REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL META

Auto interlocutorio No. 651

s

Villavicencio, primero {01) de noviembre de dos mil-dieciocho (2018)

- SALA PLENA
MEDIO DE CONTROL:  EJECUTIVO »
. . DEMANDANTE: ’ UNION TEMPORAL MEDICOL SALUD 2012
DEMANDADO: NACION-MINISTERIO  DE  EDUCACION-

FONDO . NACIONAL DE PRESTACIONES
SOCIALES.DEL MAGISTERIO y FIDUCIARIA LA

-~ PREVISORAS.A.
EXPEDIENTE: 50001-33-33-004-2014-00443-01

TEMA: : NIEGA MANDAMIENTO DE PAGO
MAGISTRADA PONENTE NELCY VARGAS TOVAR

Procede la Sala a resolver el recurso de apelaciéh interpuesto por la parte
»ejec'utant‘e, contra el auto proferido eI,Ol.‘de séptiembre de 2016, por el
“Juzgado Cuarto Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, mediante el
cual, entre otras, se resolvié dejar sin valor y efecto el mandamiento de pago
librado en auto del 05 de febrero de 2015 y en su lugar dispuso negar- el
mandamiento de pago depreca'ao (fl. 1016 a 1029 C6).

R Antecedentes:

1. La{demanda:\

_ /o

La UNION TEMPORAL MEDICOL SALUD 2012 presenté demanda en ejercicio de
la accién ejecutiva en cbntra de la Naéi‘én-l\/lini_sterio de E'ducacién Nacional-
Fondo Naciofal de Prestaciones Sociales del 'Magisterio y: FI'DUCIARIA LA
PREVISORAS.A.,.con el objeto que se libre mandamiento de pago por las sumas
liguidadas que seenuncian a continuacion, ,correspondient.es a los servicios de



'
1

salud definidos como de alto costo, prestados a los afiliados del Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales deI'Magisterio, en. ejecucion del contrato No. 12076-
003-2012 suscrito entre el FNPSM a través de la Fiduciaria la Previsora en su
calidad de delegatario de di.ch-o fondo y la UT MEDICOL SALUD 2012: |

e Por la suma de $865.319.841, correspondiente al saldo insoluto de la

factura No. 170 radicada e! 27.de diciembre de 2013. |

e Porel valor de los intereses moratorios causados a la tasa-sefialada en el
articulo 7 del Decreto ley 1281 de 2002, conforme a lo dispuesto en el
articulo 24 del decreto 4747 de 2007, sobre el valor total de la factura
$1.730.639.683, desde la fecha en la que se hizo exigible y hasta el 9 de
enero 2014, feché en que se realizo el abbno del 50% de su valor,

e Por el valor de los intereses moratorios causados, a la tasa sefialada en -
el articulo 7° del Decreto Ley 1281 de 2002, conforme a lo dispuesto en -
el articulo 24 del Decreto 4747 de 2007, sobre el saldo insoluto de Ia
factura, $865.319.841, desde la fecha en la que se verificd el pago parcial
50%, del valor de la factura, 9 de enero de 2014, y hasta aquel en que
efectivamente se efectle el pago total. (F. 5a 15 del C 1).

2. Del trdmite de primera ins_tancia

I\/Iedlante auto del 05 defebrero de 2015 el Juzgado Cuarto Administrativo Oral
~ del Circuito de'Villavicencio resolvié Ilbrar mandamiento .de pago por via
ejecutiva a favor de la UNION TEMPORAL MEDICOL SALU_D 2012 contra la
NACION- MINISTERIO DE EDUCACION  NACIONAL- FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, conforme a lo solicitado en la
demanda

Posteriormente, mediante auto del 04 de junio de 2015, el Juzgado Cuartorl'
Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, decidié -declarar la-falta de
competencia por factorcuantia y remitié el presente asunto a esta Colegiathra,
no obstante, la Magistrada Teresa Herrera Andrade, dedaré la falta de
competenua y devolvié el proceso al Juzgado Cuarto Admlnlstratxvo Oral del '
Circuito de V|l|av;cenC|o |

3.‘ De las Solicitudes de Acumulacién de Demandas.

: ‘ . . _ /
. Mediante memoriales de fecha 10, 13, 14 y 15 de abril de 2015, la parte
ejecutante solicito se acumulen a la demanda ejecutiva No. 50001-33-33-004-
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2014-00443-00, las demandas que se presentan con la finalidad de que se libre
mandamiento de pago a su favor y en contra de la NACION MINISTERIO D.E
EDUCACION NACIONAL-FONDO NACIONAL DE 'PRESTACIONES SOCIALES DEL
MAGISTERIO vy la FIDUCIARIA LA PREVISORA S.A. por las sumas de dinero
contenidas en las facturas No. 229, 239, 242, 253; 240, 248, 249, 250, 251, 254,
268, 231, 241, 257, 243, 244, 260, correspondientes a los servicios de salud
definidos como de alto costo, prestados a los afiliados al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del J\/Iaglsterlo en ejecucion del contrato No. 12076-003-
2012, suscrito entre la Fiduciaria la Previsora S.A. en su calidad de delegatarlo
del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y la UNIQN
TEMPORAL MEDICOL SALUD 2012,

4. Auto apelado

gl Juzgado Cuarto Administrativo Oral del Circuito de V|HawcenC|o medlante
auto del 01 de septiembre de 2016 resolvid aceptar la acumulacxon de
demandas solicitada mediante escritos de fechas 10, 13, 14 y 15 de abril de
2016 (sic), dejé sin valor y efecto el auto del 5 de febrero de 2015 y en su lugar,
dispuso negar el mandamiento de pago solicitado.

Considero el a guo, gue el titulo base de ejecucion en el presente pkoce’so es
un titulo ejecutivo complejo por ser parte de la actividad contractual,
precisando gue no obstante los titulos aportados son facturas, éstas por si solas
no constituyen una factura cambiaria de compraventa sino un factura comercial
) derivada de la actividad contractual del Estado gue para lograr su pago efectivo

requiere del cumplimiento de las condiciones establecidas en el contrate; cita

referente jurisprudencial de 24 de enero de 2007 que d|ferenC|a una y otra
_ factura (FI. 1016 a 1029 C6).

En consecuencia, del andlisis de los documentos aportados, considerd el
Despacho gue no fueron aportados los documentos que-sefiala la clausula 8 del
contrato para el pago de los servicios, tampoco se aporto el apéndice 52 que
establece las condiciones de pago, que las facturas no fueron suscritas por el
representante legal de la UT MEDICOL SALUD 2012, y no se aporta documento
en el cual se haya autorizado a persona distinta para suscribirlas, las facturas no
tieneh sello de aceptacion de la FIDUPREVISORA. -

De igual manera et a quo en un nuevo estudio de los documentos aportados en
la demanda inicialmente presentada, concluyé que tampoco se cumple con los
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requisitos -para librar mandamiento de pago, pues faltan los documentos q.ue
segln el contrato deben ser aportados para proceder con el pago de los
servicios, no se aportd el apéndice que reglamenta el pago de los servicios, no
obra certificacion de la prestacidn del servicio por auditoria de la Fiduprevisora
v la factura no fue suscrita por la representante legal de la UT MEDICOL SALUD
ni obra documento que acredite que se estd autorizado para tal fin.

5. Recurso de apelacién

Inconforme con la decisién anterior, el apoderado de la ejecut'énte interpone
recurso de apelacion manifestando de manera inicial que el Juez no puede de
manera oficiosa revocar su propia decisidn pues con la entrada en vigencia de:
la Ley 1564 de 2012, fue proscrito el control oficioso de legalidad (articulo 430
del C. G. del P)

Aduce el recurrente que no se estan cobrando los servicios de salud objeto del
contrato suscrito que se pactaron en la modalidad de capitacidn y por evento,
'sino la atencion de las patologias en salud denominadas como de alto costo
gue serfan pagadas con cargo al Fondo Unico de Alto Costo cuya constitucion
fue pactada en el contrato celebrado, enl el que sé dispuso que la UT podria
hacer recobros con cargo al fondo Unico de alto costo, del excedente del 15%
de la Unidad de Pago por Capitacién del Magisterio. '

Lo anterior, con el fin de precisar que las condiciones previas para el pago de
los servicios exigidas en el contrato (cldusula 8 del contrato) y que echd de
menos el Juzgado, lo son para el cobro de los servicios de salud en la modalidad
de pago p‘or'capitacién o evento a que se refiere el contrato y no para el pago
de los recobros con cargo al Fondo Unico de Alto Costo puesto que ello
impliéaria gue para efectuar recobros con cargo a dicho fondo, se tuviera que
acreditar nuevamente los requisitos que mes a mes se aportaron para recibir la
‘remuneracion por concepto de capltamon y por evento.

