haga sus veces quedan incluidos todos
los procedimientos, medicamentos, tratamientos, terapias, asi como los nuevos procedimientos y técnicas que se desarrollen
mediante avances técnico-cientificos para el abordaje integral de la endometriosis.

Por su parte, el articulo 8 preceptia que el 14 de marzo de cada afio se instituye como el dia nacional de la endometriosis, para
lo cual se debera implementar durante todo el mes una campafia pedagégica y de difusion con el fin de informar y concientizar
sobre las caracteristicas, grados, sintomas y consecuencias de la endometriosis e incentivar la deteccidn temprana, control y
posterior abordaje integral.

Ademas, el articulo 9 autoriza al Gobierno nacional para realizar las apropiaciones, acuerdos interadministrativos, asociaciones
publico-privadas y las modificaciones presupuestales que se consideren necesarias para el cumplimiento de la iniciativa legislativa.

Al respecto, en relacién con la ampliacion del PBS para el abordaje integral de la endometriosis contemplado en el articulo 6, sea
lo primero sefialar que esta Cartera, sin perjuicio de la competencia del Congreso de la Republica de hacer las leyes, no comparte
la inclusién de servicios y tecnologias en salud mediante leyes, tal como se pretende hacer mediante el Proyecto de Ley del asunto,
en tanto esta préctica disiente de la filosofia del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) que implica la ejecucion
de dicha labor, a través de una entidad técnica como el Ministerio de Salud y Proteccién Social (MSPS), en razon a los criterios
que deben tenerse en cuenta para su inclusion, el analisis que esto supone y los componentes que se encuentran en juego como
la sostenibilidad del sistema articulada bajo un esquema de prestacién que comprende la participacién de los particulares y la
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solidaridad en su financiacion. Luego, es imperioso preservar la coherencia del sistema y respeto por las instituciones que han
sido creadas precisamente para hacer la prestacion del servicio de la seguridad social.

La Ley 1751 de 2015 contempla que los recursos publicos asignados a la salud no podran destinarse a financiar servicios y
tecnologias en los que se advierta ciertos criterios, de efectividad y eficacia clinica, entre otros, de manera que los servicios o
tecnologias que cumplan con esos criterios seran explicitamente excluidos por el Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS),
previo un procedimiento técnico-cientifico, de caracter publico, colectivo, participativo y transparente. En ese sentido, la adopcion
de inclusiones o exclusiones de salud por fuera de ese sistema implica un claro desconocimiento de la Ley Estatutaria en Salud,
tal es el caso de la expedicion de una ley ordinaria por parte del Congreso de la Republica que ordene la financiacién de
tratamientos con recursos publicos, sin concordancia alguna con los canones estatutarios que rigen la salud en Colombia.

La voluntad del legislador estatutario frente a la proteccion del servicio de salud fue la de adoptar un modelo de servicios y
tecnologias excluidos, de manera que se financia con cargo a los recursos publicos lo que no esté excluido. Este modelo junto con
el procedimiento de exclusién y la competencia de dicho proceder por parte del MSPS fue declarado exequible y considerado
expresamente materia “estatutaria” por la Corte Constitucional, lo que le otorga a dicho contenido una jerarquia por encima de las
leyes ordinarias, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Al respecto, cabe reiterar que la Ley 1751 de 2015
regula asuntos que hacen parte del nlcleo esencial del derecho fundamental a la salud y que por lo tanto tienen reserva de ley
estatutaria. En ese sentido, comoquiera que el articulo 15 de la LES regula materias estatutarias, su contenido constituye un
referente constitucional que debe ser observado de forma obligatoria por el legislador ordinario.

