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JOSE JAIME VEGA VENCE

Gerente Departamental de La Guajira
Contraloria General de ia Republica
Cra. 15 No.14B-49, Riohacha La Guajira
Riohacha - La Guajira

Referencia: Respuesta al radicado 2018IE0004226

Tema: Control fiscal.- Condiciones de existencia de detrimento

' patrimonial en contratacion de los servicios de salud para la
poblacidn pobre no asegurada (PPNA).

Respetado doctor Vega:

Esta oficina recibi6 el oficio por el cual formula consulta' juridica, la cual se procede
a absolver en la siguiente forma:

1. Antecedentes.

Mediante su oficio, que hace alusion a las auditorias que se adelantan a los recursos
destinados por el Departamento de La Guajira para la contratacion de la prestacion
de los servicios de salud de la poblacion pobre no asegurada (PPNA), plantea los
siguientes interrogantes:

1. En el caso de los contratos de baja complejidad en los cuales se pacta como
mecanismo de pago, el pago por capitacion, la atencion y pago con cargo a
recursos del Sistema General de Participaciones — Salud Oferta de servicios
prestados a pacientes que una vez verificado el derecho se determina que
estaban afiliados y activos en el Sistema de Seguridad Social en salud Régimen
Contributivo, Subsidiado (sic) generan detrimento patrimonial?

! Replblica de Colombia, Céodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Art. 14,
numeral 2°, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015: “Las peticiones mediante las cuales se eleva
una consulta a las autoridades en relacién con las materias a su cargo deberan resolverse dentro de los treinta
(30) dias siguientes a su recepcién.”
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2. En los contratos capitados resulta procedente la realizacién de Glosas por no
cumplimiento de indicadores? En el caso que no se pacte, se presenten
incumplimiento de indicadores y no se efectien glosas se constituye este valor
como detrimento patrimonial?

3. Para efectuar el pago de los contratos capitados suscritos por el Departamento,
debe realizarse previamente auditoria de las cuentas presentadas por los
prestadores del servicio?

4. Que situaciones concretas generarian detrimento patrimonial en los contratos
suscritos por la entidad territorial para la prestacién de los servicios de salud de
la Poblacién Pobre no Asegurada? ”

2. Alcance del concepto y competencia de la Oficina Juridica.

La competencia de la Oficina Juridica para absolver consultas se limita a aquellas
que formulen las dependencias internas de la Contraloria General de la Republica,
los empleados de las mismas y las entidades vigiladas “sobre interpretacién y
aplicacion de las disposiciones legales relativas al campo de actuacion de la
Contraloria General?, asi como las formuladas por las contralorias territoriales
“respecto de la vigilancia de la gestion fiscal y las demas materias en que deban
actuar en armonia con la Contraloria General™ y las presentadas por la ciudadania
respecto de “las consultas de orden juridico que le sean formuladas a la Contraloria
General de la Republica™.

En este orden, mediante su expedicion se busca “orientar a las dependencias de la
Contraloria General de la Republica en la correcta aplicacion de las normas que
rigen para la vigilancia de la gestion fiscal™ y “asesorar juridicamente a las entidades
que ejercen el control fiscal en el nivel territorial y a los sujetos pasivos de vigilancia
cuando éstos lo soliciten’.

Finalmente se aclara que no todos nuestros conceptos implican la adopcion de una
doctrina e interpretacion juridica que comprometa la posicion institucional de la
Contraloria General de la Republica, porque de conformidad con el articulo 43,
numeral 167 del Decreto Ley 267 de 2000, ésta calidad solo la tienen las posiciones
juridicas que hayan sido previamente coordinadas y con la(s) dependencia(s)
implicada(s). ‘

Una vez valorado el asunto puesto a consideracion, es procedente indicar que de
conformidad con lo establecido en el articulo 43 del Decreto Ley 267 de 2000, los

2 Republica de Colombia, Art. 43, numeral 4 del Decreto Ley 267 de 2000.

8 Repuiblica de Colombia, Art. 43, numeral 5 del Decreto Ley 267 de 2000.

4 Republica de Colombia, Art. 43, numeral 12 del Decreto Ley 267 de 2000.

5 Republica de Colombia, Art. 43, numeral 11 del Decreto Ley 267 de 2000.

¢ Reptiblica de Colombia, Art. 43, numeral 14 del Decreto Ley 267 de 2000.

