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MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Tema

Improcedencia de la accidon por no acreditar
radicacion de las cuentas que dan origen a esta
accion frente a la ADRES y no se encuentra agotado
el requisito de procedibilidad de la renuencia frente a
la accionada Unidn Temporal Auditores de Salud,
responsable de dar respuesta a la reclamacion
normativa.

l.- PRONUNCIAMIENTO

Le corresponde a esta Sala decidir en primera instancia la accion de
cumplimiento interpuesta por Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.A.S. contra
la Administradora de los Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud -
ADRES vy la Unidn Temporal Auditores en Salud.

2.1. Pretensiones!.

Il.- ANTECEDENTES

La sociedad accionante elevd las siguientes pretensiones:

“(...) Se declare que Ia ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA DE
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD- ADRES y su firma auditora, es decir, la UNION
TEMPORAL AUDITORES EN SALUD, estdn incumpliendo la obligacion de aplicar el inciso
primero del articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 0780 de 2016; y el articulo 17 de la
Resolucidon 1645 del 03 de mayo de 2016 expedido por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, en consecuencia, que se le ordene a las autoridades renuentes

1Folio 4 Cuaderno 1

©)

icontec

Codigo: FCA - 008  Version: 02  Fecha: 18-07-2017

$C5780-1-9




Rama Judicial

'§\ Consejo Superior de la Judicatura TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLiVAR
Repiblicade Colombia SENTENCIA No. 010 /2019
SALA DE DECISION No. 002

SIGCMA

13-001-23-33-000-2019-00445-00

gue cumplan el mandato en un término de perentorio no superior a los 5 dias
siguientes a la ejecutoria del fallo.

2. Que se le ordene a la Administradora de los Recursos del Sistema de Seguridad
Social en Salud- ADRES para que por medio de su firma auditora, es decir, la Unién
Temporal Auditores en Salud; el incumplimiento del deber, a fin de concluir de forma
inmediata la auditoria integral de la reclamacién radicadas ante la subcuenta Ecat
del Fosyga, por los recobros en atencidén a los servicios médicos brindaos a los
paciente (sic) de accidente de trdnsito en los cuales estuvieron involucrados
vehiculos fantasmas no asegurados. ”’

2.2. Hechos2.

La parte accionante desarrolld los argumentos facticos, que se han de
sintetizar asi:

La sociedad Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.A.S. es una persona juridica
legalmente constituida con domicilio en la ciudad de Cartagena con Nit.
901.056.079-0, que tiene como objeto social la prestacion de servicios en
salud; para tal efecto, presta atencion integral en salud a las victimas de
accidentes de fransito. Por tanto, brinda sus servicios de apoyo diagnodstico y
terapéutico a las personas victimas de accidentes de trdnsito de vehiculos
fantasmas o no asegurados, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
2.6.1.4.2.1. Del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016.

La Resolucidon 1645 de 2016 expedida por el Ministerio de Salud y Protecciéon
social “por la cual se establece el procedimiento para el tramite de las
reclamaciones con cargo a la Subcuenta del Seguro de Riesgos
Catastroficos y Accidentes de Transito - ECAT del Fosyga”, en su articulo 9 se
indicé que: "Toda reclamacion ante la Subcuenta ECAT del FOSYGA o quien
haga sus veces, surtird para su verificacion, control y pago, las etapas de 1)
pre-radicacion; 2) radicacién; 3) auditoria integral; 4) comunicacion de
auditoria y respuesta al mismo; y/o 5) pago, cuando este Ultimo proceda”

A través del contrato de consultoric N° 0080 de 2018 suscrito entre la
Administradora de Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud (en
adelante ADRES) y la Unidn Temporal Auditores en Salud, se dispuso que esta
ultima es la encargada de realizar la auditoria integral en salud, juridica vy
financiera a las solicitudes de recobro por servicios y tecnologias no incluidas
en el plan de beneficios en salud con cargo a la UPC y a las reclamaciones
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por los eventos previsto en el articulo 167 de la Ley 100 de 1993 con cargo al
Fosyga.

La sociedad actora indicd que, inicié el procedimiento de recobro al ADRES
por los servicios médicos prestados a pacientes involucrados en accidentes
de transito con vehiculos fantasmas o no asegurados; pues realizd la etapa
de radicacion desde el mes de abril de 2018, habiendo franscurrido mds de
18 meses. No obstante, las accionadas, ADRES y la UNION TEMPORAL
AUDITORES EN SALUD, no han efectuado la auditoria integral, que es una de
las etapas previas al pago de los dineros reclamados tal y como se dispone
en la resolucion en mencion.

Aduce la parte actora que el articulo primero de la Resolucion 1645 del 2016
y los articulos 2.6.1.4.2.2. y 2.6.1.4.3.12 del Decreto 780 de 2016 establecieron
un término de 2 meses contados a partir de la fecha de cierre del periodo de
radicacion para realizar la auditoria integral de las reclamaciones para
resolver y pagarlas.

Que, el ADRES y la Unidon Temporal Auditores en Salud, en virtud del contrato
de consultoria, incumplieron el plazo de los 2 meses para ejecutar la etapa
de auditoria integral.

Expresa la accionante que, esta circunstancia les ha ocasionado un
detrimento patrimonial, el cual se refleja un gravoso desequilibrio financiero y
econdmico, pues el ADRES les adeuda la suma de DOS MIL TRESCIENTOS
OCHENTA Y SIETE MILONES DOSCIENTOS CINCUENTA Y NUEVE MIL PESOS
M/CTE ($2.387.259.000); por lo cual, se les ha imposibilitado el pago de sus
obligaciones pecuniarias con los servicios publicos, sus proveedores, tributos,
entre otros.