Afirma que en gracia de discusion si se aceptara que dichos documentos debian .
'presentarse ello se debe hacer ante la entidad contratante y no ante el juez de
conocnmlento en tanto que a él se presenta es la factura de venta cuya
constancia de radicacion ante la ejecutada permite presumir que la misma fue _
acompafiada de los soportes de ley.
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_ De conformidad con el Decreto 4747 de 2007 al que remite el articulo’4 inciso
10 del contrato celebrado, si pasados-30 dias de |a radicacion de la factura, sin
que se présente cuestionamiento -glosa ('Anekxo 6 de la Resolucion 3047 de
2008), la factura sé considera aceptada por ministerio de la.ley y el deudor debe
proceder al pago. ‘ '

De tal manera que la aceptacion y exigibilidad de la factura de venta de servicios
de salud,'-debe ser conforme lo dispuesto en el articulo 57 de la Ley 1438 de
2011; asi, la factura de venta se considera aceptada cuando ef resp'onsable del
pégo no hace uso de la glosa en el término de Iéy (éceptacién tacita) y por tanto,
la aceptacidon no depende de la 'maniféstacic’m con sello de aceptacion sino de

ausencia de glosa (negacién indefinida).

Frente a la ausencia de firma de la representante legal de la UT, afirma el
recurrente que la ley comercial no puede ser aplicada a las facturas de venta
briginada’s en servicios de salud porgue para ello existen normas especiales de
aplicatién preferente y en gracia de discusién, el sello impuesto por la UT en
cada factura constituye la firma del creador en los términos del articulo 621 y
826 del C. de Co. S

Il. Consideraciones
1. Competencia

De conformidad con el articulo 438 del C.G.P aplicable por remisién del articulo
306 ‘del C.P.ACA., el Tribunal ‘es corﬁpeténte para conp(:er en segunda
instancia de la apelacién del auto del 01 de septiembre del 2016, por medio del
cual el Juez Cuarto Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, negé el
mandamiento de pago solicitado por la UT MEDICOL SALUD 2012.

2. Problema Juridico

En el.presente asuntc‘),- teniendo ‘en cuenta los argumentos de la alzada, Ia
discusion planteada se concrefa en definir los siguientes problemas juridicos: i)
 ¢Puedé el Juez Contencioso ejercer control oficioso de legalidad del auto de
mandamiento de pago?; ii) ési las normas especiales que regulan el tema de la
seguridad social en salud consagran que en la actuacidén administrativa la
radicacién de la factura ante el deudor hace presumir la existencia de los
soportes para el pago y con ellos la prestacion del servicio, lo que i_mposibilita,
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que el Juez Contencioso e;<ija en via judicial, la acreditacion del cumplimiento
de los requisitos para el pago y de laref'e,ctiva prestacion del servicio?; iii) ¢si de
conformidad con el articulo 57 de la Ley 1438 de 2011, respecto-de la'factura
- de servicios en salud, procedé la aceptacién tdcita?; iv) ¢si la firma del creadgr
de la factura puede suplirse por el sello de |a émpresa?; v) Conclusion de la Sala.
i) éPuede el Juez Contencioso ejercer control oficioso de legalidad del auto de
mandamiento de pago? ’

Aduce el apelante que el juez de primera instancia transgredlo lo dlspuesto en
el articulo 430 del C.G.P. al revocar el auto que libro mandamiento de pago, por
considerar que el legislador prohlbzo al juez de la eJecucson reconocer o
declarar la existencia de defectos formales del titulo aun enla sentencia o en el
auto de seguir adelante la ejecucion. |

" Para definir el punto, debe recordarse que frente a los requisitos del titulo
ejecutivo, la doctrina y la jurisprudencia® han sefialado que los titulos ejecutivos
deben gozar de ciertas condiciones formales y de fondo, sustantivas o esenciales.

Las formales consisten en que el documento o conju:nto de docur_nentos que dan
cuenta de la existencia de la obligacion sean auténticos y emanen del deudor o
de su causante, ya‘se.a de una sentencia de condena profe-rida por'gi juez o
Tribunal de’ cualquier jurisdiccion, de un acto administrativo debidamente
ejecutoriado o de otra providencia judicial que tuviere fuerza ejecutivajc‘onfor[ne
a la‘ley, entre otros. Las condiciones sustanciales o de fondo, se traducen en que
~las obllgaC|ones que se acredlten afavor del ejecutante o de su causante y a cargo
del EJecutado o del causante sean claras, expresas y exigibles.

En ese orden de ideas, cuando el Juez realiza el estudio de Ias condrc:ones
necesarias para poder afirmar gue la obligacién que se eJecuta es clara, expresa
y exigible, no estd realizando un estudio de las condiciones formales del titulo sino
de los requisitos de fondo, razén por la cual de entrada, no resulta admisible el
argumento del recurrente segun el cual, cuando el a quo realizé el estudio de los
documentos que fueron presentados por el ejecutante para efectos de la
viabilidad de la acumulacién de las demandas, es decir, al estudiar y analizar todas-
". las condiciones para poder librar mandamientd de pago;; observé que de los -

1 Con_séjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Sentencia del 19 de Mayo de 20156,
Radicado No. 17001-23-31-000-2011-00579-01(20854), Actor: Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles .
Nacionales de Colombia, Demandado: Departamento de Caldas, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez
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documentos adosados no se podia verificar fa condicion sustancial de exigibilidad
de la obligacion que se préténdl’a ejecutar y fue eso lo que lo llevé a un nuevo
estudio de las documentos presentados con anterioridad y sobre los cuales ya
habia librade mandamiento de pago, evidenciando que éstos adolec'l’an de tal
requisito, situacion que acarred que adoptara la decision que, a juicio de la Sala,

resulta ajustada a derecho, de revocar su providencia, por ser abiertamente ilegal.

i

De tal manera que el articulo 430 del C. G. del P, gue trae el recurrente como
fundamento de derecho para exponer que el juez no podia revocar su propio auto
de manera ofiCios_a, no es aplicable al caso concreto porque la mencionada norma
prev'é que los requisitos formales del titulo ejecutivo solo podran discutirse
mediante recurso de reposicién contra el mandamiento de ejecutivo, y se insiste,
en el caso que se analiza, no se traté de requisitos formales sino de requisitos

sustanciales del titulo.

Ahora, si bien es cierto de conformidad con la estructura del proceso ejecutivo,
la facultad del operador judicial para volver a analizar y estudiar el titulo ejecutivo,

es al momento de proferir sentencia 0 al momento de proferir el auto que ordena -

seguir_adelante con la ejecucién para el cumplimiento de las obligacicnes

determinadas en el mandamiento ejecutivo, ello no impide gue con anterioridad
a esa oportunidad, pueda el juez revisar la legalidad de su actuacion y tras
observar una situacién contraria ‘a derecho, adopte ‘las medidas
correspondientes porque no existe ninguna disposicién legal que le prohiba al

administrador de justicia correg|r Sus propios errores.

‘Esta tesis corresponde con una recta administracion de justiciay hasido aceptada
y reconocida ya de manera reiterada por las Altas Cortes con apoyo en la tesis

consistente en que las providencias judiciales ilegales no atan al Juez ni a las
partes y por tanto, no se constituyen en ley del proceso ni hacen transito de cosa

~ juzgadaZ®.

Por su pertinencia en el caso que ocupa la atencién de esta Sala, se cita aparte

Jurisprudencial del Consejo de Estado, cuando al pronunciarse sobre el recurso

de apelacién interpuesto por el ejecutante_contra un auto del Tribunal de
Arauca por medio del cual aprobd el acuerdo a que llegaron las partes en la
audiencia de conciliacién y declaré terminado el proceso por pago de la
obligacion, en el estudio del expediente advirtio en forma manifiesta, Ia

2 Consejo de Estado. Seccion Primera. Auto del 30 de agosto de 2012. C.P. MARCO ANTONIO VELILLA MORENQ.

- . ~
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inexistencia de titulo ejecutivo y por tanto, esa evidencia contra el Derecho y
la Justicia, pone al-descubierto un error judicial, materializado en la providencia
del Tribunal y ante la certeza de la inexistencia de titulo ejecutivo, dejo sin
efectos toda la actuacion surtida en la primera in'stanciaf al respecto
manifesto:?

