TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente Carlos Mario Pefia Diaz

San Jose de Cucuta, Siete (7) de Mayo de dos mil quince (2015)

Radicado N° . 54-001-23-33-000-2015-00149-00

Actor - Maria Purificacion Villamizar Rodriguez
Demandado . Ministerio de Salud y de la Proteccion Social.
Medio de Control : Cumplimiento

De conformidad con el informe secretarial que antecede, procede la Sala a
rechazar de plano el presente Medio de Control de cumplimiento, de
conformidad con lo previsto en los articulos 8, 10 y 12 de la ley 393 de 1997;
146 y numeral 3 del articulo 161 de la ley 1437 de 2011.

1.- ANTECEDENTES

1.1. Norma Desconocida y Pretension.

La Sefiora Maria Purificacion Villamizar Rodriguez, promueve la presente accion
de cumplimiento en contra del Ministerio de Salud y Proteccion Social para que
cumpla el articulo 137 de la Ley 1448 de 2011 y el articulo 11, paragrafo 2 de la
Ley 1751 de 2015. En este sentido, sefiala la accionante que busca exigirle al
Ministerio de Salud y Proteccidon Social que continle con el Programa de
Atencion Psicosocial y de Salud Integral a las Victimas del Conflicto Armado en
el Departamento Norte de Santander y particularmente en el Municipio de
Pamplona, asignandose los recursos, el personal técnico y profesional, para

darle continuidad a los procesos.
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2. CONSIDERACIONES

La parte accionante, pretende que se inicie Accién de Cumplimiento en contra
del Ministerio de Salud y Proteccion Social para que se de cumplimiento al
articulo 137 de la Ley 1448 de 2011 y el articulo 11, paragrafo 2 de la Ley 1751
de 2015. Sin embargo, dentro de la solicitud de cumplimiento, no se encuentra
comprobado que se haya agotado el requisito de procedibilidad de la accion de
cumplimiento previsto en los articulos 8 y 10 de la ley 303 de 1997; 146 vy
numeral 3 del articulo 161 de la ley 1437 de 2011.

Al respecto se debe resaltar que la Accion de Cumplimiento se encuentra
prevista en el articulo 87 de la Constitucion Nacional, en la cual se establece

que:

“Toda persona podrd 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 ordenara a la autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido”

Sobre la naturaleza y finalidad de esta garantia jurisdiccional de los derechos ha

indicado la Corte Constitucional lo siguiente’:

“Uno de los principales mecanismos de acceso a la justicia y de participacion de
los administrados en la configuracién del tipo de comunidad en la que anhelan vivir
es la accion de cumplimiento consagrada en el articuio 87 de la Constitucion.
Mediante la accion de cumplimiento se le otorga a toda persona, natural o juridica,
e incluso a los servidores publico, la posibifidad de acudir ante la autoridad judicial
“nara exigir la realizacion ¢ el cumplimiento del deber que surge de la ley o del
acto administrativo que es omitide por la autoridad, o el particular cuando asume
este caracter. De esta manera, dicha accidn se encamina a procurar la vigencia y
efectividad material de las leyes — en sentido formal o material — y de los actos
administrativos. lo cual conlleva la concrecion de principios medulares del Estado
Social de Derecho, que tienden a asegurar la vigencia de un orden juridico, social
y econdmico jusio.

(.)

En un Estado Social de Derecho en donde el ejercicio del poder esta supeditado a
ia observancia de la Constitucién v al imperio de Ia legalidad, es esencial el
respeto por la eficacia material de la normatividad creada por el legislador y de los
actos administrativos que dentro de! marco de sus respectivas competencias
expiden las diferentes autoridades en cumplimiento de los cometidos © tareas a
ellas asignadas. En efecto, resulta paraddjico que muchas veces las normas

' Corte Constitucional (CC). Caso de la Accion de Tnconstitucionalidad contra el articulo 8. parcial, v el
articulo 9, parcial, de la Ley 393 de 1997, Fundemento Juridico 3.1., Sentencia C-1194 dei 15 de
noviembre de 2001, M.P. Manuel losé Cepeda Lspineza.
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quedan escritas, es decir, no tienen ejecucion o concrecion practica en la realidad,
de modo que el proceso legislativo v su producto se convierten a menudo en
inoperantes e indtiles. Igual cosa sucede con los actos administrativos que la
administracion dicta pero no desarrolla materialmente. En el Estado Social de
Derecho que busca la concrecion material de sus objetivos y finalidades, ni la
funcion legislativa ni la ejecutiva o administrativa se agotan con la simple
formulacion de las normas o la expedicion de actos administrativos, pues los
respectivos cometidos propios de dicho Estado solo se logran cuando efectiva y
realmente tienen cumplimiento las referidas normas y actos”.

