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' general Contabilidad y tesorerfa
Descriptores Contratos interadministrativos, acuerdos de pago, reintegro de valores,
especiales recursos publicos para la salud.
Ajuste financiero del sector salud en el Distrito Capital
¢La Subred Centro Oriente puede suscribir con el Fondo Financiero
Problema Distrital de Salud un Acuerdo de Pago para reintegrar unos valores
juridico producto de liquidaciones de contrafos de vigencias anteriores, existiendo
Acto Administrativo de pérdida de Competencia? ;A qué plazo maximo
podria suscribir ef acuerdo para cancelar dichos valores?

' Articulos 44 ¥ 49 de la Constitucién Politica, Ley 100 de 1993, articulo 54
de la Ley 715 de 2001, articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, Ley Estatutaria
1751de 2015, Acuerdo 641 de 2016, Acuerdo 845 de 2016, Sentencia de

Fuentes la Subseccion A de ia Seccién Tercera del Consejo de Estado del nueve
formales (9) de octubre de 2013; Sentencia de la Seccién Tercera del Consejo de

; | Estado del 29 de mayo de 2015; Concepto de la Sala de Consulta y

i Servicio Civil del Consejo de Estado del 8 de marzo de 2017; Directiva 001

L B de 2018 de la Secretaria Juridica Distrital. ol

IDENTIFICACION DE LA CONSULTA

La Subred Centro Oriente ESE eleva consulta relacionada con el reintegro de dinero
a favor del Fondo Financiero Distrital de Salud, obligacién proveniente de algunos
contratos interadministrativos ejecutados en vigencias anteriores por los cuales
recibieron pagos anticipados y anticipos.

Es de anotar que en mesa de trabajo realizada el 11 de julio de 2019 y en correo del
15 de julio de 2019, la Subred Centro Oriente ESE, se da alcance a la solicitud
citando otros antecedentes:

“Como primer punto; me permito mencionar que la Resolucion No. 2335 de fecha 26
de septiembre 2018, es "Por la cual se declara la pérdida de competencia para liquidar
un contrato’, del contrato interadministrativo 963 de 2011 suscrito con el FFDS y el
antes Hospital Rafael Uribe que ahora hace parte de esta subred, por fo que se
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y

requiere precisar si es viable y valido suscribir un acuerdo de pago de mutuo acuerdo,
toda vez que esta entidad reconoce que se debe un saldo a favor para reintegrar al
Fondo Financiero Distrital de Salud, y si se requiere que dicho documento sea avalado
o perfeccionado anfe los Jueces Administrativos.

Como segundo punto; se adjunta las actas de liquidacion No. 20-2010 y 1336-2014, en
los cuales se demuestra que los valores a reintegrar son muy alfos y se requiere
suscribir acuerdos de pago, toda vez que a la fecha no se cuenta con recursos para
cancelar de manera inmediata, por lo que se solicita programar varias cuotas con el fin
de cumplir la obligacién de pago, por lo que cual seria el plazo o tiempo se podria
suscribir de esta Entidad Publica”.

Adicionalmente, revisada el Acta de Liquidacion del contrato interadministrativo N°20
de 2010, aportado como antecedente, en el balance financiero sefiala que existe un
saldo a favor del Fondo Financiero Distrital de Salud, el cual debe ser consignado
por la ESE junto con los rendimientos financieros en la cuenta bancaria del Fondo
Financiero Distrital de Salud.

Bajo este panorama se plantean las siguientes preguntas:

1. Si no se cuenta con flujo de caja para pagar dichas obligaciones, toda vez que son
reintegros producto de liquidaciones de contratos de vigencias anteriores, y si esta
administracién pretende suscribir un acuerdo de pago, ;A qué plazo méximo podria
suscribir ef acuerdo de pago para cancelar dichos valores, como resultado de fa venta de
servicios?

