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Facultades de Cobro Coactivo que tienen las Empresas |
T Sociales del Estado como mecanismo eficiente de recuperacion |
ema : i - : o
de cartera a su favor, derivado de Ia prestacion de servicios de |
salud |
Descriptores Jurisdiccién Coactiva, Cobro Coactivo, Empresas Sociales del |
Estado ————
Problema
juridico clas ESEs del Distrito Capital tienen competencia para
planteado adelantar el cobro coactivo de todas las obligaciones a su favor?
inicialmente :
Articulo 116 de la Constitucion Politica; Articulo 169 del Decreato
Ley 1421 de 1993: Articulos 194, 195 y 197 de la Ley 100 de
1993; Articulos 38 y 83 de Ia Ley 489 de 1998; Articulos 2 y 5
Fuentes de la Ley 1066 de 2006: Decrejto Distrital 4473 de 2006: Articulo
formales 26 de laLey 1122 de 2007_; Artlculos 98,99, 100y 104 de Ia Lgy
1437 de 2011; Decreto Distrital 397 de 2011; Acuerdo 641 de
2016; Sentencia C-665 de 2000; Sentencia C-668 de 2000;
Sentencia C-939/03; Sentencia T-1 195/04; y Sentencia C-
953/07. g

IDENTIFICACION DE LA CONSULTA:

Mediante memorando radicado en esta Direccion bajo el nimero de Cordis
20171E8326, la Asesora del Despacho de la Secretaria Distrital de Hacienda, Dra.
Alicia Tatiana Sanz Montafio solicita concepto sobre la viabilidad o no de la
implementacion del cobro coactivo por parte de la Subred integrada de Servicios de
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Salud Norte E.S.E.. al tener en cuenta que es la Gnica Subred que no ha implementado
como estrategia de recaudo de cartera el “Cobro Coactivo”, debido al concepto emitido
por la Superintendencia Nacional de Salud, el cual adjunta con la soficitud.

ANTECEDENTES:

| a Gerente de la Subred Integrada de Servicios de Salud Norte E.S.E. remiti6 a la
Presidente de la Junta Directiva de la Subred Norte, Dra. Alicia Tatiana Sanz Montafio,
el concepto emitido por la Jefatura Juridica (E) de la Superintendencia Nacional de
Salud, respecto de la posibilidad que asiste a las E.S.E. para ejercer el cobro coactivo.
indicando que luego de valorar el marco normativo existente, la Superintendencia
concluyd lo siguiente:

o “La jurisdiccion coactiva va atada indiscutiblemente a fos conceptos de imperio,
soberania, poder y autoridad.”

o ‘“lLa finalidad de la jurisdiccion coactiva consiste en recaudar en forma répida las
deudas a favor de las entidades publicas, justificacion esta que no aplica respecto de
quienes come las Empresas Sociales del Estado, despliegan actividades semejantes
a la de los particulares”;

s “Otorgar la facultad de jurisdiccion coactiva a entes que como fas E. S.S despliegan
actividades semejantes a ia de fos particulares para hacer cumplir obligaciones
contractuales, viola el principio de equidad; la conversién de las E.S.E. en jueces y
partes puede afectar el equilibrio de las relaciones entre aquellas y los particufares con
quienes compite libremente en actividades industriales y comerciales”.

e “las actividades de las £.S.E. materialmente consideradas, corresponden a actos de
gestién y no de autoridad, por eflo no debe estar investidas de atribucion
exorbitante”.

» “Las E.S.E. desarrolian actividades de gestién y no de autoridad, semejantes a la de
los particulares; aunque estén destinados a hacer efectivos los fines del estado,
compiten en igualdad de condiciones con los particulares en actividades de venta de
servicios de salud. por lo que no le es aplicable a estas, la facultad excepcional de
jurisdiccion coactiva.”

s lLas E.S.E no pueden estar investidas de una atribucion exorbitante, que como se ha

explicado, se encuentra ligada al concepto de imperio del Estado, soberania, podery
autoridad”

CONSIDERACIONES:
1. Naturaleza Juridica de la Subred Integrada de Servicios de Salud Norte E.S.E.

El Concejo de Bogota el 6 de abril de 2016 expidié el Acuerdo 641, el cual tiene por
objeto efectuar la reorganizacion det Sector Salud en el Distrito Capital definiendo las
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entidades y organismos que lo conforman, determinando la fusion de las Empresas
Sociales del Estado adscritas a la Secretaria Distrital de Salud en cuatro Subredes
Integradas de Servicios de Salud denominadas asi: Subred integrada de Servicios de
Salud Sur E.S.E; Subred Integrada de Servicios de Salud Sur Occidente E.S.E:
Subred Integrada de Servicios de Salud Centro Oriente E.S.E y la Subred Integrada
de Servicios de Salud Norte E.S.E.| esta ultima como resultado de la fusidn de las
Empresas Sociales del Estado de Simon Bolivar, Usaquén, Engativa, Suba vy
Chapinero.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 32 del Acuerdo 641 de 2016, el Sector
Salud quedé integrado por la Secretaria Distrital de Salud, como cabeza del Sector, y
por tas siguientes entidades y organismos:

. “Entidades Adscritas:
E=stablecimiento pablico: Fondo Financiero Distrital de Salud - EFDS,

Empresas Sociales del Estado: Subred Integrada de Servicios de Salud Sur E. S.E
Subred Integrada de Servicios de Salud Norte E.S.EF.. Subred Integrada de Servicios de

Salud Sur Occidente E.S.E., Subred Integrada de Servicios de Salud Centro Oriente
ESE.