A su turno, la violacién de la norma estatutaria por el legislador ordinario implica la transgresién de la Constitucion Politica, como
quiera que las leyes estatutarias regulan materias privativas y ademas les aplica formalidades especiales, segun rezan los articulos
152y 153 de la Carta Politica. Asi las cosas, el Proyecto de Ley resulta contrario a los mandatos del legislador estatutario definidos
en el articulo 15 de la LES. Ciertamente, al ampliar directamente los beneficios por esta via, se desconocen las reglas estatutarias
sobre competencia y procedimiento en materia de exclusiones y ampliacion de servicios y tecnologias en salud.

En efecto, cualquier modificacion del PBS debe responder a un procedimiento completo en el cual se tengan en cuenta aspectos
técnicos, poblacionales, financieros, entre otros, asi como la participacion de los ciudadanos. Al respecto, el articulo 25 de la Ley
1438 de 20112 determina que el PBS debe actualizarse cada dos afios, atendiendo a “cambios en el perfil epidemiolégico y carga
de la enfermedad de la poblacion, disponibilidad de recursos, equilibrio y medicamentos extraordinarios no explicitos dentro del
Plan de Beneficios”.

De conformidad con el Decreto 2562 de 20123, la Comisién Asesora de Beneficios, Costos, Tarifas y Condiciones de Operacion
del Aseguramiento en Salud es la encargada de realizar las actualizaciones del PBS con cargo a la Unidad de pago por capitacion
(UPC), respondiendo a los criterios de: (i) gravedad de la enfermedad o condicion de salud; (i) mejora de eficacia/efectividad; (iii)
tipo de beneficio clinico; (i) mejora de seguridad y tolerancia y (v) necesidad diferencial en salud (cronicidad y paliacion).

En ese orden de ideas, la inclusion de nuevos servicios y tecnologias en el plan de beneficios en salud debe ser el resultado de
una evaluacion y estudio técnico que estudie suficientemente la necesidad y viabilidad de una inclusion en el PBS, y no una
decision del legislativo. Al respecto, la Corte Constitucional en la sentencia C - 093 de 2018, determin6 que:

“No se considera conveniente, ni viable constitucionalmente, que por la via legislativaordinaria se establezcan de manera
directa inclusiones de prestaciones de salud. Elloderivaria en (i) un desajuste del esquema para el establecimiento de los
beneficios del Sistema de Salud adoptado por una ley estatutaria, (ii) una limitacion para la labor conferida en el marco institucional
colombiano al Ministerio de Salud y Proteccién Social y (iii) una violacion del derecho de los ciudadanos a participar de forma directa

" Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones
2 Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones.
3 Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Salud y Proteccion Social, se crea una Comision Asesora y se dictan otras disposiciones.
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y efectiva en la toma dedecisiones sobre los servicios de salud que se deben financiar con los recursos publicos y que delimitan el
contenido del derecho fundamental a la salud”. (Negrilla fuera de texto)

Igualmente, la ampliacion del PBS debe evitar la duplicidad de esfuerzos y recursos que incidan, por ejemplo, en aumento de la
carga sobre el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), pues en todo caso cualquier medida que repercuta en
incrementos de la UPC que se reconoce por cada afiliado no estaria contemplada en las proyecciones de gasto de mediano plazo
del Sector Salud de los recursos que se destinan para el cierre financiero del SGSSS y que se financian con recursos del
Presupuesto General de la Nacion (PGN).

Sin embargo, debe sefialarse que el PBS ya incluye los medicamentos y procedimientos necesarios para la deteccion y tratamiento
de la endometriosis como lo son las ecografias, resonancias, procedimientos de escision y ablacion de endometriosis por
laparotomia y laparoscopia, entre otros, de manera que, actualmente, las mujeres que los requieran pueden acceder a ellos. Por
lo anterior, no se considera necesaria la expedicién de una nueva norma que reitere la garantia en la prestacién de servicios que
en la actualidad ya se encuentran incluidos en el sistema.