Por otro lado, declara la parte demandante que acreditd el requisito en el
arficulo 8 de la Ley 393 de 1997, esto es, la renuencia al incumplimiento, ya
que el dia 27 de mayo de 2019, se radicd ante el ADRES una solicitud en la
qgue se requirid el cumplimiento de lo estipulado en el articulo 17 de la
Resolucidon 1645 de 2016 y los articulos 2.6.1.4.2.2. y 2.6.1.4.3.12 del Decreto
Unico Reglamentario 780 de 2016, es decir, se solicité que se realizara la
auditoria integral de las reclamaciones presentadas dentro del término de
ley. EI ADRES no ha dado respuesta a la peticion elevada vy
consecuentemente tampoco se ha generado la cancelacion de las
reclamaciones radicadas por la IPS desde el pasado mes de abril de 2018,
transcurriendo mds de 18 meses sin obtener respuesta alguna sobre el tema.
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2.3. Contestacién de la Administradora de Recursos del Sistema de Seguridad
Social en Salud-ADRES3.

La enfidad accionada dentro de la contestacion de la demanda, indico
que, en primer lugar, las reglas de competencias previstas dentro del articulo
152 del C.P.A.C.A., establecen que las acciones de cumplimiento que sean
dirigidas contra autoridades de orden nacional son competencia de los
Tribunales Administrativos, por lo que, el Despacho que conocia del proceso
(Juzgado Décimo Administrativo del Circuito de Cartagena) carecia de
competencia para estudiar de la presente accidén, ya que la parte
accionada es una entidad publica de orden nacional.

En segundo lugar, arguyo la improcedencia de la presente accion, debido a
que, con el presente proceso se busca que el resultado de la auditoria
integral para continuar con el procedimiento de recobros, lo cual implica el
ineludible pago a una IPS en relacion con las reclamaciones auditadas
debidamente aprobadas. En este sentido, para la accionada, este proceso
tiene por finalidad alcanzar el cumplimiento de una norma que versa sobre
un gasto, lo que en términos del pardgrafo del articulo 9 de la Ley 393 de
1997, torna improcedente este medio de control.

En términos de la ADRES, la sociedad demandante dejo evidenciar una
Unica finalidad de su accidén (un gasto), cuando dentro del acdpite de los
hechos, especificamente en el hecho 13, menciond que el incumpliendo en
el proceso de reclamacion les ha ocasionado un perjuicio pecuniario, pues
se le adeudan una suma de ($2.387.59.000). De esta forma, se develd que
las normas invocadas dentfro de este trdmite judicial conllevan a un pago de
las reclamaciones aprobadas, buscando se haga efectivo su desembolso.

En tercer lugar, manifestd que en la sentencia T-760 de 2008 y en otras
decisiones posteriores, la Corte Constitucional especificd los problemas
estructurales que afrontan el Sistema de Seguridad de Salud, por las fallas en
la regulacion en temas relativos a los flujos del recurso dentro del sistema; por
tanto, ordend al Ministerio de Proteccidén Social que adoptase las medidas
necesarias para superar esta circunstancia, a su vez cred un comité de
seguimiento para no perder de vista la implementacion de dichas medidas.
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En este sentfido, se limitd la competencia de los jueces de tutela para fallar
este tipo de casos, ya que estos al momento de tomar decisiones no podrdn
decretar ordenes especificas, adecuadas y necesarias; sino que deben
adoptar decisiones que aseguren que tales medidas promuevan la
participacion ciudadana.

Finalmente, adujo que esa entidad no tiene la competencia funcional de
ejecucion de la norma invocada, pues el cumplimiento de dicha norma
(trdmite de la auditoria de las reclamaciones) se encuentra en cabeza de un
tercero, entidad diferente a la ADRES, esto es, la Unidn Temporal Auditores en
Salud, en virtud del contrato de consultoria N° 080 de 2018. Sin embargo,
dentro de ese contrato, ADRES ha declarado el incumplimiento del mismo
por parte de la fima de Auditores en Salud; por lo cual, ha impuesto
sanciones de tipo econdmicas.

Con fundamento en los argumentos expuestos, solicitdé que se declare la
falta de competencia evidenciada por la entidad, asi como la
improcedencia de la accidén, en consideracidbn a que la norma cuyo
cumplimiento se persigue establece un gasto y en caso de no accederse a
esta Ultima, subsidiariamente se nieguen las pretensiones de la demanda,
pues la encargada de adelantar la Auditoria integral es la U.T. Auditores en
Salud.

2.4. Contestacion de la Union Temporal Auditores en Salud.4

La Unidn Temporal Auditores en salud se pronuncid respecto de los hechos
de la demandada, expresando que suscribid el contrato de consultoria N°
080 de 2018 con la Administradora de Recursos Sistema General de
Seguridad Social en Salud-ADRES; por lo cual, a partir del 1 de noviembre de
esa anualidad adquirié la obligacion de recibir, radicar, auditar y devolver si
a ello hubiere lugar, las reclamaciones con cargo a los recursos de la ADRES
y las solicitudes de recobro por servicios y tecnologias no cubiertas en el plan
de beneficios en salud con cargo a la UPC, dando cumplimiento a los
requisitos establecidos en la normatividad vigente.

Igualmente manifesté que a la fecha, la Union Temporal no se encuentra
adelantado de forma plena la ejecucion del contrato de consultoria, debido
a multiples inconvenientes entre los cuales estd la no facturacion, el exceso

4 Folios 128 — 133 Cuaderno 1.
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de gastos al momento de ejecutar le contrato, los procesos sancionatorios
gue han culminado con la imposicion de sanciones y multas contra las
empresas que integran la Unidon Temporal, las cuales ascienden a un monto
de $2.371.576.321; estas multas que no se han podido cancelar en su
totalidad.

Estas circunstancias han conllevado a una precaria situacion financiera de
dichas sociedades, ya que estas son las que estdn llamadas a responder (de
acuerdo con los porcentajes de participacion que se pactaron en el
documento de constitucion); por lo tanto, se le ha imposibilitado el
cumplimiento a cabalidad de las obligaciones pactadas, pues padecen una
situacion de imposibilidad financiera y juridica que no permite seguir
adelante con la ejecucion del contrato.