2. Existiendo Acto Administrativo de pérdida de competencia ;Es valido por parfe de la
administracion realizar acuerdos de pago encaminados a saldar las obligaciones
pactadas dentro de un convenio y/o contrato, cuyo plazo de ejecucion ha expirado y
dentro de los cuales ha finalizado igualmente el término legal para llevar a cabo fa
liguidacién del mismo, y por ende, para acudir a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa?

3. En caso de que los acuerdos de pago en mencion llegaren a tener validez, aun habiendo
sido realizados con posterioridad a la emisién de fa Resolucidon de Perdida de
Competencia, ¢Puede la Subred comprometer su presupuesto y flujo de caja a efectos de
pagar los acuerdos suscritos, dentro de un periodo stiperior al de la administracion de la
actual gerente, a efectos de cancelar los compromisos adquiridos por fos antiguos
Hospitales?

CONSIDERACIONES

La consulta debe entenderse no como un hecho aislado entre contratante publico y
contratista privado, sino como una actividad administrativa de ajuste de cuentas
entre entidades distritales del Sector Salud, sector que la Corte Constitucional
declard en crisis estructural, Sentencia T-760 de 2008, como se evidencia en el gran
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numero de acciones de tutelas que aun se siguen interponiendo para poder recibir el
derecho a la salud, 217 mil en 2018, es decir, cada 34 segundos, y que para el 2019
se espera siga aumentando, segtin lo informo la Defensoria del Pueblo.

El servicio de salud se encuentra completamente reglado y en particular, lo que le
corresponde prestar directamente al Estado. En este sector, existe una coordinacién
armonica entre entidades del orden nacional y territorial. En efecto, por orden
constitucional la Nacion debe realizar transferencias a las entidades territoriales
(Sistema General de Participaciones), la entidad territorial realizar la gestién y las
redes de salud realizar la prestacién del servicio.

Por esta razén, para resolver esta consulta es necesario contextualizarla dentro de la
gestion que le corresponde al Distrito y a sus entidades que conforman el sector
Salud, en el marco de los principios constitucionales de la funcion administrativa:

‘Articuto 209. La funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracién de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracién pablica, en todos sus drdenes,
tendra un control interno que se ejercerd en los términos que sefiale la ley” {Negrilla fuera
def texto)

Adicionalmente, a continuacion, se dimensiona el imperativo constitucional de garantizar el
derecho fundamental a la Salud, al cual deben subordinarse los aspectos procedimentales
administrativos como el que nos ocupa.

1.  Sector Salud en el Distrito Capital

El derecho a la salud se constitucionalizé en los articulos 44 y 49 de la Constitucion
Politica, este Gltimo modificado por el Acto Legislativo 2 de 2009, como un derecho
inherente a la persona y como una obligacion legal del Estado garantizaria.

La Ley 100 de 1993, “Por /a cual se crea el sistema de seguridad social integral y se
dictan otras disposiciones”, contempla en el articulo 154 que el Estado intervendra
en el servicio plblico de seguridad social en salud, conforme a las reglas de
competencia, en el marco de |o dispuesto en los articulos 48, 49, 334 y 365 a 370 de
la Constitucién Politica. Dicha intervencién buscara principaimente el logro de los
siguientes fines:
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“q) Evitar que los recursos destinados a la seguridad socfal en salud se destinen a fines
diferentes, y

h) Garantizar la asignacion prioritaria del gasto publico para el servicio publico de
seguridad social en salud, como parte fundamental del gasto ptblico social.”

El articulo 54 de la Ley 715 de 2001, “Por la cual se dictan normas organicas en
materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356
y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de fa Constitucion Politica y se dictan ofras
disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de educacion y salud’,
determina:

“Organizacion y consolidacion de redes. El servicio de salud a nivel territorial debera
prestarse mediante la integracién de redes que permitan la articulacion de las
unidades prestadoras de servicios de salud, la utilizacién adecuada de la oferta en
salud y la racionalizacion del costo de las atenciones en beneficio de la poblacion,
asi como la optimizacién de la infraestructura que Ia soporta.