En este sentido, el Tribunal Constitucional celombiano, al delimitar el ambito de

aplicacion de la accion de cumplimiento en el ordenamiento colombiano, sefialo

gue la misma no podia ser entendida como el instrumento idoneo para que la

administracion reconozca garantias particulares o para plantear en sede judicial

el contenido y alcance de algunos derechos que el particular pretende que se le

reconozcan. Al respecto indicaba al Corte Constitucional®:

“El ambito dentro del cual la accién de cumplimiento adquiere su significacion y
sentido como mecanismo de proteccion de los derechos de los particulares vy
garantia de realizacion de los fines del Estado esta dado, naturalmente. por &
incumpfimiento de un deber a cargo de la administracion gue se expresa a fravés
de "normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos. En estos
eventos, el particular esta facultado para acudir ante el funcionario judicial
competente —los jueces de la jurisdiccion administrativa -, para presentar una
solicitud que remedie "la accién u omisién de la autoridad” que incumple o ejecuta
actos o hechos que permiten deducir inminentemente la inobservancia de un
deber que se predica de la administracion.

De este modo, la_accién de cumplimiento esta encaminada a la ejecucidn de
deberes gue emanan de un mandato. contenido en la ley 0 en un acto
administrativo, imperativo, inobjetable y expres—. Y. _no al reconocimiento
por parte de la administracién de garantias particulares, o el debate, en sede
judicial, del contenido vy alcance de algunos derechos que el particular
espera gue se le reconozca. Tampoco es un mecanismo para_ esclarecer
simplemente el sentido que debe darsele a ciertas disposiciones legale{},
pues a pesar de la legitimidad gue asiste a quien promueve todas estas
causas, la accion de cumplimiento no resulta ser el medio idéneo para abrir
controversias interpretativas io cual no obsta, claro esta, para que con el fin de
exigir el cumplimiento de un deber omitido, el contenido y los alcances del mismo
sean ineludiblemente interpretado.

Asi como el objeto de la accion de cumplimiento no es el reconocimiento de
derechos particulares en disputa, tampoco o 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 Constitucion 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 omitido" contenido en "una ley ¢ acto administrativo” (articulo 87 C.P.) que
la autoridad competente se niega a ejecutar.

" Corte Constitucional (CC). Caso de la Accion de tnconstitucionalidad contra el ariiculo &, parcial, v el

o

articulo 9, parcial, de la Ley 393 de 1997, Fundamento Juridico 3.1.. Seniencia C-1194 del 15 de
noviembre de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinoza.
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Por su parte, el legislador regulo el ejercicio de la Accion de Cumplimiento por
medio de la Ley 393 de 1997, el cual limito su ejercicio al cumplimiento de un
requisito previo, el cual se encuentra estipulado en el articulo 8 de dicha ley y
que dispone la obligacion de

obligada a dar cumplimientc a una norma de caracter legal o acto administrativo,

Dicho deber no es, entonces, el deber general de cumplir la ley, sino un deber
derivado de un mandato especifico ¥ determinado. Este puede tener multiples
manifestaciones o modalidades, pero no tiene que consistir en una obligacion
clara, expresa y exigible porque el articulo 87 no consagré una accion de simple
gjecucion, sinc una accién de mayor alcance Para gue pueda exigirse su
cumplimiento el deber ha de predicarse de una entidad concreta competente, es
decir, que existe juridica y realmente y €s destinataria del mandato contenido en ia
norma legal o administrativa. La entidad no tiene que haber sido la (inica
destinataria del mandato, puesto gque las normas generales que regulan una
materia pueden tener como destinatarias, por ejlemplo, a las autoridades de
determinado sector o a todas las entidades de cierto tipo —v.gr. las comisiones de
regulacion-. De manera tal que el particular, quien actua en interés propio, en
representacion de un tercero, o en defensa del interés general, tiene la facultad de
exigir, precisamente, la adopeion de una decision, la iniciacion o continuacion de
un procedimiento, la expedicion de un acto o la ejecucion de una accion material
necesaria para que se cumpla el deber omitido, asi éste haya sido astablecido en

una ley que no menciona especificamente a [a autoridad renuente’ . Negrillas y
Subrayado por la Sala.