()

Segun la Constitucion

~

e los jueces, como autoridades de la Republica, “estdn instituidas para
proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demas derechos y libertades, y para asegurar
el cumplimiento de los deberes del Estado y de los particulares” {inciso

“final art. 2); - '

e Nadie podrd serjuzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto
gue se le imputa, ante juez o tribunal competente y “con observancia
de la plenitud de las formas propias de cada juicio” {art. 29);

e Las actuaciones “de las autoridades publicas debéran cefiirse a los
postulados de |a buena fe” (art. 83); '

e En las decisiones de la justicia “prevalecera el derecho substancial”

“Los jueces, en sus providencias, solo estan sometidos al imperio de la

ley. La equidad, la jurisprudencia, los principios generales del derecho

y la doctrina son criterios auxiliares en' la actividad judicial” (art. 228).

Ademas ' ‘

‘Segun el Codigo de Procedimiento Civil

e Fljuez, al interpretar la ley procesal, deberd tener en cuenta que el
objeto de los procedimientos es la efectividad de los derechos
reconocidos por la ley sustancial {art. 4).

e Es deber del juez “Prevenir, remediar y sancionar por los:medios que
este Codigo consagra, los actos contrarios a la dignidad de la justicia,
lealtad, probidad'y buena fe que deben observarse en el proceso, lo
mismo que toda tentativa de fraude procesal” (art. 37, numeral 3).

Desde otro punto de vista, el de la jurisprudencia, la irregularidad
"continuada no da derecho.

. 3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Consejera ponente: MAR_I'A EL‘ENA GIRALDO GOMEZ, Bogota,
cinco {5 de octubre de dos mil {2000), Radicacién nimero: 16868, Actor: UNION TEMPORALH Y M, Demandado: MUNICIPIC DE ARAUCA.
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Varias han sido las manifestaciones de la Corte Suprema de Justicia y
del Consejo de Estado sobre que “el auto ilegal no vincula al juez”; se ha
dicho que: : -

° Ia actuacion irregular del juez, en un proceso, no puede atarlo en el
mismao para gue siga cometiendo errores, porque lo mterlocutorlo no
puede prevalecer sobre lo deflnltlvo (412

¢ elerrorinicial, en un proceso, no puede serfuente de errores (°13l).

La Sala es del criterio que los autos ejecutoriados que se enmarcan en
la evidente o palmaria ilegalidad, en este caso por ausencia de requisitos
‘para declarar. la existencia de titulo ejecutivo, al no constituir ley del
proceso en virtud de que no hacen transito a cosa juzgada, por su
propia naturaleza de autos y no de sentencias, no deben mantenerse
en el ordenamiento jurfdico. '

Y afirma de esa manera, porque con la entrada en vigencia de la -
Constitucién Politica de 1991 la calificacién de la Rept}blica como un. -
Estado de Derecho con Justicia Social tiene lmpllcauones entre otros,
en la Administracion de Justicia.

No es concebible que frente a un error judicial ostensible dentro de un

~ proceso, no constitutivo de causal de nulidad procesal ni alegado por
las partes, el juez del mismo proceso, a qua.o su superior, no pueda
enmendarlo de oficio. |

Si en la actualidad, en primer término, los errores judiciales han sido
corregidos por tutela (art. 86 C. N), cuando por una via de hecho se
quebrantd un derecho constitucional fundamental, y en segundo .
término, han sido indemnizados los perjuicios ocasionados por haberse
causado un dafo antijuridico (art 86 C.C.A), por el error judicial épor
que no corregir el error y evitar otro juicio, si es que hay Iugar a ello?.

Recuérdese que la ley Estatutaria de Administracion de Justicia define
el error judiciai como “el cometido por una autoridad investida de
facultad jurisdiccional, en su caracter de tal, en el curso de un proceso,
materializado a través de una providencia contraria a la ley” (art. 65).

Por consiguiente el juez:”

42 Corte Suprema de Justicia. Sentencia de 23 de marzo de 1981. Sala de Casacidn Civil. Reitera lo dicho en
otras prowdencwas que pueden verse en la Gaceta Judicial LXX, 2; LXXVIl, 51 y XC 330 Proceso Enrique A.
Fuentes contra Herederos de José Galo Alzamora.

Bl Corte Suprema de justicia. Sala de Casacién Civil. Auto de febrero 4 de 1981. Proceso abreviado suscitado
por Juan de la Cruz Acevedo contra Magnolia Rosa Gomez. Cbnsejo de Estado. Seccion Tercera. Autos: a) de 8
de octubre de 1987..Exp. 4686. Actor: Sociedad Blanco y Cia. Ltda. Demandado: Municipio de Funza. b) de 10
de mayo de 1994. Exp. 8.237. Actor: Comunidad Indigena Zenu de San Andrés de Sotavento.
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» no debe permitir con sus conductas continuar el estado del proceso,
como venia, a sabiendas de una irregularidad procesal que tiene
entidad suficiente para variar el destino-o rumbo.del juicio;

e no estd vendado para ver retroactlvamente el proceso, cuando la
decision gue ha de adoptar dependeria de legalidad real, y no formal
por la ejecutoria, de otra anterior.

- ¢Como entonces pron‘uriciarse en este caso, sobre si procede o no
aprobar una conciliacion- judicial, cuando la Sala tiene la intima
conviccion de que no existe titulo ejecutivo?. Por consiguiente, como lo
accesorio sigue la suerte de lo principal, es claro que si no hay titulo no
puede haber pronunciamiento sobre el acuerdo conciliatorio.

(...)”

Lo anterior, fue reiterado en providencia del 07 de septiembre de 2016°, en la -
cual se estudid la procedencia de la tesis que “el auto ilegal no vincula al juez”,
manifestando lo siguiente:

)

27. En estas condiciones, es claro que la revocatoria de IQS autos no es
una alternativa o mecanismo para gue la autoridad judicial proceda de
oficio.a enmendar cualquier yerro en el que considere gue pudo haber
incurrido en el tramite de un proceso; ni tampoco procede a solicitud
de parte, pues ello eombortarl’a el ejercicio extemporanea del derecho
de  contradiccion a través de una.via equivocada, esto es,
pretermitiendo los términos y los mecanismos estatuidos bara ello
corno es la interposicién de los recursos respectivos. En relacion con ef
tema la misma Corporacién tuvo oportunidad de sefialar:
, ‘ ‘
(...) se recuerda que un auto ejecutoriado no puede ser revocado por el
juez, ya que la ley procesal no establece la revocacion ni de oficio nia
peticion de parte-después de que se produzca la ejecutoria. Tampoto
puede declararse la nufidad de un acto después de ejecutoriado, ya que
la parte lo consintid'si no interpusorecurso o éste' se resolvid, quedando
gjecutoria el proveido, y a menos que se dé una causa de nulldad que
no haya sido saneada’.,

28. Con todo, la Corte ha admitido que es posible aplicar una excepcidn
a la regla de irrevocabilidad de los autos, siempre que ella responda a
_'crlterlos eminentemente restrictivos, de manera que la misma sdlo
resulta procedente "cuando en casos concretos se verifica sin lugar a

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativg, Seccidn Tercera-Subseccion “B”, providencia del.07 ‘
de septiembre de 2016, exp.30697, radicado 25000232600020010112102, actor: Defensoria del Espacio‘
Plblico de Bogotd, Demandado: Compafiia del Telesferico a Monserrate S.A.
? Corte Constitucional, sentencia T-519 de 2005, M.P. Marco Gerardo Monroy.

'J
Demardante: Bnion Ter rperal Medico! Salud 2012;



dlSCUSIOﬂ que se esta frente a una decision manifiestamente /lega/ que '

represente una grave amenaza del orden juridico y siempre que la
rectificacion se' lleve a cabo observando un término prudencial que
permita establecer una relacion de inmediatez entre el supuesto auto
ilegal ye!l que tiene como propdsito enmendarlo™.”

29: Similar postura ha sido defendida por la Corte Suprema de Justicia

y por el Consejo de Estado, ya que ambos Tribunales han aceptado que

los jueces pueden corregir sus yerros y, por ende, revocar los autos que

consideren |Iegales profiriendo la resolucidn que se ajuste a derecho.

Esta doctrina, que algunos han denominado como ant/procesalfsmo
o "doctrina de los autos ilegales” sosttene que:

H

{...)salvo en el Caso de la seht@ncia, que ‘desata el litigio planteado por las

partes, la ejecutoria de las demds providencias judiciales no obstan para *

que el mismo juez que las profirié se aparte luego de su contenido cuando
encuentre’ que lo dicho en ellas no responde a lo ordenado pare!

ordenamiento juridico (...). \

[
L

Para que cualquier resolucion ejecutoriada fuese ley del proceso, se
requeriria que su contenido estuviese, de acuerdo con el continente, o seq,

la norma procesal que Io autorizd, con mira en la consecucion del fin

unitario procesal. Y entonces no seria la ejecutoria del auto, sino su
conformacion integrante de la unidad procesal, o que lo haria inalterable.