Por lo anterior, la ADRES es la entidad encargada de remitir el flujo de
recursos econdomicos en el sector salud quien tiene la obligacion de
adelantar los proceso de auditorias que no han sido posibles durante la
ejecucion del contrato de consultoria.

Afirmé que es cierto que la sociedad Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.AS.
radicod el documento de constitucidon en renuencia en el ADRES el 27 de
mayo de este ano. Sin embargo, a la fecha este documento no fue remitido
a las instalaciones de la unidon femporal, asi como tampoco se evidencia en
los anexos de la presente accidn el oficio remisorio por parte de la ADRES a
donde se comunique del presente proceso. Las razones por las cuales la
Administradora de Recursos del Sistema General de Salud no envid la
comunicacion de la renuencia son desconocidas.

Como razones de defensa propuso las excepciones de i) falta de requisito de
procedibilidad; i) la accion de cumplimiento no tiene como finalidad el
pago de indemnizaciones; iii) imposibilidad de seguir realizando la ejecucion
del contrato de consultoria 080 de 2018. La primera de las excepciones se
sustentd en que la parte demandante no logré acreditar la constitucion en
renuencia de esta unidon temporal, ya que a sus instalaciones no se envid
comunicacion alguna que de cabal cumplimiento del articulo 8 de la Ley
393 de 1998.

La segunda excepcidon estd referida a que las pretensiones de esta accion
estdn encaminadas a que se concluya de forma inmediata la auditoria
integral de las reclamaciones presentadas desde mayo de 2018, a fin de que
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se pague la indemnizacion, es decir, la demandante quiere que se omita el
procedimiento requerido para el reconocimiento y pago de las prestaciones
econdmicas. Para esta accionada, esta peticidon es contraria a los fines de la
accién de un cumplimiento.

La tercera excepcion se fundamentd en que no es posible que se le endilgue
el cumplimiento forzoso de la obligacion, de realizar la auditoria integral de
las reclamaciones y recobros objeto de contrato, puesto que, se encuentra
en una imposibilidad financiera, juridica y material para seguir con las
condiciones del contrato de consultoria.

lll. RECUENTO PROCESAL

El dia 27 de agosto de 2019, fue asignado el conocimiento de este asunto al
Juzgado Décimo Administrativo del Circuito de Cartagena previo reparto.s

En providencia del 28 de agosto de 2019¢ ese Despacho resolvid admitir la
presente demanda, ordenando nofificar personalmente a los representantes
legales de la ADRES, asi como a la UNION TEMPORAL AUDITORES EN SALUD.
Asi mismo, ordend darle cumplimiento a los articulos 13y 14 de la Ley 393 de
1997,y 199 de la Ley 1437 de 2011, informd a las partes que la decision de
fondo se emitiria dentro de los 20 dias siguientes a su admision, contando las
partes con el término de tres (3) dias para allegar pruebas o solicitar su
practica. Solicitando, ademds, a las demandadas informe acerca de los
hechos narrados en la demanda, para ello le confirid un término de 3 dias vy
se ordend nofificar al Ministerio PUblico.

Mediante correo electronico del 05 de septiembre la Administradora de
Recursos del Sistema de Seguridad en Salud - ADRES, se pronuncidé acerca de
la presente accion, indicando que el Juez Décimo Administrativo de
Cartagena carece de competencia para conocer del presente asunto.”

Por medio de auto de fecha 9 de septiembre de 20188, el Juzgado Décimo
Administrativo declard la falta de competencia en razén a que la enfidad
demandada pertenece al orden nacional y segun dispone el articulo 152

5 Folio 35 Cuaderno 1
6 Folio 37 Cuaderno 1
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#16 el asunto es competencia del Tribunal Administrativo, por lo cual,
ordend su remision a esta Corporacion.

En acta individual de reparto del 12 de septiembre de 20197, se asigno el
conocimiento del presente asunto al Despacho 006 de esta Corporacion;
guien mediante providencia del 19 de septiembre de 201910 decidié avocar
el conocimiento del asunto y ordend la notificacion personal a la Unidn
Temporal Auditores en Salud conforme a lo establecido en el arficulo 291 del
C.G.P.

El 09 de noviembre de 20191, la ADRES por medio de correo electrénico,
puntualizd que ya habia rendido informe relativo a los hechos de la
demanda; por su parte la Unidon Temporal Auditores en Salud remitid la
contestaciéon a la presente accion, via correo electronico, el dia 01 de
noviembre de 2019.12

IV. CONSIDERACIONES

4.1.-Competencia.

Corresponde a este Tribunal, conocer en primera instancia de las acciones
de cumplimiento contra las autoridades del orden nacional, en virfud del
articulo 152, numeral 16, de la Ley 1437 de 2011.

4.2.- Problema juridico

En el presente caso, atendiendo lo pedido por la parte accionante, y los
argumentados expuestos por las accionadas, el problema juridico a resolver
se circunscribe en determinar si:

sDentro del presente asunto se encuentra agotado el requisito de
procedibilidad de la renuencia frente a las accionadas Administradora de los
Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud (ADRES) y la Unidn
Temporal Auditores de Salud?

9 Folio 100 Cuaderno 1
10 Folios 102-103 Cuaderno 1
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En caso de resolverse de manera positiva los anteriores interrogantes, se
entrard a analizar el fondo del asunto, resolviendo el siguiente problema
juridico:

2Si la Administradora de Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud-
ADRES vy la Unién Temporal Auditores en Salud, han cumplido con el deber
legal de las disposiciones previstas en el articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 0780
de 2016, y en el articulo 17 de la Resolucion 1645 del 03 de mayo de 2016
expedida por el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social?