estableciendo al respecto:

Asi mismo,

“La Accién de Cumplimiento procedera contra toda accién u omision de la
autoridad que incumpla ¢ ejecute actos o hechos que permitan deducir inminente
incumplimiento de normas gonl fuerza de Ley 0 Actos Administrativos. Tambien

procedera contra acciones u omisiones de los particulares, de conformidad con ic
establecido en la presente Ley.

Con el propésito de constituir 1a renuencia, la procedencia de la accidén
requerira que el accionante previamente hava reclamado el cumplimiento del
deber leaal o administrative v la autoridad se haya ratificado _en su
incumplimiento o no contestado dentro de los diez (10) dias siguientes a la
presentacion de la solicitud. Excepcionalmente se podra prescindir de esie
requisito, cuando el cumplirio a cabalidad genere el inminente peligro de
sufrir un periuvicio irremediable, caso en el cual deberé ser sustentado en la
demanda.

También procedera para el cumplimiento de normas con fuerza de Ley y Aclos
Administrativos, lo cual no excluira el ejercicio de la accién popular para la
reparacion del derecho”. Negrillas y Subrayado por la Sala.

articulo 10, Nam. 5 lo siguiente:

constituir previamente la renuencia de la autoridad

la ley de desarrolio de la accion de cumplimiento, prevé en su
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"Prueba de la renuencia, salvo lo contempiado en la excepcion del inciso segundo
del articulo 8° de la presente Ley, v que consistird en la demostracion de haberle

pedido directamente su cumplimiento & la autoridad respectiva”.
lgualmente, la misma normativa en su articulo 12 establece:

“En caso de que no aporte la prueba del cumplimiento del requisito de
procedibilidad de que irata el inciso segundo del articulo 8o, salvo que s& trate de
la excepcidn alll contemplada, el rechazo procedera de plano”.

Por otro lado, la Ley 1437 de 2011- en adelante CPACA- se ocupé de la accidn

de cumplimiento bajo los términos de la ley 393 de 1997. Asi, se puede observar

como en su articulo 146 se estipula:

“Toda persona podra acudir ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
previa constitucion de renuencia, para hacer efectivo el cumplimiento de
cualesquiera normas apiicables con fuerza material de ley o actos administrativos”

En el CPACA igualmente se preceptia en su articulo 161, numeral 3

siguiente:

‘Cuando se pretenda el cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o
de un acto administrativo, se requiere la constitucion en renuencia de la
demandada en los términos del articulo 8 de la Ley 393 de 1997".

3

o)

Bajo esta perspectiva, en cumplimiento de las directrices de la leyes de

desarrollo de la accién constitucional de cumplimiento, esta totalmente claro que

la procedencia de la accién requiere que previamente se cumpla con el requisito

previsto en el articulo 10 de la ley 393 de 1997, ya que si no es asi, la solicitud

de accion de cumplimiento debe ser rechazada de plano cuando no se aporte la

prueba de la renuencia, el cual es requisito de procedibilidad de la accién, de

conformidad con lo previsto en la normativa antes resefiada.

Sobre la manera en que se debe probar el cumplimiento de la renuencia ante el

Juez, el Consejo de Estado ha sefialado®:

“se ha precisado que fa prueba de la renuencia de la autoridad obligada a cumplir
el deber legal omitido debe consistir, conforme lo prevé el articulo 8° de la Ley 393
de 1897, en que una vez reclamado por e/ inferesado el cumplimiento de un deber
legal. la autoridad se haya ratificado en su incumplimientc ¢ no contestado dentio
de los diez dias siguientes a la solicitud; que ademas, si bien es cierto el referido

* Consejo de Fstado (CE). Sentencia del 22 de julio de 2003, Expediente No. ACU-0386. Actor: Jairo