Si se pretende razonar g este respecto con apoyo en una analogia

' imposible de. establecer, es_necesario tener en cuenta que asi como el
contrato no.es ley para las partes sino cuando su estructura se conforma
a las prescripciones del Codigo Civil; las resoluciones judiciales
gjecutoriadas, con 'excepcio"n de la sentencia, no podrian ser ley del
proceso sino en tanto que se amoldaran al marco totalitario del
procedimiento que las prescribe (Sentencio CSC— 006 de 1935, G.J. No.
1909y1910)

30. En sintesis, tanto la Corte Suprema de Justicia como el Consejo de
Estado han rechazado la tesis de la irrevocabilidad absoluta de las
decisiones judiciales, pues ello obligaria al juez a guardar-silencio cuando
se encuentra ante un error judicial contenido en una providencia proferida
“dentro del proceso que esta conociendo, pero que no es objeto de revisién
(...)” (Negrita y subrayas fuera del tex{o).

8 Corte Cbnstitucipnal, sentencia T-1274 de 2005, M.P. Rodrigo Escobar Gil. ;

~

Damandante: Linidn TemperalMedic >ah d 2012; Demandado: Nac dinisterio JJ =ducacidn Macional-FOMAG v Do,
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Asi es que los referentes jurisprudenciales citados in extenso, perrﬁiten ala Sala.
cqncluir que no es de recibo la tesis del recurrente y por tanto, que el juéz de la
ejecucion se encuentra facultado para ejercer el control oficioso de legalidad del
mandamiento de pago cuando advierte gue el mismo se ha librado sin la
existencia de los requisitos sustanciales para ello, con la finalidad de evitar que se
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continde con el tramite de un proceso que tiene su origen en una palmaria
ilegalidad.

ii) éSien la actuacién administrativa la radicacion de la factura de prestacién de
servicios de salud ante el deudor hace presumir la existencia de los soportes para
el pago'y con ellos la prestacién del servicio, el Juez Contencioso no puede exigir
en via judicial, la acreditacién del cumplimiento de los requisitos para el pago'y
de la efectiva prestacién del servicio?

Con la expedicién de la Ley 100 de 1993, el 'legis.lador se ocupo de desarrollar |

el derecho a la seguridad social, creando el Sistema de Seguridad Social Integral,
el cual tiene por objeto “... garantizar los derechos irrenunciables de la-persona

y la comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad humana

mediante la proteccion de las contmgenc;as que la afecten”. .

‘Aun cuando el Sistema de Seguridad Social Integral tiene una proyeccién
general, el mismo no resulta aplicable a todos los estamentos que hacen parte
de la comunidad nacional. La propia Ley 100 de 1993, en su articulo 279,
reconoce la existencia de una serie de fegimenes especiales de seguridad social,
cuyos titulares estan excluidos-de la aplicacion de la normatividad geheral. Tal
es el caso de los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, los
afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, los
trabajaddres de Ias'empresas'en concordato preventivoy obligatorio que hayan
pactado sistemas especiales de proteccion de las pensiones mlentras dure el
. proceso concursal y los trabajadores de Ecopetrol, gquienes, entonces se rigen
por normas especiales.
/ .

En ese orden por mandato expreso de los articulos 3°y5°delaley 91 de 1989,
las prestaciones sociales en general y los servicios médico--asistenciales de los
docentesy de sus beneficiarios en particular, corren a cargo del Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales-del Magisterio, creado como una cuenta especial de la
Nacidn y cuyos recursos son administrados y. manejados por una entidad
fiduciaria estatal que segun lo dispuesto en la escritura publica 0083 del 21 de
junio de 1990 de la Notaria 44 de Bogota D.C. -con Sus respectivas prorrogas 11
-, €s Ia fiduciaria La Previsora S.A.

El articulo 62 de la Ley 60 de 1993 dispone que todos los docentes, ya sean de
vinculacion.- departamental, distrital o municipél, deben incorporarse al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio para recibir los servicios

N

TRIBUNAL ADMIMNISTRA Tl VO DEL META S

Cemandanme: Unidn Termporal Medion! Salyd 2012;
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asignados a éste; servicios que, en lo que corresponde a la atencién en salud %
por disposicion dr_é los numerales 1°y 2° del articulo 5° de la Ley 91 de 1989, se
encuentran a cargo de entidades contratadas por la fiduciaria, 5igu1endo las
- instrucciones que para el efecto imparta el Consejo Directivo del Fondo.

La jurisprudencia constitucional ha definido que el régimen de seguridad social

en salud de’los educadores estatales se determina a nivel departamental en el’

respectivo contrato de prestacion de servicios, suscrito entre la fiduciaria y la
empresa a quien corresponde la atencion de los usuarios. Y el Decreto 4747 de
2007 dispcne que él se aplica a los prestadores de servicios de salud y a toda
entidad responsable del pago de los servicios de salud y a las entidades’que
administran regimenes especiales y de excepcidon que suscriban acuerdos de
voluntades con prestadores de servicio a quienes sea aplicable .el mismo
decreto (prestadores habilitados)®. ‘

- Para el.caso especifico, la Fiduprevisora obrando en nombre y representacion
del FOMAG, actuando en cumplimiento de la fiducia suscrita con la Nacién -
Ministerio de Educacion Nacional-, celebro contrato con UNION TEMPORAL
MEDICOL SALUD 2012-, para que sea esta la encargad‘a de prestar los servicios

médico-asistenciales de los docentes activos, pensionados afiliados y sus
beneficiarios. (fl. 102y s.s. del C 1) 4 ‘

Al respecto, debe precisarse que el & guo considerd que para el pago de los
servicios de alto costo, el contratista debe acudir no. solo al Decreto 4747 de
2007 sino que debe remitirse a las condiciones establecidas en el contrato junto
con sus anexos, los cuales se encuentran relacionaaos en la parte final del
pliego de condiciones y en el contrato de prestacion de servicios de salud.No.
12076—003—2012, en especial la-clausula cuarta, octava paragrafo 32 vy los
documentos anexos, advirtiendo entonces la falta de integracion del titulo
éjecutivo corhplejo'. | '

Se opone el ejecutante manifestando que la acreditacion de los requisitos
“establecidos en el contrato lo es para el pago de los servicios de Salud, por
capitacion o por evento, pero no para los recobros con cargo al Fondo Unico de
alto costo. Esta facturacion, aduce, difiere de la remuneracién general de los
servicios de salud objeto del contrato. |

? Art. 2 del Decreto 4747 de 2007

[y

TRIBUN
Ej uai\;o_ L
Damandante: Unidn Tempoeal Medico! Saled 2012; Demand:

3
’

ATIVO DELMETA
430042014 a1 _
v Nacidn-Ninistario de Sducacidn Macienal-FOMAG v Dtre.

LY
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Exbone gue en gracia de discusion, si se aceptara que para el cobro de las
" facturas con cargo al fondo Unico de alto costo deben allegarse los documentos
soporte de los servicios facturados, ello se debe hacer es ante la entidad
contratante y no ante el Juez, por cuanto a éste se presenta la factura cuya
constancia de radicacién ante la ejecutada hace presumir que la misma fue
exhibida con los documentos exigidos por el contrato y la ley. Por tanto, si al
presentarse la factura ante el contratante y éste no hace glosas a la mi'sma, de
conformidad con el articulo 23 del Decreto 4747 de 2007, Ley 1122 de 2007,
Resolucion 3047 de 20089 Le\f 1438 de 2011 articulo 57, lafactura se considera
éceptada por-ministerio de la ley.

Al respecto, es menester recordar que el contrato de prestacion de servicios de
salud fue suscritc entre la UT UNION TEMPORAL MEDICOL SALUD 2012
ejchtante y el FNPSM ejecutada, el 13 de febrero de 2012, de tal manera que
para la fecha se encontraba vigente el Decreto’ 4747 de 2007, al que
precisamente remite la clausula 42 del contrato, que fegla las obligacionés del
contratista y dentro de ellas, se encuentra la de facturar los servECio_s prestados
conforme a lo consignado en el pliego de condiciones, en el contrato y su
apéndice 5 y en lo no previsto, para efectos de la facturaciéﬁ y pago de los
servicios, debe remitirse a lo contemplado en el mencionado Decreto.