4.3.- Tesis de la Sala

La Sala declarard improcedente la presente accion de cumplimiento
respecto a la accionada Unidn Temporal Auditores en Salud, toda vez que
en el plenario no milita constancia de agotamiento del requisito de
constitucion en renuencia previsto en el articulo 8 de la Ley 393 de 1997.

lgual suerte corre frente a la accionada Administradora de Recursos del
Sistema de Seguridad Social en Salud-ADRES, toda vez que la actora
Tecnologia Diagnéstica de Bolivar S.AS., no demostré haber dado
cumplimiento a lo reglado en la Resolucion 1645 de 2016 en sus articulos 7 y
8, atinente a la radicacion de la respectiva reclamacion, por lo que se
declarard improcedente la presente accion frente a la ADRES.

4.4. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL
4.4.1. Generalidades sobre la accion de cumplimiento

La accién de cumplimiento estd instituida en el articulo 87 de la Constitucidn
Politica, como un mecanismo para que toda persona pueda "acudir ante la
autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una Ley o un acto
administrativo. En caso de prosperar la accion, la sentencia ordenard a la
autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido".

En igual sentido, el articulo 1° de la Ley 393 de 1997 precisa que Toda persona
podrd acudir ante la autoridad judicial definida en esta Ley para hacer efectivo el
cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de Ley o actos
administrativos.

Teniendo en cuenta que Colombia es un Estado Social de Derecho y que
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dentro de sus fines esenciales estd el de garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; y que las
autoridades de la Republica estdn instituidas, entre otras cosas, para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares (articulo 2 de la Constitucion Politica), la accion en estudio
permite la realizacion de este postulado logrando la eficacia material de la
ley y de los actos administrativos expedidos por las diferentes autoridades en
cumplimiento de sus funciones publicas.

De este modo, la accion de cumplimiento constituye el instrumento
adecuado para demandar de las autoridades o de los particulares que
ejercen funciones publicas, la efectividad de las normas con fuerza material
de Ley y de los actos administrativos.

La accidon de cumplimiento tiene por finalidad hacer efectivo el derecho del
que goza toda persona, natural o juridica, publica o privada, como titular de
intereses juridicos, para exigir tanto a las autoridades publicas como a los
particulares que ejerzan funciones publicas, el cumplimiento de una ley o de
un acto administrativo que ha impuesto ciertos deberes u obligaciones a tal
autoridad, que se ha mostrado renuente a cumplirlos, y el propdsito de - tal
accion, es hacer efectiva la observancia del ordenamiento juridico existente.
Al respecto la Corte Constitucional ha senalado:

"El objeto y finalidad de la accién de cumplimiento es otorgarle a toda persona,
natural o juridica, e incluso a los servidores publicos, la posibilidad de acudir ante la
autoridad judicial para exigir la realizacion o el cumplimiento del deber que surge de
la ley o del acto administrativo y que es omitido por la autoridad, o el particular
cuando asume este cardcter. De esta manera, la referida accién se encamina a
procurar la vigencia y efectividad material de las leyes y de los actos administrativos,
lo cual conlleva la concrecién de principios medula res del Estado Social de
Derecho, que tienden a asegurar la vigencia de un orden juridico, social y
econdmico justo".

Mediante sentencia C — 651 de 2003 la Corte se pronuncié acerca del objeto
de la accién de cumplimiento expresando que:

“Si como el objeto de la accidon de cumplimiento no es el reconocimiento de
derechos particulares en disputa, fampoco lo es el cumplimiento general de las leyes
y actos administrativos. Dicha accién no consagra un derecho a la ejecucion
general e indiscriminada de todas las normas de rango inferior a la Constitucidon ni un
derecho abstracto al cumplimiento de todo el ordenamiento juridico. Su objeto fue
especificado por el propio constituyente: asegurar el “cumplimiento de un deber
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omitido” contenido en "una ley o acto administrativo” (articulo 87 C.P.] que la
autoridad competente se niega a ejecutar.

De ofra parte, en Sentencia C-157 de 1998, en estudio de accion de
inconstitucionalidad de la Ley 393 de 1997, respecto al articulo 9° de dicha
ley, la Corte Constitucional senalo:

Quinto Cargo. Paragrafo del articulo 9° - Acciéon de cumplimiento respecto de normas
que establezcan gastos.

()

Las ordenes de gasto contenidas en las leyes, por si mismas, no generan
constitucionalmente a cargo del Congreso o de la administracién, correlativos
deberes de gasto. No puede, en consecuencia, extenderse a este componente de
las normas legales, la accidén de cumplimiento. La aprobacién legislativa de un gasto
es condicidn necesaria, pero no suficiente para poder llevarlo a cabo. En efecto,
segun el articulo 345 de la CP., no puede hacerse erogacion alguna con cargo al
Tesoro que no se halle incluida en la ley de presupuesto. Igualmente, corresponde al
Gobierno decidir liboremente qué gastos ordenados por las leyes se incluyen en el
respectivo proyecto de presupuesto (articulo 346 CP.).

Finalmente, las partidas incorporadas en la ley anual de presupuesto, no
corresponden a gastos que ‘inevitablemente" deban efectuarse por la
administracién, puesto que ese cardcter es el de constituir "autorizaciones mdximas
de gasto". El artficulo 347 de la Carta Politica, en punto a las apropiaciones del
presupuesto precisa que en ellas se contiene "la totalidad de los gastos que el Estado
pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva”. De ninguna manera se deriva
de la Constitucidn el deber o la obligacién de gastar, ain respecto de las
apropiaciones presupuestales aprobadas por el Congreso.