Grajales y CE. Seccién Quinta, Sentencia del 13 de noviembre de 2003, C.P. Dario Quifiones Pinilla.
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requisito_de procedibilidad de la accién de cumplimiento presupone el
ejercicio del derecho de peticion previsto en el articulo 23 de la Constitucion
Politica, en virtud del cual las personas pueden presentar solfcitudes
respetuosas a las autoridades, también lo es que Ia peticion para constituir
Ia renuencia es una especie del género que implica ol sefalamiento de ia
norma o acto administrative presuntamente incumplidos, fa determinacién
del alcance del respectivo mandato v los actos ¢ hechos gue configuran ef
incumplimiento _o _que son _indicativos del inminente incumplimiento.”.
Negrillas y Subrayado por la Sala.

()

Pese a que la Ley 393 de 1997 no sefiala como debe efectuarse la reclamacion,
es l6gico inferir que no esta sometida a formalidades especiales. Sin embargo, def
objetivo mismo de la reclamacion, que no es otro que exigir el cumplimiento de
una norma, es posible concluir que la_solicitud debe contener: i} Ja peticidn de
cumplimiento _de una norma_con fuerza material de fev o de un aclo
administrativo, i) el sefalamiento preciso de la disposicion gue consagra
una oblicacion, v iii} la_explicacién del sustentoc en el gue se funda ef
incumplimiento”, Subrayado y negrillas por ia Sala.

Ahora bien, teniendo presente la normativa y jurisprudencia resefiada en lineas
anteriores sobre la Accion de Cumplimiento, para esta Sala de decisién no hay
duda que en el presente caso se echa de menos dicho requisito de
procedibilidad, pues a pesar de que en ios hechos de la demanda se indica por
la accionante que ha dirigido un derecho de peticion ante el Ministerio de Salud
y Proteccion Social (fl. 9), para que le expliquen las razones por las cuales no se
encuentran vinculadas al programa de Atencién Psicosocial y de Salud Integral
a Victimas del Conflicto Armado y las respuestas no satisfacen sus
cuestionamientos, no se considera que esta situacion pueda constituir la

renuencia prevista en la norma como requisito de procedibilidad.

Al respecto, se debe resaltar que la Doctrina ha sefialado que la solicitud para
constituir la renuencia debe contener: ...a) La indicacion con exactitud, es decir,
debidamente individualizada, de la norma que la autoridad deba cumplir,
informandole la accion u omision de la autoridad que ha generado el
incumplimiento. b) La peticiéon subsidiaria de que si no ha de cumplir la norma,

se ratifique expresamente en su incumpiiméento”4.

La Sala debe sefalar que el cumplimiento de la renuencia como requisito previo
a la procedencia de la accién de cumplimiento es un elemento importante como

parte del ejercicio de la referida accion. En este sentido, es importante que la

autoridad a la cual se quiere constituir en renuencia tenga la oportunidad

* Derecho Procesal Administrativo, Juan Angel Palacio Hincapié, Quinta Edicion, pagina 372.
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de conocer el objeto del escrito, pues esto determinara sustancialmente

las implicaciones de sus acciones u omisiones en los procesos judiciales

respectivos. Al respecto, el Consejo de Estado ha sefialado Ia diferencia que
existe entre el derecho de peticidn que puede ser elevado en interés particular o
general y el escrito que se eleva ante la administracion u autoridad con el
objetivo de constituir la renuencia como requisito previo a la interposicién de la

accion de cumplimiento®:

“Es claro que el ejercicio del derecho de peticion, sea en interés particular o
en interés general. es una institucién muy diferente, con fines, reglas y
efectos muy distintos a los de la reclamacion prevista en el articulo 8° de Ia
ley 393 de 1997 tendiente a propiciar la renuencia de gque en él se habla.
Aguél, cuando es en interés particular. como el que se surtié en el presente
caso, se dirige a obtener la satisfacciéon de un interés particular, como, por
eiemplo, el reconocimiento de un derecho; da lugar a una actuacién
administrativa _que ha de culminar con una decision, favorable o
desfavorable, revestida del caracter de acto administrativo, pasible a su vez
de ser controvertido ante la misma administracion por via gubernativa v ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

“Su ejercicio no necesariamente presupone incumplimiento de norma legal o
administrativa alauna por parte de Ia Administracion, sino v usualmente, la
ocurrencia de los supuestos o estado de cosas gque fe dan nacimiento al
derecho que se pide, o un especial interés en obtener la concesién de algun
beneficio y derecho autorizado porla le ley o el reglamento.