Revisado el contrato celebrad-o, se advierte gue la mencionada clausula 4
establece de manera general como obligacion del contratista facturar los
servicios prestados y no hace referencia a si corresponden a servicios prestados
por la modalidad de capitacion, por evento o por los excedentes de alto costo,
de acuerdo con las formas de pago previstas en el contrato, soportados con:
“los registros individuales de la prestacion de los servicios de salud RIPS, los
formatos individuales de atencion en salud FIAS, y en los demds documentos
previstos en este contrato y en Apendice 5 del Pliego de condiciones”.

El Decreto 4747 de 2007, "Por medio del cual se regulan algunos aspectos de
las relaciones entre los prestadores de servicios de salud y las entidades
responsables del pago de los servicios de salud de la poblacién a su cargo, y se
dictan otras disposiciones”, dispone:

“ARTICULO 21. SOPORTES DE LAS FACTURAS DE PRESTACION DE
SERVICIOS. Los prestadores de servicios de salud deberadn presentar a las
entidades responsables de pago, las facturas con los soportes que, de
acuerdo con el mecanismo de pago, establezca el Ministerio de la
Proteccidn Social. La entidad responsable del pago no podra exigir

Damardanie: Linidn Te;‘.f‘-rtf:-ral Medicni
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‘soportes adicionales a los definidos para el efecto por el Ministerio de la
Proteccidn Social. '

ARTICULO 22. MANUAL UNICO "DE GLOSAS, DEVOLUCIONES Y
RESPUESTAS. El Ministerio de la Proteccidn Social expedira ef Manual
Unico de Glosas, devoluciones y respuestas, en el que se establecerdn la
denominacién, codificacion de las causas de glosa.y de devolucion de
facturas, el cual es de obligatoria adopcion por todas las entidades del
Sistema General de Seguridad Social en Salud.

ARTICULO 23. TRAMITE DE GLOSAS. Las entidades responsables del pago
de servicios de salud dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes a
la presentacidon de la factura con todos sus soportes, formularan y
comunicaran a los prestadores de servicios de salud las glosas a cada
factura, con base en la codificacién y alcance definidos en el manual
unico de glosas, devoluciones y respuestas, definido en el presente
decreto y a traves de su anotacion y/envio en el registro conjunto de
trazabilidad de la factura cuando este sea implementado. Una vez
- formuladas las glosas a una factura, no se podran formular nuevas glosas
a la misma factura, salvo las que surjan de hechos nuevos detectados en
‘la respuesta dada a la glosa inicial.

- El prestador de servicios de salud debera dar respuesta a las glosas
presentadas por_las entidades responsables del pago de servicios de
salud, dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a su recepcion. En
surespuesta a las glosas, el prestador de servicios de salud podr3 aceptar
las glosas iniciales que estime justificadas y emitir las correspondientes
notas crédito, o subsanar las causales que generaron la glosa, o indicar,
justificadamente, que la glosa no tiene lugar. La entidad responsable del
pago, dentro de los diez (10) dias hébiles siguientes, decidira si levanta
total o parcialmente las glosas o las deja como definitivas. Los va‘lo'r'evs por
las glosas levantadas deberan ser cancelados dentro de los cinco (5) dias
habiles siguientes, informando de este hecho al prestador de servicios
de salud. Las facturas devueltas podran ser enviadas nuevamente a la
entidad responsable del pago, una vez el prestador de servicios de salud
subsane la causal de devolucién, respetando el periodo establecido para
la recepcién de facturas. Vencidos los términos y en el caso de que
persista el desacuerdo se acudird a la Superintendencia Nacional de
Salud, en los términos establecidos por la ley.” '

Dentro de este contexto, haciendo una interpretaciéon integral de las
mencionadas disposiciones y del contrato que es ley para las partes, a juicio de
la Sala, cualguier servicio de salud prestado por el contratista para ser objeto
de pago, debe cumplir con los requisitos establecidos para la presentacion y
pago de las facturas; sin que pueda entenderse como o considera el apoderado
recurrente, que en via judicial se presuma la presentacion de los soportes
correspondientes a la efectiva prestacion de los servicios cobrados; argumento

gue no es de recibo, porque es deber del juez administrativo definir si de los

Ejecuiive )
Damandanie: Linidn Ternperal Medico! Salud 2012; Demandado: Nacidn-pMinistario da fducacian MNacional-FOMAS v Do,



. documentos adosados como titulo base de ejecucién, se deriva la existencia de
* una obligacidn clara, expresa y exigible, que amerita el apremio coercitivo de
_inmediato cumplimiento a cargo del ejecutado. Aunado a ello, de aceptarse la
tesis del recurrente, se prohijaria por parte de la jurisdiccién una presuncidon
gue no esta establecida por la ley pues contrario a ello, las disposiciones
normativas que rigen el proceso de ejecucidn, requieren como requisitos
sustanciales para librar mandamiento dé pago que la obligaaon sea clara,
expresa y exigible a cargo del ejecutado.
S

Ahora, considera la Sala menester rememorar como ha sido el tratamiento que
ha dado el alto: Tribunal de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa a los
procesos ejecutivos con ocasion de facturas emitidas en virtud de contratos de
prestamon de servicios de salud.

El Consejo de Estado, con ponéncia de la doctora Ruth Stella Correa Palacio, en
prowdenma de 24 de Enero de 2007 Radicacion Numero: ' 25000-23-26-000-
2004-00833- 01(28755) actor: Un|9n Temporal Premédica, demandado: Caja
Nacional de Prevision Social Cajana] E.P.S., en proceso ejecutivo donde se
pretendian cobrar unas facturas emitidas con ocasidén de un contrato de
prestacion de servicios de salud celebrado, considero:

“(:..)

3. Segun la demanda los dineros que se pretenden cobrar corresponden
a los saldos insolutos de las facturas por concepto de prestacién de
servicios médicos que presentd para su cobro la Unidn Temporal
Promédica Bogota a Cajanal E.P.S en desarrollo del Contrato No. 1302 de
2000. . / : -

En este sentido, cabe advertir gue cuando se presenta como titulo de
recaudo el contrato estatal, el titulo ejecutivo es complejo en la medida
en gue esta conformado no solo por el contrato, en el cual consta el

~ compromiso de pago, sino por otros documentos -normalmente actas y
facturas- elaborados por la Administracion y el contratista, en los cuales
conste el cumplimiento de la obligacion a cargo de este Ultimo y de los
que se pueda deducir de manera clara y expresa el contenido de la
obligacion y la exigibilidad de la misma a favor de una parteyen contra
de la otra.

Sélo cuando los documentos allegados como recaudo ejecutivo no dejan
duda, en el juez de la-ejecucidn, sobre la existencia de la obligacién dada
su claridad y su condicidn de expresa, ademads de su exigibilidad por ser

-

L)

. . Ejmcuiivo W
Demandante: Unida Terrperal Mediool Salud 2012

Nacidn-dinislario JA £ muau n Marional-FOMAS v Do
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una obligacién pura.y simple o porque siendo modal ya se cumplio el
plazo o la condicién, sera procedente librar el mandamiento de pago.

Y tales condiciones no solo se predican como atras se explicd de los
titulos valores, sino que pueden predicarse de otros documentos como

\ sucede con el contrato, que tomo fuente de obligaciones bien puede
llegar a constituir titulo ejecutivo, generalmente de la naturaleza de los
complejos por cuanto la estructuracion del titulo requiere ademas del
contrato en el gue se sustenta la obligacidn, la demostracion del
cumplimiento de la condicién de la cual pende el pago, verbigracia el
acta en la que consta el recibo por parte de la administracion, de la obra
0 servicio. '

(..)"

Y de manera especial en la mencionada providencia, frente a las facturas
presentadas como titulo base de.ejecucidn, se sostuvo:

“Asi pues, como corolario de lo exbuesto, facilmente se observa que los
documentos aportados con el nombre de facturas de venta, a pesar de
mencionar _en su texto que se asimilan a las letras de cambio, no
constituyen titulos valores por cuanto fueron expedidas con ocasidon de
la prestacion de servicios de salud y, por tanto, no tienen como exclusivo
origen un contratd de compraventa de mercancias real y materialmente
entregadas, requisito esencial para la configuracion y existencia de una
factura cambiaria de compraventa, de conformidad con los articulos 772
y 774 del Cédigo de Comercio. o

5.3. A juicio de esta Sala si bien las f_atturas aportadas no son titulos
valores porque no satisfacen los requisitos de que trata el articulo 774
del Cddigo de Comercio y, por ende, se tratan de simples facturas
comerciales por la prestacion de servicios de salud, ello no significa que
eventualmente esta clase de documentos puedan ser titulos ejecutivos
" st llegaren a cumplir los requisitos del articulo 488 del Cadigo de
Procedimiento Civil, solos o en integracion con otros documentos.