La red de servicios de salud se organizara por grados de complejidad relacionados entre
si mediante un sistema de referencia y contrarreferencia que provea las normas técnicas
y administrativas con el fin de prestar al usuario servicios de salud acordes con sus
necesidades, atendiendo los requerimientos de eficiencia y oportunidad, de acuerdo con
la reglfamentacion que para tales efectos expida el Ministerio de Salud. (...)” (Negrilla
fuera de texto)

En complemento, la Ley Estatutaria 1751 del 16 de febrero de 2015, "Por medio de
la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones’,
en su articulo 5 establece como obligacidn del Estado:

0} Adoptar la regulacion y las politicas indispensables para financiar de manera
sostenible los servicios de salud y garantizar el flujo de fos recursos para atender de
manera oportuna y suficiente fas necesidades en salud de fa poblacion”.

Asi mismo, el articulo 6 de la referida norma indica como unc de los elementos
esenciales del derecho fundamental a la salud:

“i} Sostenibilidad. El Estado dispondrd, por los medios que la ley estime apropiados, los
recursos necesarios y suficientes para asegurar progresivamente el goce efectivo del
derecho fundamental a la salud, de conformidad con las normas constitucionales de
sostenibilidad fiscal”.

A nivel distrital, con el Acuerdo 641 de 2016 se reorganiza el sector salud en el
Distrito Capital definiendo las entidades y organismos que lo conforman, para lo cual
se determind la fusién de algunas entidades y la creacion de otras.
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En el Plan de Desarrollo de la ciudad vigente, Acuerdo 645 de 2016, el derecho
fundamental a la salud se incluye en el primer Pilar “/gualdad de calidad de vida” en
el cual se propicia la igualdad y la inclusién social mediante |a implementacion de
estrategias y ejecucion de programas e inversiones orientados prioritariamente a Ia
poblacion mas pobre, con el fin de lograr la reduccién de diferenciales de riesgos en
salud, por medio de los Programas “Atencién integral y eficiente en salud” y
“Modernizacién de la infraestructura fisica y tecnoldgica en salud”.

En el cuarto Eje Transversal “Gobierno legitimo, eficiencia administrativa y
fortalecimiento local”, a través del restablecimiento de las condiciones para el buen
gobierno de la salud en la ciudad, con el aporte al Programa “Gobernanza e
influencia local, regional e internacional”.

Por lo anterior, teniendo en cuenta las disposiciones de orden constitucional y legal
atras mencionados, ademas de las recomendaciones de Ia Organizacién Mundial de
la Salud que sugieren avanzar en modelos de cobertura universal y planes de salud
integrales prestados por Redes Integradas de Servicios de Salud {RISS) resolutivas,
se materializo fa politica distrital de salud para el cuatrienio 2016-2020, a través del
Plan Territorial de Salud para Bogota 2016 ~ 2020, expedido el 9 de junio de 20186,
el cual se constituye ‘en una herramienta para lograr la recuperacion y
transformacion del sistema de salud en la ciudad, centrandose en superar las
dificultades que enfrenta, alcanzar la universalidad, eliminar las fronteras entre
regimenes, planes de beneficios y formas de financiacién y alcanzar la eficiencia
en el uso de los recursos”. ' (Negrilla fuera de texto)

La financiacién del Plan Territorial de Salud 2016 — 2020 tiene como fuente los
recursos provenientes del Fondo Financiero Distrital de Salud, establecimiento
publico distrital competente para administrar los recursos captados por el Distrito
Capital y provenientes de diferentes fuentes publicas y privadas destinadas al sector
salud. (Acuerdo 20 de 1990).

Asi los hechos, de la normativa transcrita se establece la obligacién legal que tiene
el Distrito Capital para garantizar la sostenibilidad del derecho fundamental a la
salud.