Entidades con vincufacién especial:
Sociedad de Economia Mixta: Capital Salud EPS-S S.A.S.
Entidad sin animo de lucro mixta: Entidad Asesora de Gestion Administrativa v Tecnica.

Entidad sin dnimo de lucro mixta: Instituto Distrital de Ciencia. Biotecnclogia e
Innovacién en Salud.

Organismos:

Consejo Territorial de Seguridad Social en Salud.

Comité Directivo de Red.”

Aunado a lo anterior, mediante el Acuerdo 01 de 2016, la Junta Directiva de la Subred
Integrada de Servicios de Salud Norte E.S.E. expidié los estatutos para su normal
funcionamiento, indicando en su articulo 2° que la citada Subred es una categoria
especial de entidad publica descentralizada del orden distrital, dotada de personeria

juridica, patrimonic propio y autonomia administrativa, adscrita a la Secretaria Distrital
de Salud.
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Esta Subred tiene como mision ser “una Empresa Social del Estado innovadora y
socialmente responsable, que presta servicios de salud integrafes y de calidad, con
participacion activa en la formacion de talento humano y desarrolio de la investigacion,
contribuyendo al mefjoramiento de la calidad de vida de la poblacion”, de conformidad
con lo establecido en el Acuerdo No. 22 de 28 noviembre de 2016, a traves del cual
ta Junta Directiva de transicion aprobé el direccionamienio estratégico de la Subred
Integrada de Servicios Norte E.S.E.

il. L.a Empresa Social del Estado dentro del Sistema de Seguridad Social en

Salud
Al respecto, la Corte Constitucional en la Sentencia C-953/07, Magistrado Ponente. | com
Dr. Manuel José Cepeda Espinosa, ha reconocido la competencia del Congreso de la \conle

Republica para definir los aspectos centrales del sistema de seguridad sccial en salud
y de las Empresas Sociales del Estado, como prestatarias de este servicio:

*(...) La Constitucion de 1981 le atribuye al Estado la potestad de organizar y establecer los
terminos en que debe prestarse el servicio piblico de salud (Art. 48, 49 C.P.). La seguridad social
en salud. sin embargo. no es solo un servicio publico obligatorio sino un derecho de foda persona,
que puede ser proporcionado directamente por el Esfado o por Intermedio de los particulares,
con Ssufecién a los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia, bajo la direccion,
coordinacion y control de! Estado (Art. 48, 49 y 365 CP.).

(..

Compete entonces al Congreso. en gjercicio de sus competencias constitucionales en la materia,
(1) expedir las feyes que regiran la prestacion de los servicios publicos, entre eifcs el de Seguridad
Social en Salud (Art. 150-23 C.P.). (1) asegurar la prestacion eficiente del servicio de salud a
todos los habitantes del territorio nacional regulando mediante ley, la forma de prestacion de tales
de servicios y su régrmen juridico (Art. 48, 365 C.P.); (iii) consolidar la prestacion del servicio
publico de salud a traves de entidades publicas o privadas (art. 48, 150 num. 23 C.P), creando
las entidades gue sean necesarias por ley para el efecto (Art. 210 C.P). (iv) Organizar la
prestacion de los servicios de salud a ios habitantes, tomando en consideracitn su derecho al
acceso a la promocion, proteccion y recuperacion de su salud v al saneamiento ambiental (art.
49. 180 num. 23, 365 C.P.). atendiendo para ellc los principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad. en forma descentralizada. por niveles de atencion y con participacién de la
comunidad: (v) reguiarios mecanismos y las funciones de vigilancia y control de la Seguridad
Social en Salud (Art. 48, 150 num. 7 C.P., 365 C.P.),; (vi) determinar las competencias de la
Nacion, las entidades ferriforiales y los particulares para el efectc, asi como los aportes a su
cargo (Art. 489, 288. 356 C.F.) y (vii) establecerlos términos en los cuales la atencion basica sera
gratuita y obligatoria. (Art. 49 C.FP.).

()

Ahora bien, ef Congresc de la Republica. con el objetivo de cumplir tales exigencias, ha proferidc
entre oiras, la Ley 10 de 1990, la Ley 100 de 71993 que reguld el Sistema General de Segquridad
Social en Salud. la Ley 344 de 19596 via Ley 715 de 2001, sobre la determinacion de la estructura
del Sistema General en Salud.
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En tales disposiciones, la prestacion de los servicios de salud en forma directa por la Nacicon o
por fas entidades territoriales, especialimente sn e casc de ja poblacion més vulnerable.
corresponde principalmente a las Empresas Sociales del Estado. ESE {...)

La organizacion especifica de las ESE se encuentra regulada por la Ley 100 de 1993
‘Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras
disposiciones”, determinando frente a sy naturaleza y régimen juridico fo siguiente:

"ARTICULO 194. NA TURALEZA. La prestacion de servicios de salud en forma directa
por la nacién o por las entidades territoriales. se harg principalmente a través de las
Empresas Sociales del Estado, que constituyen una categoria especial de entidad
publica descentralizada, con personeria juridica, patrimonio propio v autonomia
administrativa, creadas por la Ley o por las asambleas o concejos, segin el case,
sometidas al régimen juridico previsto en este capitulo.”