En el marco de la accién de cumplimiento, facultar al juez para que el gasto previsto
en una ley se incorpore en la ley de presupuesto o que la partida que en ésta se
contempla se ejecute, qguebranta el sistema presupuestal disenado por el
Constituyente, 1o mismo que el orden de competencias y procedimientos que |o
sustentan. La accidén de cumplimiento fiene un campo propio en el gue ampliamente
puede desplegar su virtualidad. La eficacia del novedoso mecanismo debe
garantizarse y promoverse por la ley. Sin embargo, ello no puede perseguirse a costa
de dlterar las restantes instituciones y mecanismos constitucionales. Por lo demds,
resulta insélita la pretensidn que se expresa con la férmula segun la cual "todo gasto
ordenado por las normas legales habrd de ejecutarse”, que pretende erigir un sistema
presupuestal inflexible, apto para servir de escarmiento al abuso o ligereza de la

democracia gue ordena gastos que a la postre no se realizan. Los recursos del erario

provienen de los impuestos de los ciudadanos. De su _manejo desordenado vy

descuidado no puede surgir la receta para curar el mal gue con razdn se censura.

Por lo anterior, se declarard exequible el pardgrafo del articulo 9° de la ley.
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4.4.2. Jurisprudencia del Consejo de Estado

Respecto a los requisitos minimos exigidos para la prosperidad de la accidn
de cumplimiento, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha senalado!s:

“Sin embargo, para que la accidn de cumplimiento prospere, deben
cumplirse unos requisitos minimos, los cuales se desprenden del contenido de
la Ley 393 de 1997:

i. Que el deber que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en
normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes
(Art. 1°)6.

ii. Que el mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en
cabeza de la autoridad o del particular en ejercicio de funciones publicas
que deba cumplir y frente a los cuales se haya dirigido la accién de
cumplimiento (Arts. 5°y 6°).

iii. Que el actor pruebe la renuencia de la entidad accionada frente al
cumplimiento del deber, antes de presentar la demanda, bien sea por
accién u omisidn o por la ejecucidon de actos o hechos que permitan deducir
su_incumplimiento (Art. 8°). El articulo 8° senala que, excepcionalmente, se
puede prescindir de este requisito “cuando el cumplirlo a cabalidad genere
el inminente peligro de sufrir un perjuicio iremediable” caso en el cual
deberd ser sustentado en la demanda.

iv. Que el afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial
para lograr el efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo
el caso que, de no proceder, se produzca un perjuicio grave e inminente
para quien ejercid la accidn, circunstancia ésta que hace procedente la
accion.

v. También son causales de improcedibilidad pretender la proteccién de
derechos que puedan ser garantizados a través de la accion de tutela o el
cumplimiento de normas que establezcan gastos a la administracién (Art.

9)"

En Sentencia de fecha 26 de marzo de 2019, dentro del proceso bagjo
radicacion 66001-23-33-000-2018-00580-01, el CONSEJO DE ESTADO - SALA DE
LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — SECCION QUINTA, sefiald:

“La Sala debe manifestar que en este caso la reclamacidon que se encuentra sin
respuesta fue radicada el 31 de agosto de 2018, lo cual no fue rebatido por las

13 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION QUINTA
Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO, Sentencia de fecha doce (12) de junio de dos
mil catorce (2014) Radicacion numero: 25000-23-41-000-2014-00118-01(ACU)
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accionadas, por tanto, el término de dos meses para resolverse fenecid el 31 de
octubre de 2018, esto en razén de que de conformidad con el articulo 17 de la
Resolucidén No. 1645 de 2016, la auditoria se debe realizar “...dentro de los dos (2)
meses siguientes al cierre del periodo de radicacion...” mientras que el precepto No.
14 del mismo acto dispone que “La fecha de cierre del periodo de radicacion para
el caso de reclamaciones de primera vez, presentadas por personas juridicas, serd el
dia quince (15) calendario de cada mes (...) En el caso de reclamaciones
presentadas por personas naturales, la fecha de cierre serd el Ultimo calendario de
cada mes”; por tanto, el mandato es plenamente exigible.

Entonces, es claro que el deber de atender la reclamacion de la actora,
actualmente, corresponde en forma concurrente a ADRES y la Unidn Temporal
auditores de Salud, puesto que de la Ley y su contrato deviene el imperativo exigible
de realizar la respectiva auditoria, razén por la cual, no son de recibo los argumentos
expuestos en los escritos de impugnacion.

Es necesario destacar que no resulta ajeno para la Sala el cambio de contratista al
gue alude ADRES, en su contestacién y que reiterd con posterioridad, pero debe
precisarse que es lo cierto que la peticién del demandante no fue atendida en el
término legalmente previsto, dos (2) meses, lo cual no puede ser una carga que el
administrado deba soportar y que sirva de excusa para concluir que no existe el
incumplimiento de las normas invocadas en la demanda.”

4.5.-Caso concreto.

4.5.1. Hechos relevantes probados.

- Contrato de consultoriac No. 0080 de 2018, suscrito entre la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud (ADRES) y la Unidon Temporal auditores de Salud.4

- Solicitud de cumplimiento del articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 780 de
2016 (Término para resolver y pagar las reclamaciones; y del arficulo 17
de la Resolucion 1645 del 03 de mayo de 2016; radicada bajo el
numero E1151027051903243E000025986100 el dia 27 de mayo de 2019,
por Tecnologia Diagnostica de Bolivar S.A.S. ante la Administradora de
los Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud (ADRES).15

- Resolucion 001645 de 2016 de fecha 03 de mayo de 2016 “Por la cual
se establece el procedimiento para el frdmite de las reclamaciones,
con cargo a la Subcuenta del Seguro de Riesgos Catastréficos y

14 Folios 10-22; ver DVD folio 148

15 Folios 23-27
S
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Accidentes de Trdnsito — ECAT del Fondo de Solidaridad y Garantia —
FOSYGA, o quien haga sus veces, y se dictan otras disposiciones”.1¢

- Certificacion de facturacion de fecha 15 de agosto de 2019, suscrita
por Coordinadora Grupo de Gestion Financiera Interna — Direccidn
administrativa y Financiera de la ADRES.!”