Ahora bien, en relacion con las campafias pedagdgicas y de difusién y la autorizacion concedida al Gobierno nacional para realizar
apropiaciones que resulten necesarias para el abordaje integral de la endometriosis establecidas en los articulos 8 y 9,
respectivamente, es preciso recordar que cualquier autorizacién de gasto que se pretenda realizar con esta iniciativa debe estar
sujeto a la disponibilidad presupuestal de recursos que puedan ser apropiados para tal fin en el Presupuesto General de la Nacién,
toda vez que, de conformidad con los articulos 151 y 352 de la Constitucion Politica, toda apropiacién se regira por los canones
demarcados por la Ley Organica de Presupuesto, la cual regula lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion y
ejecucion de los presupuestos de la Nacion. Al respecto, debe tenerse en cuenta lo expuesto por la Corte Constitucional en la
sentencia C- 652 de 2015:

(--)

5.17. Como reiteradamente lo ha sostenido esta Corporacién, “las normas organicas, entre las cuales se incluyen las de
presupuesto, tienen una categoria superior que condiciona el ejercicio de la actividad legislativa, al punto de que el control de
constitucionalidad que lleva a cabo esta Corporacion deba implicar que se confronte la disposicién acusada no solamente con el texto
constitucional, sino también con la respectiva norma organica [la cual] viene a constituirse en limite, directriz y referencia obligada de
la ley ordinaria”.

5.18. En la misma direccién, este Tribunal ha sostenido que, dado su especial rango y jerarquia, “las leyes organicas son parametros
del anélisis de constitucionalidad en sentido lato, en tanto y en cuanto se trata de normas de naturaleza supra legal que implican
un limite a la actuacion de las autoridades y al margen de configuracién del Congreso.”

5.19. A este respecto, en la Sentencia C-600A de 1995, recientemente reiterada en la Sentencia C-052 de 2015, la Corte se refirié a
las circunstancias que dan lugar a la violacion de la reserva de ley organica, sefialando que la misma se estructura cuando “el
Congreso regula por medio de una ley ordinaria un contenido normativo que la Constituciéon ha reservado a las leyes
organicas, pues la Carta distingue entre leyes organicas y leyes ordinarias, y atribuye a cada una de ellas la regulacién de materias
diversas”. En el mismo fallo, se precisé que dicha violacion conlleva un vicio de competencia del Congreso, en el sentido que
este drgano no se encuentra facultado para tramitar y aprobar “por medio del procedimiento y la forma de la ley ordinaria ciertas
materias que la Constitucién ha reservado al tramite y a la forma mas exigentes de la ley organica’. (...)” (Negrilla fuera de texto)

En consonancia con lo anterior, es importante aclarar que cada una de las entidades involucradas tiene que ajustarse a las
disponibilidades presupuestales en la ejecucion de la politica publica, tal como lo dispone el articulo 39 del Estatuto Organico de
Presupuesto (EOP), al sefialar que cualquier gasto autorizado por Leyes anteriores a la presentacion del proyecto anual del
Presupuesto General de la Nacion, se incorporaran a éste, de acuerdo, no solo con la disponibilidad de recursos, sino también
con las prioridades del Gobierno, siempre que corresponden a funciones de dérganos del nivel nacional y guarden concordancia
con el Plan Nacional de Inversiones, e igualmente las apropiaciones a las cuales se refiere el paragrafo tnico del articulo 21 de la
Ley 60 de 1993.
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Sobre el gasto generado en leyes preexistentes, la Corte Constitucional, en sentencia C-157 de 1998, precisé que “la aprobacion
legislativa de un gasto es condicién necesaria pero no suficiente para poder llevarlo a cabo, (...) igualmente corresponde
al Gobierno decidir libremente qué gastos ordenados por las leyes se incluyen en el respectivo proyecto de presupuesto
(articulo 346 CP.)”. (Negrilla fuera de texto)

Asi las cosas, es el Gobierno quien cuenta con la potestad y discrecionalidad de decidir qué gastos ordenados por el Legislativo
seran incluidos en el respectivo Proyecto de Presupuesto General de la Nacion.