El actor afirma que no obstante que las facturas de venta no constituyen
facturas cambiarias de compraventa, el titulo ejecutivo presentado para
recaudo es complejo o compuesto, esto es, conformado por varios
documentos de los cualés se desprenden las caracteristicas exigidas por
la citada disposicion. '

Sin embargo, basta con revisar los documentos aportados frente a lo’
pactado en la cldusula séptima y demas estipulaciones del Contrato 1302
del 29 de septiembre de 2.000 (cldusula vigééima séptima - liquidacion
del contrato) para determinar gue no se reunen las caracteristicas de un
titulo ejecutivo. '

Bemandanie: Unidn Temporal Medicoi Salud 2002; G
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En efecto, revisado el expediente encuentra la Sala que la obligacion

~ clyo cobro se pretende no es exigible, por cuanto las partes dentro del
contrato establecieron gue el pago se realizaria previa certificacion de la

-Subdireccion General de Salud sobre la entrega de los documentos
sefialados en la cléusula séptima del contrato, certificacion gue no obra
dentro del expediente, razdn por la cual, esto es, dado que no se acreditd
el cumplimiento de la condicién a la cual quedd sometida la exigibilidad
de la obligacién cuyo cobro se pretende, se hace imposible su cobro por
via de la accién ejecutiva en conformidad con lo dispuesto por el articulo
430 del Codlgo de Procedimiento Civil.*°

Cabe agreg'ar qUe Ias facturas_ de cobro allegadés y que segun el
ejecutante dan cuenta de la prestacion de unos servicios presentan
irregularidades en cuanto en algunas se omite la firma de quien expide
la factura y'en otras deficiencias en relacidn con la constancia de recibido
por parte de la entidad ejecutada, requisito indispensable de acuerdo
con la clausula septima del contrato para su cobro, pues en algunas de
ellas no es posible determinar con. certeza que fueron recibidas por
personas pertenecientes a la entidad, dado qué en muchas de tas mismas
si bien se cuenta con una firma de recibido no se puede determinar de
quien es, -esto es, cuentan con’ constancias de recibo de las cuales no
puede determinarse la persona que las recibid.

- Adicionalmente encuentra la Sala que dentro del presente asunto no
-existe claridad respecto de las obligaciones que durante 1a ejecucion del

~ contrato quedaron pendientes a cargo de las partes; no es posible
determinar quién le debe a quién y en qué cantidad, pues dentro del
expediente no obra acta de liguidacion del contrato, gque constituye el
cruce'de cuentas definitivo y finiquito de las obligaciones entre las
partes, mas aun si se tiene en cuenta gue el presente asunto versa sobre
un contrato de ejecucion sucesiva, el cual en virtud del articulo 60 de la
Ley 80 de 1.993 debe ser liquidado '

(.)"

y
Similarmente, en providencia con ponencia del Consejero Jaime Orlando”
Santofimio Gamboa, de 11 de abril de 2016, expediente con Radicacion
‘Numero: 76001-23-33-000-2015-00226-01(56315), Actor: Salud y Vida con
calidad SAS y demandado: Eps - Adaptada/ Fondo Pasivo De Ferrocarriles De
Colombia - Clinica Sahtiago De Cali S.A, el Consejo de Estado considero:

“(...)

Art. 490 — Ejecucion por Obligacion condicional. Si la obligacion estuviere sometida a condicidn suspensiva, -
a la demanda deberd acompaiiarse el documento publico o privado auténtico, la confesién judicial del deudor
rendido en el interrogatorio previsto en el articulo 294, 1a inspeccién. judicial antlmpada o la sentencia, que
pruebe el cumplimiento de dicha condlcnon ) -~

10
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Ahora bien, en cuanto a la exigibilidad del titulo del cual hoy se solicita
su ejecucion, con relacién a la IPS - Clinica Santiago de Cali, la Sala nota
en primer lugar que en el contrato suscrito entre esta y la Sociedad
ejecutante, estas acordaron:

“TERCERA: VALOR DEL CONTRATO, FACTURACION Y FORMA DE
PAGO: En los términos del Decreto 4747 de 2007, la modalidad
de pago del contrato serd por evento, de modo que el.valor del
mismo es indeterminado, pero determinable en funcion del
numero de eventos que se presenten dentro de los servicios que

el contratista ofrece a el contratante, teniendo en cuenta la
estructura de tarifas pactadas por las partes, que se totalizardn
mensualmente mediante factura debidamente consolidada y
con visto buend de revisién del drea de auditoria médica de el
contratante, que verifique la coincidencia entre los servicios
prestados y los facturados. El contratante se compromete a
pagar la factura, dentro de los treinta (30) dias calendario
posterior a la radicacion y aceptacion de la misma en la sede de
la Coordinacion Local dél contratante, con el cumplimiento de
los requisitos_establecidos por las partes y las disposiciones
legales aplicables {...).
(...) ,

QUINTO: OBLIGACIONES DEL CONTRATANTE.- En el desarrollo

- del objeto del presente contrato corresponde al contratante el
cumplimiento de las siguientes bbligaci_ones: 1. Cancelar a el
contratista las cuentas de cobro de conformidad con lo
dispuesto en el presente contrato {...).

SEXTA: OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA: (...) La radicacion de
las facturas con la presente clausula deberd identificarse con
una relacién separada de las dernds facturas con el soporte de
autorizacion expedida por el Fondo Pasivo Social- de
 Ferrocarriles Nacionales de Colombia, en papeleria propia de la
Entidad(...). o '
(Subrayado fuera de texto)”.”

Al respecto, segin lo estipulado en las cldusulas tercera y quinta del
contrato en cita, la IPS — Clinica Santiago de Cali en su calidad de
. contratante, se comprometid a cancelarle a la Sociedad Salud y Vida

con Calidad, como contratista, las cuentas de cobro que esta Ultima le -

presentaba en virtud de los servicios de salud prestados por ella, de
conformidad con lo estipulado en dicho negocio juridico, esto es,
siempre que la Sociedad ejecutante presentara las facturas de venta
con el soporte de autorizacion expedido por la EPS - Fondo Pasivo Sacial
de Ferrocarriles Nacionales de Colombia, segun lo dispuesto en la
clausula sexta.

No obstante, la Sala observa que las facturas que obran en el plenafio
expedidas por la Sociedad Salud y Vida con Calidad a favor, de la IPS ~

TR:BLNAL ADRM
Fiscugiva N
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C|m|ca Santiago de Cali en virtud de los servicios de salud prestados

por la primera durante el término comprendldo entre mayo de 2013y
mayo de 2014, no cuentan con la autorizacién de la EPS - Fondo Pasivo.
Social de Ferrocarriles de Colombia, requisito este necesario para el
pago de dichas cuentas de cobro, seglin lo dispuesto en el negocio
juridico en cuestion. o ‘ .

Por lo anterior es menester concluir que la ejecucién que se pretende
no se sustenta en un titulo ejecutivo exigible para la IPS — Clinica
Santiago de Cali, comoguiera que no- obra en el plenario. medio
probatorio alguno que dé cuenta de la autorizacion expresa emitida por
la EPS - Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia
para la prestacion de los servicios de. salud ofrecidos por el
demandante, reguisito esté, se reitera, necesario para el pago de las
facturas emitidas por la Sociedad demandante, de conformidad con lo
pactado pof la Sociedad demandante y la IPS — Clinica Santiago de Cali
en el contrato celebrado por estas el 1 de marzc de 2013.

na

Obsérvese que las providencias citadas que datan de los afios 2007 y 2016,
fueron proferidas en vigencia de la Ley 1222 de 2007, pof la cual se hacen
~algunas modiﬁ‘caciones en el sistema de sequridad social en salud y se dictan
otrbsdisposiciones, que ya reglaba el tema de las glosas a las facturas pa’ré el
pago de los servicios prestados ('artiCUIo 13), el Decreto 4747 de 2007, que’
regula algunos aspectos de las relaciones entre pres\tadores de servicios de salud
y las entidades fesponsables del pago, que previo el trém'@tte de las glosas
(artlcuio 23) y de la Ley 1438 de 2011; por la cual se reforma el sistema de
segundad social en salud, que consagré el tema de las glosas en su articulo 57,

y en ellas el analns&s y argumentacion Jur|d|ca del Alto Tribunal, se circunscribio
_'a verificar el cumplimiento de los requisitos legales para definir si de los
documentos aportados como titulo base de ejecucidn se derivaba la existencia
de una obllgamon clara, expresa y eX|g|bie haciéndose referencia puntual ala
- falta de acreditacidn de la documental ex1g|da en los contratos suscritos para
"efectos del pago de las facturas emitidas con ocasion de los servicios de salud.
prestados.