7 Republica de Colombia, Decreto Ley 267 de 2000, articulo 43. Oficina Juridica. Son funciones de la Oficina
Juridica: (...) 16. Coordinar con las dependencias la adopcion de una doctrina e interpretacion juridica que
comprometa la posicién institucional de la Contraloria General de la Reptiblica en todas aquellas materias que
por su importancia ameriten dicho pronunciamiento o por implicar una nueva postura de naturaleza juridica de
cualquier orden.
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conceptos emitidos por la Oficina Asesora Juridica de la Contraloria General de la
Republica, son orientaciones de caracter general que no comprenden la solucion
directa de problemas especificos, ni el andlisis de actuaciones particulares. En
cuanto a su alcance, no son de obligatorio cumplimiento o ejecucion®, ni tienen el
caracter de fuente normativa y so6lo pueden ser utilizados para facilitar la
interpretacion y aplicacion de las normas juridicas vigentes, en materia de control
fiscal. ‘

3. Precedente doctrinal de la Oficina Juridica

Respecto a las multiafiliaciones en salud y la posible generacién de un dafo
patrimonial de alcance fiscal, esta Oficina se pronunci6 a través del concepto n.°
20141E0080731 de fecha 26 de junio de 2014, nutrido del andlisis conceptual
efectuado por el Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz en concepto 2014ER0043872 de
marzo 31 de 2014, los cuales se invita a consultar en los aplicativos SIGEDOC y
de Normatividad y Relatoria de la CGR, ya que de forma extensa ponen en contexto
como la multiafiliacion es un fenémeno de origen multicasual, toda vez que puede
originarse por conductas de los afiliados, de sus empleadores, de las EPS, asi como
por la desactualizacion o inconsistencias de las bases de datos?, sefialando ademas
que no siempre los gestores fiscales estan involucrados directamente en los
procesos de administracion de las bases de datos que deben consultarse y/o
actualizarse, por lo que en cada caso debe analizarse de forma precisa la conducta
desarrollada por los gestores fiscales®.

Igualmente, se acot6 que en sede de tutela la Corte Constitucional'’ observé que si
bien existen normas de orientaciéon para mantener solo una afiliacién en el Sistema

8Reptblica de Colombia, Art. 28, Ley 1755 de 2015.
® En Concepto 2014ER0043872 de marzo 31 de 2014 Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz se ejemplificé como un
posible error de las bases de datos que no puede ser solucionado con la supresién automatica y unilateral de
~ todo el grupo familiar, requiriendo desplegar un procedimiento previo: “... la muerte del cotizante, Iégicamente
debe llevar a dar de baja su permanencia en el sistema en condicion de afiliado, pero no asi, bajo ciertas
circunstancias, la, de sus beneficiarios.”
9“De este modo la mera transferencia de recursos entre entidades publicas denvadas de la correccion de estas
situaciones, no constituye en nuestro criterio dafio patrimonial al Estado.
Refuerza lo anterior el hecho de que la responsabilidad fiscal no es objetiva ni automatica, sino que supone
establecer Ja incidencia de la gestion fiscal en la produccion del dafio y los elementos de dolo y culpabilidad que
no se desprenden de la simple constatacién de dobles afiliaciones o rezagos en las bases de datos.
Ahora bien, podria resultar factible en el caso de que las circunstancias concretas lo ameriten, el efectuar
reparos a la gestion fiscal de la entidad, lo que podria suceder en el evento en que la problemética tenga
un nivel de incidencia o relevancia que sobrepase los niveles usuales o tolerables en este tipo de
entidades y las fallas no se circunscriban en su origen a segmentos técnicos y operativos propiamente
dichos, sino que comprometan la 6rbita de accién de los gestores fiscales, los que por falta de
planeacién o controles de seguimiento o mala administracién hayan contribuido a generar, exacerbar,
tolerar o perpetuar en el tiempo dichas anomalias.
Si este fuera el caso, el dafio podria establecerse como parte del control de eficiencia y su materializacién no
estaria dada por la transferencia como tal de los recursos entre entidades del Estado, sino por la cuantificacion
en térmminos econbémicos del desgaste y costo institucional de los procesos derivados de este tipo de
ineficiencias” (negrilla fuera de texto). Tomado del Concepto 2014ER0043872 de marzo 31 de 2014 Dr. Eduardo
Cifuentes Mufioz citado en el concepto n.° 20141E0080731 de fecha 26 de junio de 2014 de la Oficina Juridica.
-11 Sentencia T-380 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria.
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General de Seguridad Social en Salud, las mismas no pueden ser aplicadas sin
tener en cuenta la participacién del afiliado, esto es que las EPS en los casos que
hay afiliacién multiple no estan autorizadas para cancelar el contrato automatica y
unilateralmente, lo cual reitera el analisis en el sentido “que /a depuracion de las
bases de datos, mas alla de errores evidentes en los registros, no es un proceso
automatico, ni lineal, ni absolutamente claro en sus contornos™?,