- Acuerdo consorcial — conformaciéon de la Unidn Temporal auditores de
Salud.’8

- Comunicado GG 014 de 2019, suscrito por Miguel Alexander Ledn
Garcia, Representante Legal de GIC S.A.S., dirigido al ADRES.™?

4.6. Del requisito de procedibilidad de constitucién en renuencia.

La Ley 393 de 1997, relativa a la procedencia de la accidon de cumplimiento,
la cual estd condicionada expresamente a la constitucidon en renuencia de
la parte demandada respecto del deber omitido; al respecto, el H. Consejo
de Estado?0, ha senalado:

“Del requisito de procedibilidad: La renuencia

La renuencia es la rebeldia de una autoridad o de un particular que ejerce
funciones publicas, en cumplir una norma con fuerza de ley o un acto
administrativo que consagra en su cabeza el deber claro, imperativo e
inobjetable que se le pide atender, contenido en una norma (Ley en sentfido
material) o en un acto administrativo.

Es requisito de procedibilidad de la accidon de cumplimiento pues asi lo exige
el arficulo 8° de la Ley 393 de 1997. Consiste en que antes de acudir a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, el actor solicite a la autoridad o
al particular que cumpla funciones puUblicas que acaten el deber imperativo
previsto en la norma o en el acto administrativo. Debe senalarle la norma o el
acto administrativo de manera precisa y clara.

Tal exigencia, como lo prevé el numeral 5° del arficulo 10 de la Ley 393 de
1997, se debe acreditar con la demanda de cumplimiento, so pena de ser

16 Folios 28-34

17 Folios 142-144, ver DVD folio 148

18 Folios 134-141, ver DVD folio 148

19 Ver DVD folio 148

20 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION QUINTA
Consejera ponente: SUSANA BUITRAGO VALENCIA Bogotd, D.C., cinco (5) de febrero de dos
mil quince (2015) Radicacién numero: 68001-23-33-000-2014-00819-01(ACU).
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rechazada de plano la solicitud, por expresa disposicion del articulo 126
idem.”

En el presente caso, observa la Sala que, si bien frente a la Administradora de
los Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud — ADRES, se encuentra
agotado el requisito de constitucion de la renuencia previsto en el articulo 8
de la Ley 393 de 1997, no ocurre lo mismo frente a la Unidn Temporal
Auditores en Salud, pues para entender que se agotd dicho requisito, el
inferesado debid elevar ante la Union Temporal de manera directa y expresa
la solicitud invocando de manera precisa la norma cuyo cumplimiento
pretende, siendo necesario que la enfidad ratifique el incumplimiento de la
norma de manera expresa o tdcita; ello, previo a acudir a la Jurisdiccidon de
lo Contencioso Administrativo.

En el caso concreto, se verifica que tal requisito no fue agotado por parte de
la accionante Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.AS. frente a Unidn
Temporal Auditores en Salud, respecto al cumplimiento de las disposiciones
previstas en el articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 0780 de 2016, y en el articulo
17 de la Resolucion 1645 del 03 de mayo de 2016 expedida por el Ministerio
de Salud y de la Proteccion Social, puesto que el requerimiento para
constituir en renuencia a la Unidon Temporal sélo fue dirigido a la ADRES?!, y la
direccion fisica de las empresas o personas que integran la Unién Temporal
accionada es distinta a ella?2,

Asi las cosas, no es posible adelantar el trdmite de la accion de cumplimiento
de la referencia, respecto a la Unidn Temporal, al no haberse cumplido con
el requisito de la renuencia previsto en el articulo 8° de la Ley 393 de 1997,
motivo por el cual se declarard improcedente la accién de cumplimiento,
respecto ala Unidn Temporal Auditores en Salud.

4.7 Andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial.

En el presente asunto encuentra la Sala que la parte accionante solicita el
cumplimiento del articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 0780 de 2016, y el articulo
17 de la Resolucion 1645 del 03 de mayo de 2016 expedida por el Ministerio
de Salud y de la Proteccion Social; con el fin de que se concluya la Autoria
Integral en virtud a la reclamaciéon radicada ante la subcuenta ECAT del
FOSYGA, por los recobros en atenciéon a los servicios médicos brindados a los

21 Ver folio 23
22 Ver folios 115-118
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pacientes de accidente de fransito en los cuales estuvieron involucrados
vehiculos fantasmas o no asegurados, desprendiéndose de forma clara de la
demanda la obtencién del pago por las reclamaciones radicadas por la IPS
desde el mes de abril de 2018.

4.7.1 Sobre el cumplimiento de las disposiciones objeto de la accién, por
parte de la accionada Administradora de Recursos del Sistema de Seguridad
Social en Salud-ADRES.

La Administradora de los Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud,
en la contestacion a la demanda, senald que de acuerdo a lo establecido
en 9 de la Ley 393 de 1997, la presente accidn es improcedente pues la
parte accionante busca efectuar recobros, considerando que la finalidad es
obtener el cumplimiento de una norma que versa sobre un gasto.

Pues bien, en un caso similar al que ocupa a la Sala, dentro del cual se
pretendia el cumplimiento de las mismas normas que en esta oportunidad
son objeto de estudio, el Consejo de Estado, senald23:

“En este orden de ideas, la Sala manifiesta que los preceptos que se piden ordenar
cumplir son actualmente exigibles en la medida que no estdn derogados o
suspendidos, su cumplimiento no implica el establecimiento de gasto, se insiste no se
reclama pago alguno si no que se resuelva una reclamacién gue segun la ADRES no
en todos los casos deviene en pago vy tampoco se advierte que la parte
demandante cuente con ofro mecanismo de defensa judicial que tforne en
improcedente la presente accién de constitucional (sic).” (Subrayas fuera del texto)

De ofra parte, tenemos que el articulo 2.6.1.4.3.12 del Decreto 0780 de 2016
"Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y
Proteccion Social", establece:

“Arficulo  2.6.1.4.3.12 Término para resolver y pagar las reclamaciones. Las
reclamaciones presentadas con cargo a la Subcuenta ECAT del Fosyga a que refiere
el presente Capitulo, se auditardn integralmente dentro de los dos (2) meses
siguientes al cierre de cada periodo de radicacioén, los cuales serdn establecidos por
el Ministerio de Salud y Proteccidn Social.