Conforme a lo expuesto concluye la Salé, que la existencia de un tramite
administrativo de presentacion de las ‘facturas con la documentacién
correspond|ente para el pago ante el contratante, no impide al Juez de la
ejecucion la verificacion del cumphmlento de todos los requisitos, a efectos de
definir si de los documentos base de recaudo se colige la existencia de una
obligacién clara, expresa y exigible a cargo del deudor.

Ejacuzivo N
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iii) ¢Si de conformidad con el articulo 57 _cIe la Ley 1438 de 2011, respecto de la
factura de servicios en salud, procede la aceptacidn técita?

El @ quo considerd que la mayoria de las facturas aportad_és no tienen sello de
aceptacién de la FIDUPREVISORA. - '

CEl apoderado del ejecutante aduce que’para el caso de cobros de servicios de
salud, la factura de ’venta’ presentada. por dicho concepto se considerard
~aceptada en su integridad por la entidad responsable del pago cuando ésta no
haga uso oportuno de las glosas

-

Ef articulo 57 de la Ley 1438 de 2011, hace relacién al tramite que debe
,|mpr|m|rsele a las glosas de facturas de serV|C|os de salud, en los siguientes
termlnos

“ARTICULO 57. TRAMITE DE GLOSAS. Las entidades responsables del
pago de servicios de salud dentro de'los veinte (20) dias habiles
siguientes a la presentacién de la factura con todos sus soportes,
formularan y comunicaran a los prestadores de se'rvi‘cios de salud las
glosas a cada factura, con base en la codificacion y alcance definidos en
la normatividad vigente. Una vez formuladaslas glosas a una factura no
se podran formular nuevas glosas a la misma factura, salvo las gue
surjan de hechos nuevos deteg:tadds en la respuesta dada a la glosa -
inicial.

“ E prestador de servicios de salud debera dar respuesta a |as glosas
presentadas. por las entidades responsables del pago de servicios de
salud, dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a su recepcién,
indicando su aceptacién o justificando la no aceptacién. La entidad -
responsable del pago, dentro de los-diez (10) dias habiles siguientes a
la recepcion de la respuesta, decidira si levanta total o parcialmente las

~ glosas o las deja como definitivas. \

Si cumplidos los quince (15) dias habiles, el préstador de servicios de
salud considera que la glosa es subsanable, tendra un plazo maximo de
siete (7) dias habiles para subsanar la causa de la$ glosas no levantadas
y enviar las facturas enviadas nuevamente a la entidad responsable del

pago.

Los valores por las glosas levantadas total o paréialmente deberan ser

’ cancelados dentro del mismo plazo de los cinco (5) dias habiles
siguientes, a su levantamiento, informando al prestador la justificacion
de las glosas o SU proporcion, gue no fueron levantadas.

¥ l\jrw\ *linisterin Jﬂ foucacidn Nacional-FOMAG v Otro.
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Una vez vencidos los términos, y en el caso de que persista el
desacuerdo se acudird a la Superintendencia Nacional de Salud, bien
sea en uso de la facultad de conciliacién o jurisdiccional a eleccion del
prestador, en los términos establecidos por la ley.

El Gobierno Nacional reglamentard los mecanismos para desestimular
o sancionar el abuso con el tramite de glosas por parte de las entidades
responsables del pago”. >

Una lectura ihtegral del articulo 57 transcrito, permite concluir a la Sala que no
resulta acertado asimilar la ausencia de glosa a la aceptacion técita de la factura
como requisito exigido por la ley Comercial“, la cual requiere que el comprador
o beneficiario del servicio acepte de manera expresa el contenido de la factura.

Lo anterior, teniendo en cuenta que el procedimiento administrativo que ha
_previsto'la ley para el tramite de las glosas de las facturas nopuede entenderse
como modificatorio de la ley comercial'y la.ley procesal civil, para aceptar que
si el ejecutante aduce que en el tramite administrativo no hubo glosa de la
factura, ésta nb deba ser aceptada expresamente por el comprador o
beneficiario de! servicio y afirmar equivocamente, que el juez de la ejecucidn
no puede eX|g|r el cumplimiento del requisito de aceptacion de la factura que
se aporta como titulo para poder I|brar mandamiento de pago.

La ley 1438 de 2011, por medio de la cual se reforma el sistema general de
seguridad social en salud y se dictan otras disposiciones, estab!emo en su
articulo 50:

-

“Articulo. 50. Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector Salud
(Fonsaet). Créase el Fondo de Garantias para el Sector Salud como un
fondo cuenta sin personeria juridica administrado por el Ministerio de la
Proteccion Social, cuyo objeto serd asegurar el pago de las obligaciones
que no fuere posible pagar por parte de las Empresas Sociales del Estado,
intervenidas por la Superintendencia Nacional de Salud, se financiara
hasta el 20% del gasto operacional; en el caso de las Empresas Sociales
del Estado liquidadas, se pagard hasta el monto que determine el

L ARTICULO 773. ACEPTACION DE LA FACTURA. <Articulo modificado por el articulo 2 de la Ley 1231 de 2008.
El nuevo texto es el siguiente:> Una vez que la factura sea aceptada por el comprador o beneficiario def servicio,
se considerard, frente a terceros de buena fe exenta de culpa que el contrato que le dio origen ha sido -
debidamente ejecutado en la forma estipulada en el titulo.

El comprador o beneficiario del servicio debera aceptar de manera expresa el contenido de la factura, por
escrito colocado en el cuerpo de la misma o en documento separado, fisico o electrnico. lgualmente, debera
constar el recibo de la mercancia o del servicio por parte del comprador del bien o beneficiario de! servicio, en
* la factura y/o en la guia de transporte, Seglin el caso, indicando el nombre, identificacién o la firma de quien
recibe, y la fecha de recibo. El comprador del bien o beneficiario del servicio no podrd alegar falta de
representacion o indebida representacidn por razén de la persona que reciba la mercancia o el servicio en sus
dependencias, para efectos de la aceptacidén del titulo valor.

()

s/

)
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Ministerio de la Proteccion Social. NOTA: Declarado EXEQUIBLE
medianteé Sentencia de la Corte Constitucional C-198 de 2012

Para financiar este fondo se destinaran los siguientes recursos: hasta el

.10% de los recursos que se transfieren para oferta con recursos del
Sistema General de Participaciones para Salud y os excedentes de los
recursos destinados para salud de la Ley 1393 de 2010.

Este fondo podra comprar o comercializar la cartera de las -entidades
intervenidas o en liquidacion. También podra hacer esta operauon para
evitar la interyencion o liquidacién. ' :

Para los anteriores efectos los términos y condiciones para la
administracion del fondo los establecera el Gobierno Nacional.

Parégrafo 1°. la fact’urécién'de las Entidades Promotoras de Salud y las
Instituciones Prestadoras de Salud debera ajustarse en todos los aspectos
a los requisitos fijados por el Estatuto Tributario y la Ley 1231 de 2008.

(...)" (Subrayas y negrita del Despacho).

En consecuencia, aun cuando la /Ley. 1438 de 2011 regula el pago de los
servicios de salud y el correspondiente tramite de las glosas que tiene a cargo
la entidad responsable del pago, ello no implica gue las facturas bresentadas
por las entidades pfestadoras del servicio de salud no deban.cumplir con los
parametros establecidos por la ley comercial, toda vez que conforme a-los
dispuesto en el articulo 50 idem, dicha norma prevé que la facturacion de los
servicios de salud debe ajustarse en todos los aspectos al Estatuto Tributario y
la Ley 1231 de 2000 “Por la cual se unifica la factura como titulo valor como
mecanismo de financiacion para el micro, pequeﬁ‘o y mediano empresario, y se
dictan otras disposiciones”, entre ellos, el requisito de aceptacién de la factura
consagrado en el articulo 2 de la Ley’1231 de 2008.

Conforme a lo expuesto, se concluye entonces que la ausencia de glosa no suple

el requisito de aceptécién expresa de la factura exigida en la legislacion vigente,

la cual debe surtirse sobre cada factura que respalda €l servicio, como bien lo
preve el aludido articulo 773 del Codigo de Comercio. Huelga aclarar que no se .
esta exigiendo al ejecutante acreditar 'qlué la ejecutada no gloso las facturas
pues no se desconoce que se trata de unanegacién indefinida que no es posible
probar, lo que se esta exigiendo al éjecutante es gue las facturas que aporte
como titulo base de ejecucién cumplan con el requisito legal de aceptacion
expresa del comprador del bien.o servicio, conforme a lo establecido en el
Codigo de Comercio. ' _ .
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iv) éSi la firma del creador de la factura puede suplirse por el sello de la empresa? -

Adujo el a guo, que las facturas aportadas no fueron suscritas por la
representante legal de MEDICOL SALUD 2012 la sefiora CLAUDIA CONSTANZA
CASTILLO y tampoco se aporta documento en el cual se ha\/a autorizado- a
persona distinta para suscribir las facturas.