Para este fin en el Distrito se ha fijado una politica dirigida al saneamiento de
cuentas, la busqueda de la eficiencia y el fortalecimiento financiero del sistema de
salud.
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2. Arreglo de cuentas en el Sector Salud

Segun la informacién aportada por la consultante, el Fondo Financiero Distrital de
Salud FFDS entregd recursos a la Subred, a través de un contrato interadministrativo
de compraventa de servicios en virtud de los cuales se hicieron pagos anticipados y
anticipos, quedando un saldo de recursos a favor del Fondo. Terminado el plazo de!
contrato las partes no lo liquidaron en la oportunidad legal, pero contablemente
persisten los registros que reflejan dicha realidad juridica.

En este caso es evidente que el Estado para cumplir con su obligacion de garantizar
un servicio, utilizé su descentralizacién politica y administrativa (contrato
interadministrativo), de conformidad con los articulos 113 y 209 de la Constitucién
Politica y el articulo 107 de la Ley 489 de 1998): Nacion (transferencia de recursos),
Distrito (gestion) y su red de salud publica (servicio).

Por esto se reitera que es necesario no perder este contexto: se trata de un arreglo
de cuentas entre entidades pulblicas distritales del Sector Salud, respecto de
recursos publicos con destinacion especifica para el servicio de salud, con el fin de
cumplir competencias a cargo de Bogota Distrito Capital.

Si bien la forma de instrumentalizar el traslado de los recursos de una entidad
publica a otra publica fue un contrato interadministrativo, el plazo de su liquidacion
no puede ser obstaculo para que el Sector Salud ajuste internamente sus cuentas,
como una actividad administrativa general, obligatoria y necesaria.

En el marco de la dinamica de organizar el Sector Salud en Bogota, les corresponde
a las entidades publicas que lo conforman llegar a acuerdos para ajustar las cuentas
usando los instrumentos que sean necesarios, sin tener que recurrir a instancias de
6rganos de control para determinar jos montos, ni judiciales para hacerlos efectivos.

En ese mismo sentido, se instruyé en la Directiva 1 del 18 de enero de 2018 emitida
por la Secretaria Juridica Distrital que dicta los lineamientos y buenas practicas para
la liquidacién de contratos, que deben ser tenidas en cuenta por las entidades
distritales.

La Directiva sefiala que, vencidos los términos legales para liquidar sin que eilo haya
sido posible, la entidad evaluara las consecuencias que la no liquidacion genera de
encontrarse registrados contablemente saldos de anticipos, respecto de los cuales
se hayan efectuado giros sin legalizar.

En este caso, expresa la Directiva que el representante legal, mediante oficio podra
ordenar la legalizacion total de los recursos o anticipos entregados a fin de hacer
coincidir la ejecucién del contrato y los pagos realizados, con los registros contables.

Camera 30 No 25-90

Codige Postal 111311

PBX. (571) 338 5000

Inlermacion. Linea 195 )
wuay_haciendabogota gov co @

e gion o * " spy MEJOR

Bogoté, Distrito Capital - Colombra ca1a1a PARA TODOS

35-F.01
V.8



ALCALDIA MAYOR
_DEBOGOTAD.C.
SECRETARIA DE HAGIENDA

3. Recomendacion

Teniendo en cuenta la gestién que adelanta el Sector Salud y la Directiva 1 del 2018
de la Secretaria Juridica Distrital, se considera viable establecer la obligacién segtin
los hechos y registros contables y con base en esa realidad suscribir un acuerdo que
constituya el titulo actualizado que respalde dicha obligacion respecto del valor, el
acreedor y el plazo para los giros segun la capacidad financiera del deudor.

El plazo no depende del periodo del Gerente de la Subred Centro Oriente, puesto
que lo imperativo es la obligacion de mantener el servicio de salud Yy en
consecuencia, el observar la capacidad financiera.