“Mientras gue la reclamacién agui omitida presupone gque la Administracion
se encuentra incursa en el incumplimiento de una cualguiera de tales
normas, esto es, gue dadas las circunstancias qgue le imponen la obligacién
directa e inmediata, esto es de forma clara y exigible, de darle cumplimiento,
no lo hace.

“'No es cuestién de revestir de formalidades inexistentes e innecesarias a la
susodicha reclamacién, sino de hacer valer reglas minimas de claridad v
transparencia entre los sujetos procesales de Ia accion, a fas cuales tienen
derecho tanto los particulares como las autoridades, va que de sus actos y
pronunciamientos se pueden derivar implicaciones juridicas en los procesos
judiciales respectivos, realas que emergen de la misma fiqura juridica en
estudio: el requerimiento para la constitucion de renuencia, cuya
consagracién especifica por el articulo 8° en cita no admite discusién, v en
este sentido tiene entidad propia frente a otras figuras gue pueden parecer
semejantes, pero que resultan distintas, como el ejercicio del derecho de
peticién en interés general, o en interés particular, o el de la denuncia, la
queia, la guerella, stc.

"Tales reglas son: el propésito, constituir la renuencia; el objeto, reclamar el
cumplimiento del deber legal o administrativo, lo que supone, como se dijo,
indicacion de la norma incumplida vy la accion u omision que origina el
incumplimiento; posibilidad de que la autoridad se ratifique o no en e
incumplimiento, y término de diez (10) dias para contestar la solicitud; y si se estd

" CE. Seccion Primera, Sentencia del 4 de marzo de 1999. C.P. Libardo Rodriguez Rodriguez.

25}
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en la situacion de excepcion gue permita prescindir de ella, tal situacion debera ser
sustentada en la demanda’.

De suerte que una cosa es la respuesta desfavorable de la Administracién a
una peticion en interés particular, cOmo €S ia esgrimida en el presente caso,
v otra muy distinta la renuencia tendiente a abririe el camino a la accidn de
cumplimiento, y como ésta no aparece acreditada en el _sub lite, la accion
resulta improcedente a la luz del articulo 80 en cita de la ley 393 de 1997, de
donde la sentencia se confirmara, pero por [as razones aqui expuestas y no
por las aducidas por el a quo™ Negrillas y Subrayado por la Sala.

Asi las cosas, de conformidad con lo resefiado en lineas anteriores, para esta
Sala esta claro que en el presente caso la sefiora Maria Purificacion Villamizar
Rodriguez no cumplio con la obligacién de requerir previamente a [a respectiva
autoridad para gue hiciere cumplimiento de las normas que considera se estan
incumpliendo por la parte demandada, teniendo el deber de darle cumplimiento.
{ o anterior, con base a las diferencias sustanciales que existen entre el derecho
de pefticién como genero y el escrito necesario para constituir en renuencia el
cual es una especie de éste. Por todo lo expuesto, la decision de la Sala
consiste en rechazar de plano la demanda de accion de cumplimiento de la
referencia por no aportarse \a prueba de la constitucion de la renuencia de la

autoridad accionada.

£n consecuencia, el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en nombre

de la republica de Colombia, administrando justicia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: RECHAZAR de plano la solicitud de accion de cumplimiento,
instaurada por Maria Purificacion Villamizar Rodriguez, por no haberse

constituido la renuencia, conforme lo expresado en la parte motiva.

® gentencia de 14 de mayc de 1998, Consejo de Estado, Sala de io Contencioso Administrativo, Seccidn Primera,
expediente num. ACU 257, actor: Guillermo Leone! Vargas, Consejero ponente, doctor Juan Alberte Polo
Figusroa.
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SEGUNDO: DEVOLVER sus anexos sin necesidad de desglose, y en firme la

providencia, archivese el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Esta providencia fue discutida y aprobada en sesidpaSala de Decisién N° 3 del 7 de
Mayo de 2017
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