Por su parte, el apoderado ,de(Ia ejecutante aduce que la‘ley comercial no es
aplicable a las fag:turas de venta originadas en servicios de salud, sin embargo,
aun aplicando la ley comercial tampoco tiene asidero la exigencia de la ausencia
de firma requerida por el Despécho, porgue el mismo articulo 621 tiene una
prevision que suple la firma del cread"or del titulo que en concordancia con el
articulo 826, permife aceptar que el sello i'r,n‘puesto por la UT en todas las
facturas constituya para todos los efectos legales la firma del creador.

El argumento de gue ley comercial no es aplicable a las facturas emitidas con
_ocasion de serlvicq‘.o’s de salud, no es de recibo para la Sala pues olvida el
recurrente que la misma de la Léy 1438 de 2011, por medio de la cual se |
reforma el sistema general de seguridad social en salud y se dictan otras
disposiciones, establecié en el parégrafo de su articulo 50, que la facturacién
de las Entidades Promotoras de Salud y las Instituciones Prestadoras de Salud
deberé‘ajuétarse en todos los aspectos a los requisitos fijados por el Estatuto
Tributario y la Ley 1231 de 2008, por la cual se unifica la factura como titulo
‘va'lor como mecanismo de financiacién para el micro, pequefio y mediano
empresario, y se dictan otras dlsposrC|ones ley que modificd los articulos 772 y
s.s. del Codigo del Comercio.

No puede olvidarse que conforme lo preceptuado en el articulo 772 del C. de
Co. la factura es un titulo valor que el vendedor o prestador del servicio podra
librar y entregar o remitir al comprador o beneficiario del servicio, Yy que se
librara factura cuando se hayan entregado real y materialmente 10s bienes o
prestado efectivamente los servicios. No obstante, el caracter de titulo valor
de la factura se pierde cuando .no cumple con la totalidad de los requisitos
sefialados en el articulo 774%2 ejusdem, asi como Ios contenidos en el artzculo
621 deI mismo estatutc que dispone:

12 “ARTICULO 774. REQUISITOS DE LA FACTURA. Modificado por el art. 3, Ley 1231 de 2008. El nuevo
texto es el siguienté: La factura deberé reunir, ademds de los requisitos seflalados en los articulos 621
del presente Cddigo, y 617 del Estatuto Tributario Nacional o las normas que los modifiquen, adicionen *
. o sustituyan, los siguientes:

TRIB
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ARTICULO 621. <REQUISITOS PARA LOS TITULOS VALORES>. Ad.emés de lo
dispuesto para cada titulo-valor en partlcular los titulos-valores deberan Ilenar
los requisitos siguientes:

1) La mencion del derecho que en el titulo se incorpora, y

2) La firma de guién lo crea.

La firma podra’ sustituirse, bajo la responsabilidad del creador.del titulo, por un
signo o contrasefia que puede ser mecanicamente impuesto.

()

Revisados los documentos, esto es, las facturas presentadas, observa la Sala
que todas ellas presentan en el espacio inferior izquierdo denominado
“Funcionario Autoriz_ado MEDICOL SALUD 2012”, una firma y el sello de UT
MEDICOL SALUD 2012, de tal manera que en este punto se satisface el
requefimiento exigido en la ley. No obstante, lo anotado en parrafos
precedentes, no bermite advertir la existencia de una obligacion clara, expresa

y exigible a cargo del deudor.

Adicionalmente, encuentra la Sala'que dentro del presente asunto no existe
claridad respecto de las obligaciones que durante la ejecucion del contrato
quedaron pendientes a cargo de las.partes; no es posible dete’rminér quién le
debe a quién y en qué cantidad, pues dentro del expediente no obra acta de
liquidacion del contrato, que constituye el cruce de cuentas definitivoy finiquito
de las obligaciones entre las partes, mas aun si‘se tiene en cuenta que el

-

1. La fecha de vencimiento, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 673. En ausencia de mencion expresa
en la factura de la fecha de vencimiento, se entenderd que debe ser pagada dentro de los treinta dias
calendario siguientes a la emision.

2. La fecha de recibo de la factura, con indicacidn del nombre, o identificacién o firma de quien sea el
encargado de recibirla segin lo establecido en la presente ley.

3. El emisor vendedor o prestador del servicio, debera dejar constancia en el original de la factura, del
estado de pago del precio o remuneracion y las condiciones del pago sifuere el caso. A fa'misma obligacion
estdn sujetos los terceros a quienes se haya transferido la factura.

No tendra el cardcter de titulo valor la factura que no cumpla con la totalidad de los requisitos legales
sefalados en el presente articulo. Sin embargo, la omisidn de cualquiera de estos requisitos, no afectardla -
validez del negocio juridico que dio origen a la factura.

En todo caso, todo comprador o beneficiario del servicio tiene derecho a exigir del vendedor o prestador
del servicio la formacion y entrega de una factura que corresponda al negocio causat con indicacion del
precio y de su pago total o de la parte que hubiere sido cancelada.

La omisién de requisitos adicionales que establezcan normas distintas & las sefaladas en el presente
artlculo, no afectard la calidad de titulo valor de las facturas.”

Demanzdante: Linidn Temporal Medice: Salud 2012 rio d2 Feucacidn Macional-FORMAS v Duo.
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presente asunto versa sobre un contrato de gjecucion sucesiva, el cual en virtud
del articulo 60 de la Ley 80 de 1.993, debe ser liquidado.

v) Conclusion de la Sala

Conforme a lo expuesto en los acapites precedentes, se concluye que cuando
se pr-esénta como titulo de recaudo el contrato estatal, el titulo ejecutivo es
complejo en la médida en que estd conformado no solo por el contrato, en el
cual consta el compromiso de pago, sino por otros documentos -normalmente
actas y facturas- elaborados por la Administraciony el contratisté en los cuales
figure el cumplimiento de la obligacidon a cargo de este Ultimo v de los que se
pueda deducir de manera clara y expresa el contenido-de la obhgac&on y la
exigibilidad de la misma a favor de una parte y en contra de la otra.

Sélo cuando los documentos allegados como recaudo ejecutivo no dejan duda
en el juez de la ejecucién sobre la existencia de la obligacidn, dada su claridad
y su condicion de expresa, ademas. de su exigibilidad, por ser una obligacion
.puray sirhple o porque siendo modal ya se cumplié el plazo o {a condicion, seré
procedente librar el mandamiento de pago, condiciones que no se predican en
el presente asunto, razén por la cual, hay lugar a confirmar las razones que
sustentaron la negativa frente al mandamiento de pago solicitado.

En este punto del debate, se debe aclarar que si bien este despacho, acogidé la
tesis planteada en auto del 08 de marzo de 2018%, mediante el cual se resolvio
la apelacién del auto que negd librar mandamiento de pago, se debe precisar
~que el analisis de Ia alzada en aquella ocasion se circunscribié a examinar si era
ajustada o no a derecho la decisién del a quo de ser requisito para librar
mandamiento de pago, acreditar el reglstro presupuestal y la constancia de
aprobacién de la garantia Unica de cumplimiento, aspecto que difiere del
presente asunto, ya que en aquella oportunidad, no se realizd el andlisis sobre
la existencia o no de titulo ejecutivo. ' |

En mérito de lo expuesto se,

3 Con ponencia de la Magistrada Teresa Herrera Andrade

TRIBLINAL ADMINISTRATIVO DEL M
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“RESUELVE;

PRIMERO: CONFIRMAR el auto proferido el 01 de septiembre del 2016, por el -
Juzgado Cuarto Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, conforme los

argumentos expuestos en la parte motiva de la providencia.

SEGUNDOQO: En firme esta p‘rpvidencia, remitase el expediente al juzgado de

origen para lo de su cargo, previas anotaciones del sistema siglo XXI.
Notifiquese y Cimplase,

Discutido'y aprobado en Sala Plena de la fecha, seglin consta en Acta No{) 4 9

N ZT():\Q VAELiS TO&I

- Magistrada | 9 | /\ |
b8 /)/\qm/y

- TERESA HERRERA ANDRADE HECTOR ENRIQUE REY MoENO
' Magistrada _ : / Magistrado

X¥PATRICIA ALONSO
agistyada
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