Si hubo lugar a la imposicidn de glosas como consecuencia de la auditoria integral a
la reclamacion, el Ministerio de Salud y Proteccidn Social comunicard la totalidad de
ellas al reclamante, quien deberd subsanadas u objetarlas, dentro de los dos (2)
meses siguientes a la comunicacién de su imposicion. Si transcurrido dicho término no

23 CONSEJO DE ESTADO - SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — SECCION QUINTA,
Sentencia de 26 de marzo de 2019, radicacidon 66001-23-33-000-2018-00580-01.
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se recibe informacién por parte del reclamante, se entenderd que aceptd la glosa
impuesta.

El Ministerio de Salud y Proteccidén Social o quien este designe, pagard las
reclamaciones que no hubiesen sido glosadas, dentro del mes siguiente a la fecha
del cierre efectivo y certificacion del proceso de auditoria integral, so pena del pago
de intereses moratoria en los términos del articulo 1080 del Codigo de Comercio.

Las reclamaciones presentadas ante las entidades aseguradoras autorizadas para
operar el SOAT se pagardn dentro del mes siguiente a la fecha en que el asegurado
o beneficiario acredite, aun exfrajudicialmente, su derecho ante el asegurador de
acuerdo con el articulo 1077 del Cdédigo de Comercio. Vencido este plazo, el
asegurador reconocerd y pagard al reclamante, ademds de la obligacidén a su
cargo y sobre el importe de ella, un interés moratoria igual al certificado como
bancario corriente por la Superintendencia Financiera aumentado en la mitad.”

En lo concerniente a la “Etapa de Auditoria Integral” del “Procedimiento de
verificacion y control para pago de las reclamaciones ante la Subcuenta
ECAT del FOSYGA", ésta se encuentra regulada por el articulo 17 de la
Resolucidon 1645 del 03 de mayo de 2016 expedida por el Ministerio de Salud
y de la Protecciéon Social, la cual senala:

“Articulo 17. Desarrollo de la etapa de auditoria integral. Durante esta etapa,
que se desarrolla dentro de los dos (2) meses siguientes al cierre del periodo
de radicacion, el FOSYGA o quien haga sus veces readliza la validacion del
cumplimiento de los aspectos minimos de verificacion consignados a
continuacién, mediante el andlisis de la informacion suministrada por el
reclamante en las etapas de pre-radicacion y radicacion:

A. Aspectos minimos de verificacidn para reclamaciones por servicios de
salud:

1. Que el formulario gue adopte para el efecto este Ministerio a través de la
Direccién de Administracién de Fondos de la Proteccidon Social esté completa
y correctamente diligenciado de acuerdo al instructivo correspondiente.

2. Que la informacién contenida en los medios magnéticos del formulario de
que trata el numeral anterior, sea consistente con los soportes fisicos de la
reclamacion.

3. Que la Subcuenta ECAT del FOSYGA sea competente para reconocer y
pagar la reclamaciéon presentada.

4. Que la reclamacion se presente dentro del término establecido en el
Articulo 73 de la Ley 1753 de 2015 o la norma que le resulte aplicable.

5. Que los items reclamados no hayan sido reconocidos o pagados por el
FOSYGA o por otra entidad, en los términos del Decreto 056 de 2015 o la
norma que lo modifique o sustituya.
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6. Que exista relacion de los servicios y tecnologias en salud reclamados con
el evento que origina la reclamacion.

7. Que los servicios y tecnologias en salud reclamados se encuentren
soportados en los documentos de epicrisis o resumen de atencion, segun
corresponda.

8. Que en la factura de venta o documento equivalente generado por el
reclamante, se identifique la victima y los procedimientos o tecnologias en
salud reclamadas.

9. Que el valor de los items facturados y reclamados se encuentre liquidado
conforme a las tarifas, precios y valores senalados en la normativa vigente.
10. Que la informacién presentada por el reclamante sea consistente.

11. Que los servicios de salud cobrados se encontraban habilitados por el
reclamante para la fecha de prestacion de 1os mismos.

12. Que la entidad reclamante sea la misma que prestd el servicio de salud.

B. Aspectos minimos de verificacion para reclamaciones por incapacidad
permanente: (...)

C. Aspectos minimos de verificacién para reclamaciones de indemnizacion
por muerte y gastos funerarios: {...)

D. Aspectos minimos de verificacion para el pago de la indemnizacién por
gastos de transporte desde el sitio de ocurrencia del evento al primer sitio de
atencion: (...)"

Advierte la Sala que, de acuerdo con las normas y criterios jurisprudenciales
expuestos previamente, la accion incoada tiene por objeto el cumplimiento
de actos administrativos y normas de rango legal indudablemente existentes,
que contienen de manera inequivoca obligaciones claras, expresas y
exigibles.

El Consejo de Estado ha senalado que, cuando se demande el cumplimiento
de actos administrativos de contenido particular y concreto, el deber omitido
debe ser tan preciso, que se pueda asimilar a un fitulo ejecutivo a favor del
solicitante, es decir, que el acto contenga una obligacion expresa, clara y
exigible que haga posible el mandamiento de su cumplimiento.

Pero, cuando se refiera al cumplimiento de normas con fuerza de ley o actos
administrativos de contenido general gque otforgan competencias a la
autoridad, el titulo para el mandamiento es diferente, porque es la ley o el
acto administrativo el que impone la obligacién de ejercerlas.