ARTICULO 195. REGIMEN JURIDICO. | as Empresas Sociales de Salud se someteran
al siguiente régimen juridico:

1. El nombre debers mencionar siempre la expresién "Empresa Social def Estado”

2. El objeto debe ser la prestacion de los servicios de salud. como servicio piblico a
carqgo del Estado o como parte del servicio publico de sequridad social

3. La junta o consejo directivo estarg integrada de la misma forma dispuesta en ef
articulo 19 de fa Ley 10 de 1990,

4. El director o representante legal sera designado segun lo dispone el articulo 192 de
la presente Ley.

5. Las personas vinculadas a Ia empresa tendrén ef caracter de empleados plblicos y
trabajadores oficiales, conforme a las reglas del Capitulo 1V de fa Ley 10 de 1990.

6. En materia contractual se regiré por el derecho privado. pero podra discrecionalmente
utilizar las clausulas exorbitantes previstas en el estatuto general de contratacion de fa
administracion pablica.

7. El régimen presupuestal serg el que se prevea. en funcion de su especialidad. en la
ley organica de presupuesto, de forma que se adopte un régimen de presupuestacion
con base en el sistema de reembolso contra prestacién de servicios, en los términos
previstos en la presente ley.

8. Por tratarse de una entidad piiblica podra recibir transferencias directas de log
presupuestos de la Nacion o de las entidades territoriales.

9. Para efectos de tributos nacionales se someteran al régimen previsto para Jos
establecimientos piblicos.
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Sefizla ademas su articulo 197 que ‘Las entidades territoriales deberan disponer,
dentro de los seis (6) meses siguientes a la fecha de vigencia de esta Ley, fa
reestructuracion de las entidades descentralizadas cuyo objeto principal sea la
prestacion de servicios de salud, con el fin de adecuarlas a lo dispuesto en este
capitulo.”

Posteriormente, se expide el Decreto Nacional 1876 de 1994, aclarado por el Decreto
Nacional 1621 de 1995, en el sentido que el Decreto 1876 reglamenta los articulos
194, 195 v 197 de la Ley 100 de 1993, consagrando en sus articulos 1, 2,4,15y 20 1o
siguiente:

“Articulo 1°.- Naturaleza juridica. Las Empresas Sociales del Estado constituyen una
categoria especial de entidad publica, descentralizada, con personerfa juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, creadas o reorganizadas por ley o por las
asambleas 0 concefos.”

“Articulo 2°- Objetivo. El objetivo de las Empresas Sociales del Estado sera la
prestacion de servicio de salud, entendidos como un servicio publico a cargo del Estado
v coma parte integrante def Sistema de Seguridad Social en Salud.”

‘Articulo 4°.- Objetivos de las empresas sociales del Estado. Son objetivos de las
Empresas Sociales del estado, los siguientes:

a.  Producir servicios de salud eficientes y efectivos que cumplan con las normas de
calidad establecidas, de acuerdo con la reglamentacion que se expida para tal proposito;
b. Prestarios servicio de salud que la poblacion requiera y que la Empresa Social, de
acuerdo con su desarrolfo y recursos disponibles pueda ofrecer,

¢, Garantizar mediante un manejo gerencial adecuado, la rentabilidad social y
financiera de la Empresa Social;

d.  Ofrecer a las Entidades Promotoras de Salud y demas personas naturales o
juridicas que los demanden, servicios y paquetes de servicios a tarifas competitivas en
el mercado!

e. Satisfacer los requerimientos del entorno, adecuando continuamente sus servicios
y funcionamiento;

f  Garantizar los mecanismos de la participacion ciudadana y comunitaria
establecidos por la ley y los reglameintos.”

“Articulo 15°- Régimen [uridico de los actos. Las Empresas Sociales del Estado
estarén sujetas al régimen juridico propio de las personas de derecho publico, con las
excepciones que consagren las disposiciones legales.”

“Articuic 20°- De la autonomia y de fa tutela administrativa. La autonomia
administrativa y financiera de las Empresas Sociales del Estado se ejercera conforme a
las normas que las rigen. La tuteia gubernamental a que estan sometidas tiene por
objeto el control de sus actividades y la coordinacion de estas con la politica general del
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Gobierno en los niveles Nacional, Departamental. Distrital y Municipal v particular del
sector.

Paragrafo.- Las Empresas Sociales de/ Estado estaran adscritas a la Direccion
Nacional, Departamental. Distrital o Municipal correspondiente. de acuerdo con su
naturaleza, dependencia territorial y reglamentacion vigente sobre la materia.”

La Ley 489 de 1998 establecit en su articulo 38 gque las Empresas Sociales del Estado
forman parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico y pertenecen al sector
descentralizado por servicios, consagrando ademas en su articulo 83 que las
“‘empresas sociales del Estado, creadas por la Nacion o por las entidades territoriales
para fa prestacién en forma directa de servicios de salud, se sujetan al régimen
previsto en la Ley 100 de 7993 Ia Ley 344 de 1996 y en Ia presente Ley en los
aspectos no regulados por dichas leyes y a las normas que las complementen,
sustituyan o adicionen.”