En este sentido, el citado Estatuto Organico establece en el articulo 47 que es el Gobierno quien debera preparar anualmente el
Proyecto de Presupuesto General de la Nacidn con base en los anteproyectos que le presenten los 6rganos que conforman este
presupuesto. El Gobierno tendra en cuenta la disponibilidad de recursos y los principios presupuestales para la determinacion de
los gastos que se pretendan incluir en el proyecto de propuesto*.

Es asi como en la Ley Anual de Presupuesto se asignan los recursos a las entidades que hacen parte del Presupuesto General
de la Nacion en forma global y cada una de ella los distribuye de acuerdo con sus necesidades de gasto y la priorizacién que
estimen pertinente, para dar cumplimiento a sus metas, tal como lo indica el articulo 110 del Estatuto Organico, el cual establece
que es cada drgano, como seccion del Presupuesto General de la Nacién, el que cuenta con la capacidad de contratar,
comprometer a nombre de la persona juridica de la que hagan parte y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones que
hayan sido incorporadas en la respectiva seccion, lo cual constituye la autonomia presupuestal estipulada en la Constitucion
Politica y en la ley, facultades, que en todo caso, reposan en cabeza del jefe de cada érgano, las cuales también pueden ser
delegarlas en funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces y ejercidas teniendo en cuenta las normas consagradas en
el estatuto general de contratacién de la administracién pablica y en las disposiciones legales vigentes.

Asi las cosas, de conformidad con el Estatuto Organico de Presupuesto, es responsabilidad de cada seccién presupuestal
(Ministerios, Departamentos Administrativos y/o Establecimientos Publicos), la inclusion en los respectivos anteproyectos de
presupuesto de los programas y proyectos, que de acuerdo con sus competencias se propongan realizar durante la respectiva
vigencia fiscal, acorde con las directivas presidenciales de austeridad en dichos gastos.

De esta manera, genera efectos negativos en el sistema de asignaciones presupuestales colombiano que en leyes ordinarias se
incluyan disposiciones cuyo contenido es propio de las leyes organicas de presupuesto, pues el propésito de esa ley es regir a las
entidades estatales en la programacién, aprobacién, modificacién y ejecucién de sus presupuestos. Incluir previsiones normativas
como la propuesta en la iniciativa bajo estudio conlleva inflexibilidades en el marco global de asignacion del presupuesto nacional.

En virtud de lo expuesto por la Corte Constitucional y en aplicacion de los mandatos consagrados en los articulos 151 y 352 de la
Constitucion Politica, se vulnera la reserva de la ley organica al incluir temas exclusivos de la ley organica de presupuesto en una
ley ordinaria, y corre un riesgo de inconstitucionalidad la iniciativa bajo estudio en caso de insistir en el tramite legislativo con dichos
asuntos.

Aunado a lo ya considerado, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley 819 de 20035, el Proyecto de Ley debe hacer explicita su
compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias
de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo
financiamiento, requisitos que no cumple la iniciativa legislativa bajo estudio.

4 Ley 38 de 1989 “Normativo del Presupuesto General de la Nacién”, articulo 27; Ley 179 de 1994 “Por la cual se introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989, Orgénica de
Presupuesto”, articulo 20.
5 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
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Por todo lo expuesto en precedencia, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable y solicita estudiar la posibilidad de
su archivo. Igualmente, manifiesta la disposicién de colaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales
y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordial saludo,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS
Viceministro Técnico

DGRESS/DGPPN/OAJ

UJ-2189/21

Proyectd: Andrea del Pilar Suarez Pinto
Reviso: German Andrés Rubio Castiblanco

Con copia:

Dr. Orlando Anibal Guerra de la Rosa — Secretario de la Comision Séptima Constitucional Permanente de la Camara de Representantes.

Firmado digitalmente por: JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS
Viceministro Tecnico
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