©)

icontec

Cadigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha: 18-07-2017 SC57801.9




»’%’ Conselo superior delajudios TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Repiblica de Colombia SENTENCIA No. 010 /2019
SALA DE DECISION No. 002

SIGCMA

13-001-23-33-000-2019-00445-00

La misma Corporacion ha establecido que tratdndose de la accion de
cumplimiento es necesario que el mandato incumplido sea imperativo,
indudable, especifico, inequivoco, es decir, que a la sola vista de su texto el
juez tenga la certeza irrefutable de que aquella autoridad a la cual ordenard
cumplir lo incumplido si es, sin discusion, la llamada a acatar la obligacion
inobservada?4,

Ahora, en lo atinente a los accidentes de trdnsito en los que se encuentra
involucrado un vehiculo que no cuenta con el seguro obligatorio de
accidentes de fransito — SOAT, para el reconocimiento de indemnizaciones,
los afectados deben acudir a la Administradora de los Recursos del Sistema
de Seguridad social Salud - ADRES, que es el encargado de administrar los
recursos que venia administrando el Fondo de Solidaridad y Garantia —
FOSYGA, ello conforme a lo establecido en la Ley 100 de 1993 en el
pardagrafo 2 de su articulo 16725,

En atencién a la normatividad vy jurisprudencia resenada, la solicitud de
cumplimiento elevada por Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.AS., en

24Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda -Subseccidén
"A", C. P. Clara Forero De Castro — 16 de julio de 1998.-

25 “ARTICULO 167. RIESGOS CATASTROFICOS Y ACCIDENTES DE TRANSITO. En los casos de
urgencias generadas en accidentes de trdnsito, en acciones terroristas ocasionadas por
bombas o artefactos explosivos, en catdstrofes naturales u otros eventos expresamente
aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, los afiliados al Sistema
General de Seguridad Social en Salud tendrdn derecho al cubrimiento de los servicios
médico-quirdrgicos, indemnizacién por incapacidad permanente y por muerte, gastos
funerarios y gastos de transporte al centro asistencial. El Fondo de Solidaridad y Garantia
pagard directamente a la Institucion que haya prestado el servicio a las tarifas que
establezca el Gobierno Nacional de acuerdo con los criterios del Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud.

PARAGRAFO 1o.En los casos de accidentes de trdnsito, el cubrimiento de los servicios
médico-quirdrgicos y demds prestaciones contfinuard a cargo de las aseguradoras
autorizadas para administrar los recursos del Seguro Obligatorio de Accidentes de Trdnsito
con las modificaciones de esta Ley.

PARAGRAFO 20. Los demas riesgos aqui previstos serdn atendidos con cargo a la subcuenta
del Fondo de Solidaridad y Garantia, de acuerdo con la reglamentacién que establezca el
Gobierno Nacional.”
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principio debe ser atendida por la Administradora de los Recursos del Sistema
de Seguridad Social Salud — ADRES.

No obstante, la Sala observa que si bien la reclamacién de cumplimiento
normativo fue presentada por Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.AS. y
recibida por la ADRES el dia 27 de mayo de 201926, no se avizora que la IPS
actora hubiese radicado en el mes de abril de 2018 reclamaciones o solicitud
de recobro de facturas?’, hecho que la actora pretende demostrar con el
documento militante a folio 27 del plenario el cual relaciona lo facturado
desde enero de 2018 hasta julio de 2019 (“CARTERA CORTE 31-07-2019
2.387.259.000").

Notese que la relacion de cartera aportada con la demanda? no tiene
constancia de recibo de la accionadaq, y el simple dicho de la actora no es
prueba de la radicacion de la solicitud de recobro en el mes de abril de 2018,
a lo anterior se suma el hecho que la relacion de facturas comprenden
periodos posteriores a la fecha en que, segun el dicho de la actora, fue
radicada la reclamacion.

Asi las cosas, como quiera que no obra en el expediente prueba que
acredite el niUmero de radicado asignado a la solicitud de reclamaciéon que
dice la actora haber presentado con cargo a la subcuenta ECAT del Fosyga,
o0 quien haga sus veces, cuya auditoria integral se reclama, considera este
Tribunal que la presente accion torna improcedente frente a la
Administradora de los Recursos del Sistema de Seguridad Social Salud —
ADRES, toda vez que la actora Tecnologia Diagndstica de Bolivar S.AS., no
demostré haber dado cumplimiento a lo reglado en la Resolucion 1645 de
2016 en sus articulos 7 y 8, atinente a la radicacion de la respectiva
reclamacion.

Por todo lo anterior, se concluye que, teniendo en cuenta que de manera
precedente se establecid que la accionante no constituyd en renuencia a la
Unidn Temporal Auditores de Salud, no es posible adelantar el trdmite de la
accion de cumplimiento de la referencia frente a la Unidon Temporal, motivo
por el cual se declarard la improcedencia de la accidén de cumplimiento
respecto de ésta. Asi mismo se declarard la improcedencia de la accion

26 Folios 23-27

27 Ver folio 2 - Hecho Noveno
28 Ver folio 27
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frente a la Adres, por no haber demostrado la radicacion de las facturas que
dan origen a esta accion.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

VII.- FALLA

PRIMERO: DECLARAR IMPROCEDENTE la presente accidon de cumplimiento
adelantada por TECNOLOGIA DIAGNOSTICA DE BOLIVAR S.AS. contra
ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD-ADRES Y UNION TEMPORAL AUDITORES EN SALUD, conforme a las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDA: NOTIFIQUESE a las partes, en las formas previstas en el articulo 22
de la Ley 393 de 1997.

TERCERO: Si esta providencia no fuere impugnada, una vez en firme,
ARCHIVESE el expediente previas las anotaciones de ley en los libros y
sistemas de radicacion.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en

Sala No. 011 de la fecha.

LOS MAGISTRADOS

A AS

MOISES RODRIGUEZ PEREZ

335 Wg}zﬁ

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERA
Magistrado )/

CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE
EN USO DE PERMISO
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