Aunado a lo anterior, la Ley 1122 de 2007, “Por la cual se hacen algunas
modificaciones en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras
disposiciones”, establecio en su articulo 25 lo siguiente:

“Articulo 26. De la prestacion de servicios por parte de Ias instituciones piblicas. La prestacion
de servicios de salud por parte de jas instituciones puplicas solo se hard a través de Empresas
Sociales del Estado (ESE) que podrén estar constituidas por una o varias sedes o unidades
prestadoras de servicios de salud. En fodo caso, toda unidad prestadora de servicios de salud
de caracter piblico debers hacer parte de una Empresa Social del Estado, excepto las unidades
de prestacién de servicios de sajud que hacen parte de las empresas industriales v comerciales
del Estado y de aquellas entidades piblicas cu vo objeto no es ia prestacion de servicios de salud.
En cada municipio existiré una ESE o una unidad prestadora de servicios integrante de una ESE.

()7

De lo cual se puede concluir que estas empresas constituyen una categoria especial
de entidad publica descentralizada perteneciente a la rama ejecutiva del poder
publico, a la que compete la prestacién directa de los servicios de salud a nivel
nacional y territorial.

Sobre el caracter especial de estas entidades, la Corte Constitucional en la Sentencia
C-665 de 2000. Magistrado Ponente José Gregorio Hernandez Galindo, ha sefialado
que:

‘[L]as empresas sociales del Estado son entes que no pueden confundirse con los
establecimientos pablicos y que constituyen una nueva categoria de entidad
descentralizada concebida con un objeto especifico que la propia legislacion ha
sefialado y que justifica, por razén de los propésitos constitucionales que mediante su
existencia persigue el legislador, unas ciertas reglas y una normatividad también
especial. Como organos del Estado, aun cuando gozan de autonomia administrativa.
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estan sujetos al control politico y a la suprema direccion del organo de direccion af cual
estan adscritos”™

Ili. E} cobro coactivo en las Empresas Sociales del Estado del Distrito Capital.
Fundamentos de la jurisdiccién coactiva en Colombia

La Corte Constitucional en la Sentencia C-939/03 sefialdé que los fundamentos de ia
Jurisdiccion coactiva en Colombia “se remontan a los aportes de diversos autores
extranjeros, en especial Hauriou’ con sus criticas al fallo del 2 de diciembre de 71902
del Consejo de Estado francés en el asunto de la Sociedad Inmobiliaria de Saint-Just?,
argumentos que fueron acogidos, en su momento, por la jurisprudencia de fa Sala de
Negocios Generales de la Corte Suprema de Justicia®, posteriormente por su Sala
Plena*. al iqual que por el Consejo de Estado® y por la Sala Jurisdiccional Disciplinaria

1 Maurice Hauriou, Principes de Droit Public et Constitutionnel, Paris, 1927, p. 89.

2 Consejo de Estado francés, sentencia del 2 de Diciembre de 1902, asunto Sociéte Immobiliere de
Saint- Just, en Les grands arréts de /a jurisprudence administrative, Paris, Dalloz, 2002, p. 63.

3 Corte Suprema de Justicia, Sala de Negocios Generales, Providencia del 13 de agosto de 1936 "Unc
de esos privilegios es la jurisdiccion o faculiad ceactiva, en virtud de la cual el Estado, el Departamento
o el Municipio cobran por medio de sus representanies o recaudadores ciertas cantidades que les
adeudan, haciendo confundir aparentemente en el empleado que ejerce la jurisdiccion los caracteres
de juez y parte. Esta facultad es uno de los privilegios exorbitantes de las personas administrativas,
segun lo expresa el notable publicista M. Hauriou. Este privilegio, el de que las personas
administrativas no litigan con los indiviguos sobre un pie de perfecta iguaidad, ha dado nacimiento a la
jurisdiccion coactiva, sin la cual seguramente la comunidad social no obtendria en tiempo oportuno los
recursos que le son necesarios para atender a las exigencias de la administracion publica. Por esta
razon, dice el citado autor que las acreencias publicas estan amparadas por un privilegio general de
cobranza, que es una de las manifestacionas de procedimiento de accion directa; la Administracion,
corfeccionando un simple documento de cobranza, se crea un titulo ejecutivo. Este privilegio existe,
por lo menos en proveche del Estado, de los Departamentos™