La obligacion debera incluir a favor del FFDS los rendimientos financieros generados
por los recursos durante el periodo de su administracién por la Subred, segun lo
dispone el articulo 7 del Acuerdo Distrital 728 de 2018 y el articulo 85 del Estatuto
Organico del Presupuesto Distrital, Decreto 714 de 19986, por ser recursos obtenidos
a favor de una entidad de previsién social en salud.

Esta recomendacién no implica detrimento para ninguna de las entidades publicas
involucradas, sino la generacion de un soporte que permita actualizar la obligacion y
el derecho que les corresponde.

Adicionalmente, el Consejo de Estado en situaciones similares. en donde el t&rmino
legal de liquidacion y el de la caducidad de accion se han cumplido, pero el derecho
sustancial persiste, ha expresado:

“Sin embargo, la regulacién de la pretensién contractual y de la caducidad de Ia accién
es independiente de la accién ejecutiva mediante la cual se pretende cobrar al
conlratista o cooperante una suma lfquida de dinero, con base en el negocio juridico
celebrado por las partes, siempre y cuando exista un titulo ejecutivo que dé cuenta de
esta obligacién, de manera clara, expresa y exigible™. (Negrilla fuera de texto)

CONCLUSIONES

Bajo las anteriores consideraciones, se procede a responder los interrogantes
planteados por la consultante:

1. Si no se cuenta con flujo de caja para pagar dichas obligaciones, toda vez
que son reintegros producto de liquidaciones de contratos de vigencias
anteriores, y si esta administracion pretende suscribir un acuerdo de pago,

2 Concepto Sala de Consulta C.E 00102 de 2017 Consero de Estado - Sala de Consulta v Servicia Civif
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;A qué plazo méximo podria suscribir el acuerdo de pago para cancelar
dichos valores, como resultado de la venta de servicios?

E! plazo del acuerdo no deberia estar sujeto al periodo de la Gerente de la Subred
Centro Oriente ESE, sino al plazo que pueda cumplir segin sus condiciones
financieras, priorizando la prestacién del servicio de salud.

2. Existiendo Acto Administrativo de perdida de competencia, ;Es valido por
parte de Ia administracion realizar acuerdos de pago encaminados a saldar
las obligaciones pactadas dentro de un convenio y/o contrato, cuyo plazo
de ejecucién ha expirado y dentro de los cuales ha finalizado igualmente el
termino legal para llevar a cabo la liquidacién del mismo, y, por ende, para
acudir a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa?

En consideracion a la gestion que adelanta el Sector Salud del Distrito con sus
entidades que lo conforman, lo instruido por la Directiva 1 del 2018 de la Secretaria
Juridica y lo expresado por la Sala de Consulta del Consejo de Estado, se considera
viable juridicamente reconocer y cumplir fas obligaciones que les correspondan,
suscribiendo un acuerdo en el que se comprometan a realizar los giros de los
recursos a favor del Fondo Financiero Distrital de Salud en el marco del saneamiento
contable del Sector Salud.

3, En caso de que los acuerdos de pago en mencion llegaren a tener validez,
aun habiendo sido realizados con posterioridad a la emision de la
Resolucién de Perdida de Competencia, ;Puede la Subred comprometer su
presupuesto y flujo de caja a efectos de pagar Jos acuerdos suscritos,
dentro de un periodo superior al de la administracién de la actual gerente, a
efectos de cancelar los compromisos adquiridos por los antiguos
Hospitales?

De acuerdo con lo expuesto, si es posible obligarse a giros en plazo superior al de la
administracién del actual gerente, puesto que lo prioritario es consuitar la capacidad
financiera que permita la continuidad de la prestacion del servicio.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesorfa Jurfdica, solicito verifique si el concepto emitido contribuy6 a resolver de
fondo el problema juridico planteado. De no ser asi, por favor informe de manera
inmediata a la Direccién Juridica.

. Leonardo Artu os Galindo
f fidico

Secretaria Distrital de Hacienda
Correo glectrénico: Ipazos@shd.gov.co

Reviso: Clara Lucia Morales Posso
Proyectd: Nathalia Vasquez Orjuela
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