4 Corte Suprema de Justicia, faiio del 5 de octubre de 1989, con ponencia del Magistrado Hernando
Gomez Otalora “La jurisdiccion coactiva ng implica et gjercicio de una funcion jurisdiccional sino que es
un procedimiento administrative encaminado a producir y hacer efectivo un titulo ejecutivo conforme a
las normas de los articulos 68 del Cédigo Contencioso Administrativo y 562 del Codigo de
Procedimiento Civil para que el Presidente de la Republica pueda cumplir el mandato del articulo 120,
ordinal 11 de la Carta (se hacia referencia a ia Censtitucién derogada), de cuidar de la exacia
recaudacion de las rentas publicas. Cabe destacar ademas que tanto la Corte como et Consejo de
Estado en forma reiterada y continua han considerado que la llamada ‘jurisdiccion’ coactiva se ajusta a .
los preceptos del Estatute Fundamental, y que por naturaleza no entrafia el ejercicio de la funcion
jurisdiccional como gue en elia no se discuten derechos sinc que se busca peder hacer efectivo el
cobro de las obligaciones tributarias o deudas fiscales surgidas de la potestad impositiva del Estado y
se pretende exigir su cumplimiento compulsivo cuande el sujeto pasivo de dicha obligacion la ha
incumplido parcial o totalmente™.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 25 de marzo
de 1969. Consejero Ponerite; Dr. Hernando Gomez Mejia: “La jurisdiccidn coactiva es uno de los
privilegios exorbitantes de las personas administrativas relacionados por Hauriou en virtud del cuai las
enfidades de derecho publico cobran por madio de sus representantes o recaudadores, las sumas que
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del Consejo Superior de Ia Judicatura®, instancias judiciales han coincidido en afirmar
que la facultad excepcional de que dispone la administracion en el sentido de
encontrarse eximida de llevar un asunto al conocimiento de los jueces y proceder a

efecutar directamente ciertas obligaciones a su favor. constituia un privilegio exorbitante cuya
Jjustificacion constitucional se hallaba en Ia salisfaccion del interés general.”

Definicion de Jurisdiccion Coactiva

La Corte Constitucional en la Sentencia T-1195/04 definié 1a jurisdiccion coactiva
como “aquel privilegio extraordinario de Ia Administracion, consistente en la facultad
de cobrar de manera directa, sin la intervencién de un juez. las deudas a su favor,
adquiriendo al mismo tiempo, las condiciones de juez v parte. Ef establecimiento de
esta especial jurisdiccion, encuentra su razén de ser en la necesidad urgente de que
fa Administracion obtenga dichos recursos para poder cumplir con sus fines. Por tanto.
la jurisdiccion coactiva permite que cierfas entidades puedan excluir del conocimiento
de los jueces ciertos asuntos.”

se les adeudan por impuestos o contribuciones especiales. haciendo confundir en apariencia en el
empleado que ejerce la jurisdiccion los caracteres de juez y parte. Los créditos fiscales que mediante
@sa jurisdiccion se cobran han nacido en virtud de |a facultad de imperio que tiens el Estade sobre los
asociados; elios suelen surgir unilateralmente a la vida juridica y es quiza esa la diferencia mas
sustancial y frascendente que existe entre el juicio ejecutivo dentro del derecho privade vy los que se
siguen por [a jurisdiccion coactiva; el fundamento de aquellos son las relaciones gue han nacido entre
particulares en el comercio juridico, las de éstos son los actos de soberania que se gjercitan por el
Estado y demas entidades de derecho publico y por medio de los cuales establecen tributos y
contribuciones. Pero ocurre que hay situaciones en que el acto unilateral de gstablecimiento de un
impuesto o contribucion tiene Caracteristicas especiales en virtud de vinculos contractuales
preexistentes entre la administracion y el presunto deudor, {os cuales inciden en forma trascendental y
a veces decisiva en la relacién juridica que pueden surgir en tal hipotesis entre el Estado como sujeto
activo del tributo vy el particular como sujeto pasivo del mismo” Mas recientemente, la Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Tercera del Consejo de Estado. en sentencia del 8 de Noviembre
de 2002, con ponencia del Magistrado Ricardo Hoyos Duque, considers lo siguiente “Resulta importante
precisar que la jurisdiccion coactiva constituye una potestad especial de Ia administracién, gue ie
permite adelantar ante si el cobro de ios créditos a su favor originados en multas contribuciones,
alcances fiscales determinados por las contralorias, obligaciones contractuales, garaniias, sentencias
de condena y las demas obligaciones que consten en un titulo ejecutivo, sin necesidad de recurrir al
organo jurisdiccional. Esta potestad obedece a Ia necesidad de recaudar de manera expedita los
recursos econémicos que legalmente le corresponden y gue son indispensables para el funcionamiento
y 1a realizacion de los fines de las entidades de| Estado”.

Consejo Superior de la Judicatura, Sala Jurisdiccional Disciplinaria, sentencia del 26 da junio de 19986,
€on ponencia del Magistrado Alvaro Echeverri Uruburu En palabras de ia Salz "La Constitucion
Nacional reconocid como jurisdicciones: al ordinaria, Ja contenciosc. Administrativa, la constitucional,
la especial (la de indigenas y la de jueces de paz), la coaetiva y la penal militar.." (negrilia
fuera de texto).
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La competencia de cobro coactivo por parte de las ESE del Distrito Capital

Al respecto, es pertinente recordar que la Secretaria Distrital de Salud, como cabeza
de! sector salud, ya consulté a la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogotd,
si las Empresas Sociales del Estado del Distrito Capital - ESE ostentan la facuitad de
cobro coactivo de los créditos a su favor. Afirmando que, sobre el asunto, se han
presentado razonamientos disimiles, asi:

‘.| a Direccion Distrital de Contabilidad de la Secretaria de Hacienda (a propdsito def
Proyecto de Cartera 704) estima que esa potestad se limita al cobro de las cuotas de
recuperacion vy ios ingresos por venta de servicios y medicamentos.

-Por su parte. la Direccién Juridica y de Contratacidn de la Secretaria Distrital de Salud
estima que la prerrogativa es plena, es decir, con relacion a todo tipo de obligacion que
constituya titulo ejecutivo.

-A su vez algunas ESE distritales aseguran que ostentan esa facultad y, en
consecuencia. han adelantado los respectivos cobros forzosos. Otras consideran lo
contrario {como también lo ha estimado el Ministerio de la Proteccion Social) y, por tanto,
se abstienen de la recaudacion coactiva.

Quienes insisten en la tesis negativa afirman que: (i) el paragrafo 1 det articulo 5 de la
Ley 1066 de 2006 excluyo del cobro coactivo a las ESE por estar sometidas también al
derecho privado; y (i) la Corte Constitucional, en Sentencia C-666 de 2000, excluyo esa
potestad de los entes vinculados, que compiten con los particulares.

Los que acogen la tesis positiva se apoyan en que: (i) el Decreto 1421 de 1993 (articulo
169) otorga jurisdiccion coactiva a todos los entes descentralizados def Distrito Capital;
(ii) la Ley 1437 de 2011 (articulo 98) instituyé el procedimiento administrativo de cobro
coactivo para todo organismo estatal; (iii) la Ley 1066 de 2006 (articuio 5) estaria
derogada tacitamente porla 1437 de 2011, y (iv) la Sentencia C-666 de 2000 de la Corte
Constitucional no se dirigi¢ a las ESE.”

En atencion a la consulta, el Director Juridico Distrital y la Subdirectora Distrital de
Docirina v Asuntos Normativos de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de
Bogota emitieron el 24 de abril de 2014 concepto juridico con nimero de radicado
16138, en el cual frente al problema juridico de si jLas ESE del Distrito Capital
ostentan competencia para tramitar el procedimiento administrativo para el cobro
coactivo de todas las obligaciones a su favor?, manifestaron lo siguiente:

“(...} Con el objeto de atender. en concreto. la consulta formulada por el peticionario consolidando
todo lo expresado supra- se resolvera el problema juridico planteado, en el sentido de ratificar
gue las ESE del Distrifo Capital ostentan competencia para tramitar el procedimiento
administrativo para el cobro coactivo de todas las acreencias a su favor, sfempre que consten en
los documentos gue se estipulan en el articulo 99 del CPACA y presten mérito ejecutivo por
contfener chligaciones ciaras. expresas y exigibles.
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Para acoger esa interpretacion, nos basamos en los siguientes argumentos —que presentamos
a titulo de reiteracion:

-El cobro coactive es desarrollo de fla funcicn administrativa (autotutela ejecutiva’) que le
corresponde a todas (sic) entidades publicas, incluyendo las ESE, segin lo normado en ef
CPACA (articulos 99 y 104) Por elio constituye un procedimiento administrativo.

-En efecto, el CPACA crea ef Titulo IV para regular el procedimiento administrativo de cobro
coactivo entendiendo dicha facuftad como una prerrogativa que tienen las entidades piiblicas a
las que se refiere el parédgrafo del articulo 104 sin realizar ninquna distincion. excepcion o
aplicacion diferencial, por lo cual si la norma no distingue tampoco le es dabie al intérprete u
operador juridico realizar dicha diferencia o exclusion,

-Como parte de Ia actividad administrativa, implica ef ejercicio de una prerrogativa o atribucicn
no exorbitante, porque no corresponde -en estricto sentico- & funcion yurisdiccional. por referirse
a la obligacion del recaudo de los créditos propios. £n ese orden. no es factible sefialar que las
ESE estén actuando como juez y parite’.

-Para dilucidar el profundo contenido def significado def cobro coactivo como PRERROGATIVA
en cabeza de las entidades estatales se citan los Siguientes apartes jurisprudenciales:

"...En los conflictos de derecho administrative. salvo disposicién en contrario. ni ia administracion
ni los particulares tienen que recurrir a un juez. Aguelia actia generaimente porsiy ante si. aplica
la ley sin requerimientc de parte, obliga al individuo y efecuta oficiosamente S$US pPropios
ordenamientos. Este sistema es una consecuencia necesaria y forzosa de ios mandamientos
constitucionales y legales que establecen Ia prevalencia del interés general sobre el interés
privado, que consagran en principio de fa aplicabilidad inmediata de cliertas
disposiciones de derecho publico, ¥ que confieren a la rama administrativa la funcion de
realizacion de la ley. Es, en una palabra. o que la moderna doctrina del Estado y del
Derecho denomina el privilegio de la decision previa v el privilegio de la ejecucicn
oficiosa. La administracion publica, en tales casos v en la medida de su competencia,
no tiene que acudir a un juez para que defina. como arbitro de los intereses en choque.
fo que es derecho, porque ella misma esta investida e poderes juridicos de decision y
efecucion. Si el particular se conforma con ef pronunciamiento administrative, éste
causara estado. Si no se conforma tendré abierta la via gubemativa y, posteriormente,
fa via jurisdiccional..."(Consejo de Estado, Sala Plena, junio 15 de 1965, Anales 407-
408, T.LXIX. 1965, p. 297).

"La jurisdiccion coactiva no implica el ejercicio de una funcion Jjurisdiccional sino que es
un procedimiento administrativo encaminado a producir 'y hacer efectivo un titulo
ejecutivo conforme a las normas de los articulos 68 del Codigo Contencioso

En cuanto a la autotutela ejecutiva esta expresion va mas allz que la anterior: aparte de eximirse a la
Administracion de la carga de obtener una sentencia ejecutiva, facultandola para el uso directo de su
propia coaccidn sin necesidad de recabar el apoyo de la coaccion judicialmente administrada. As: como
la autotutela declarativa se manifiesta en una declaracién o en un act
terreno de los hechos, del comportamiento u operaciones material
coaccion frente a terceros” (Corte Constitucional, Sentencia. T-445 de 1694,
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Administrativo y 562 del Codigo de Procedimiento Civil para que el Presidente de /a |

Republica pueda cumplir el mandato del articulo 120, ordinal 11 de fa Carta (se hacia
referencia a la Constitucion derogada), de cuidar de la exacta recaudacion de las rentas
publicas. Cabe destacar ademas que tanto Ja Corte como el Consejo de Estado en forma
reiterada y continua han considerado que la llamada jurisdiccion coactiva se ajusta a los
preceptos del Estatuto Fundamental, y que por naturaleza no entrafa el ejercicio de la
funcién jurisdiccional como que en ella no se discuten derechos sino que se busca poder
hacer efectivo ef cobro de las obligaciones tributarias 0 deudas fiscales surgidas de la
potestad impositiva del Estado y se pretende exigir su cumplimiento compulsivo cuando
el sujeto pasivo de dicha obligacion la ha incumplido parcial o totaimente”. (Corte
Suprema de Justicia, Sentencia del 5 de octubre de 1989).

-Entonces. surge la pregunta: ;Cuél es la finalidad de una ejecucion por parte del
Estado? No se trata solamente de hacer efectiva una obligacién expresa, clara y
actualmente exigible sino de recoger bienes que van a contribuir a la satisfaccion de los
fines esenciales del Estadc (articulos 2 y 365 de la Constitucion Politica; Corte
Constitucional. Sentencia C-666 de 2000).

-De lo anterior se puede observar el caracter especial que comporta el cobro coactivo
como manifestacion de la autotutela de ejecucion que tiene el Estado, en cabeza de sus
entidades, las cuales tienen el mandato constitucional y legal de realizar los recaudos
autorizados en virtud de sus competencias. Por o tanto, la forma de materializar dicha
obligacion de recaudo cuando ésta no se ha cumplido de forma voluntaria y directa por
guien se encuentra obligado por la acreencia, es a través del cobro coactivo el cual
garantiza la verdadera potestad de ejecucion que recae sobre los actos administrativos
y acreencias a favor de fa administracion.

-Ef recaudo de las referidas cbligaciones contenidas a favor de las entidades estatales
contenidas en documentos que presten mérito ejecutivo deberan ser recaudadas, es
decir, se convierte en un imperativo u obligacion en cabeza de la entidad; sin embargo
la forma como se hace exigible dicho recaudo es potestativo, es decir, podran ejecutar
el cobro coactivo 0 acudir ante los jueces.

-Con relacion a las ESE del Distrito Capital, esa prerrogativa/obligacion encuentra
fundamento especial en el articulo 169 del Decreto con fuerza de ley 1421 de 1993,
hallando -ahora- respaldo adicional en el CPACA, que le indica de manera especifica el
procedimiento administrativo a seguir y -como ya advertimos extiende fa prerrogativa de
cobro coactivo a todas las obligaciones creadas en favor de las entidades estatales que
consten en documentos que presten merito efecutive.

-Ese apoyc normativo también lo tuvo con fa Ley 1066 de 2008, aunque el Ministerio de la
Proteccion Social (Concepto No, 46633 del 21 de febrero de 2011} con respecto a la procedencia
juridica del cobro coactivo por parte de los Hospitales Publicos Distritales, concluy¢ que en virtud
a que el régimen juridico de contratacion aplicable a las ESE es el del derecho privado (por
disposicion del articuio 194 de la Ley 100 de 1983) y que en sus relaciones contractuales se
comportan como particulares, no estarian habilitadas competencialmente para ejecutar el cobro
coactivo, en la medida en que estarian cobijadas por el @mbito de exclusién preceptuado en el
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paragrafo 1 del articuio 5 de la citada Ley 1066 de 2006. También se argumenta, como se
evidencio en los antecedentes de este documento, que la Sentencia C-666 de 2000 de la Corte
Constitucional excluiria a las ESE def cobro coactivo,

-Con respecto a esta posicion, debemos manifestar gue:

(. Se confunde la naturaleza Y prerrogativas publicas de las ESE con el régimen juridico
aplicable en materia contractual.

(ii). Un factor son las prerrogativas que tienen las entidades estaiales perse. tal como la de cobro
coactivo, y otro diferente es el régimen contractual aplicable: es decir. que ef hecho de tener un
régimen especial 0 excepcional de contratacién (lo cual excluye -en términos generales. no
absolutos -la aplicacion de fa Ley 80 de 1 993}, no es fundamenio para sostener gue dicha
aplicacion hace nugatoria la ejecucion de las prerrogativas que tiene la entidad por el solo hecho
de ser "estatal”, Jo cual hace parte de su naturaleza juridica y no de su régimen de contratacion
aplicable.

(iii}. Por lo tanto, una y otra normativa: CPACA, articuios 88 al 101 y 104, paragrafo (en su
momento, Ley 1066 de 2006, articulo 5) y Ley 100 de 1993 articulos 194 y 195 nc son
excluyentes, sino complementarias.

(iv). Las ESE no se encuentran cubiertas porla excepcion del paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley
1066 de 2006, toda vez no celebran contratos de mutuo. ni desarrollan una actividad de cobranza
similar o iqual a los particulares. El objeto de taies entidades es Ia prestacion de fos servicios de
salud, como servicio publico a cargo del Estado ¢ como parte dei servicio ptiblico de seguridad
social, de conformidad con el numeral 2 del articulc 195 de Ja Le vy 100 de 1993,

Recuérdese, ademas, que se trata de una excepcion. la cual es de interpretacion y aplicacion
restrictiva.

(v). En el propio seno del sector salud del orden nacional Y bajo la normativa anterior al CPACA,
se concepluc que las ESE si ostentaban esa competencia:

"De lo anterior, se cofige que las ESES estan facultadas legalmente para implementar el proceso
administrativo de cobro coactivo, para hacer efectiva ia cartera a su favor” (Superiniendencia
Nacional de Salud, Concepto 8039-1-0445132 de 2009).

{vi). En todo caso, la Ley 1066 de 2006 (articuio 5, paragrafo 1) deja de tener aplicacion en af
caso sub-examine debido al caracter especial que tiene para el Distrito de Bogota el Decreto
7421 de 7993 y la consagracion del cobro coactivo como una prerrogativa a favor de fas
entidades estatales contenido en ef articulo 98 del CPACA.

(vi). Por su parte, respetando y acatando ia cosa Jjuzgada constitucional. ia Sentencia C-666 de
2000 de fa Corte Constitucional no constituye precedente para el cobro coactivo de las ESE del
Distrito Capital, porque alli se controlé una norma dirigica a entes del orden nacional (Ley 6 de
1992, articulo 112: .. las entidades publicas del orden nacional... ) v el juicio se hizo frenfe & las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las Sociedades de Economia Mixta, como
organismos vinculados.
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{viii). En concreto. el CPACA (de forma general} y el Decreto 1421 de 1993 (de manera especial)
consagran la competencia juridica para gue las ESE del Distrito de Bogota ejerzan la prerrogativa
del cobro coactivo. {...)"

CONCLUSIONES:

La entonces Direccion Juridica Distrital de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor
de Bogota, al momento de emitir el Concepto Juridico 16138 del 24 de abril de 2014,
a través del cual resolvid el problema juridico planteado en su consulta, tenia entre
sus funciones “Unificar, con caracter prevalente, la doctrina juridica distrital cuando
exista disparidad de criterios juridicos entre sectores administrativos o al interior de un
mismo sector administrativo, a solicitud def (la) Alcalde (sa) Mayor o del respectivo
Secretario (a) de Despacho”. de conformidad con lo establecido en el articulo 2 del
Decreto Distrital 502 de 2008, disposicion que fue modificada y adicionada por €l
articulo 8 del Decreto Distrital 456 de 2015 y derogada posteriormente por el Decreto
Distrital 323 de 2016 “Por medio del cual se establece la Estructura Organizacional de
la Secretfaria Juridica Distrital, y se dictan otras Disposiciones”. Esta competencia hoy
se encuentra en cabeza de ia Secretaria Juridica Distrital.

Este Despacho acoge el concepto juridico emitido por la Direccidn Juridica Distrital y
la Subdirectora Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos de la Secretaria General
de la Alcaldia Mayor de Bogota anteriormente referido, en el cual se concluyd "gue fas
ESES estan facultadas legalmente para implementar el proceso administrative de
cobro coactivo, para hacer efectiva la cartera a su favor’, el cual se puede consultar
en el portal de la Alcaldia Mayor de Bogota Régimen Legal.

En este orden de ideas, se sugiere que se adopte por parte del representante legal el
Manual de administraciéon y cobro de cartera de la Subred Integrada de Servicios de
Salud Norte E.S.E, y en éste se deje explicita facultad de cobro coactivo de fa Subred.
Lo anterior de conformidad con lo establecido en el articulo 169 del Decreto Ley 1421
de 1993 y el articulo 98 de la Ley 1437 de 2011.

Puede consultarse para el efecto el Manual de Administracion y Cobro de Cartera no
Tributaria de la Subred Integrada de Servicios de Salud Sur E.S.E., adoptado
mediante Resolucién No. 770 del 28 de octubre de 2016.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesoria Juridica, solicito verifique si el concepto emitido contribuyd a resolver de
fondo el problema juridico pianteado.
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De no ser asi, informe de manera inmediata a la Direccion Juridica de esta Entidad.

Cordialmente,

LEONARDC ARTURO PAZOS GALINDO
DIRECTOR :JUREDICO

SECRETARIA DISTRITAL DE HACIENDA
Correo Electrénico Ibazos@shd.gov.co

Revisado por: Manuel Avita Olarte — Subdirector Juridico de Hacienda ATRET ]
Proyectado por: Raosa Elena Morales Meneses :

276601,
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