Ahora bien, en lo que respecta al analisis del posible dano generado por el
fenémeno de la multiafiliacion, dada la claridad que ofrece para analizar el tema,
se encuentra util trascribir de forma completa el aparte correspondiente del
concepto pluricitado:

“La existencia del dafo patrimonial a los bienes del Estado requiere que la lesion
se origine en el menoscabo, disminucion, perjuicio, pérdida o deterioro de bienes
o recursos publicos, y para “el caso de las multiafiliaciones el dafo, de producirse,
pareciera afectar a otra entidad del Estado respecto de la cual, el servidor publico
no tiene relacién laboral o reglamentaria, siendo dudoso que frente a la tercera
entidad posea una responsabilidad fiscal, al menos de caracter inmediato o
directo, al estar encomendada su gestion fiscal a sus respectivos funcionarios.
Con el objeto de no circunscribir la responsabilidad fiscal del funcionario a los
danos derivados frente a la entidad propia, habria que acudir a construcciones
argumentativas ulteriores como el principio de unidad del Estado, la definicién del
dario fiscal como dafio al patrimonio del Estado, la solidaridad prevista en la
materia, de modo que se defienda una responsabilidad universal de proteccion del
patrimonio publico en cabeza del responsable fiscal que no se limite a los intereses
de su propia entidad, tesis que si bien puede contar con un alto grado de
plausibilidad, no necesariamente estaria llamada a ser pacifica o libre de réplicas
o riesgos interpretativos, sobre todo en el momento de formular la correspondiente
imputacién e identificar su especifico soporte probatorio.”

(...)

“Asi las cosas, desde la perspectiva de la EPS que en forma temporal, como
consecuencia de la situacién de multiafiliacién o del rezago en las bases de datos
cuenta con mayores recursos, en principio no se percibe la existencia de un dafio
patrimonial propiamente dicho entendido como un menoscabo, disminucién,
perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o recursos publicos, pues
durante el término que mantiene dichos recursos los mismos representan un
mayor valor en lugar que una pérdida y cuando producto de la depuracién de los
registros debe devolverlos, simplemente esté reconociendo una realidad, no
pudiéndose asumir como un gasto o una merma en sentido propio de su
patrimonio, pese a que se deba efectuar una reclasificacién de tipo contable.

Desde la perspectiva de la entidad que por estas causas sitia méas recursos de
los debidos, se podria pensar que durante el término que dichos recursos han
permanecido en la 6rbita patrimonial de la otra entidad, teéricamente se ha
incurrido en un sobrecosto o en un pago de lo no debido, pero tal dafio no se

12 Concepto 2014ER0043872 de marzo 31 de 2014 Dr. Eduardo Cifuentes Muioz.
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materializa en forma definitiva si como producto de la depuracién de la informacién
tales recursos le son devueltos.” "

En el mismo sentido, se abordé el tema de la responsabilidad fiscal de los gestores
fiscales, donde se pone de presente que en el trAmite normal, producto de la
depuracion de la informacién se suelen realizar las devoluciones de los recursos
correspondientes, lo que debe tenerse en cuenta para analizar la existencia del
dano y la graduacion de la responsabilidad de los antiguos y actuales gestores
fiscales, en caso de retencion de los recursos por las EPS.

Tomando en cuenta las anteriores consideraciones, en dicha oportunidad, la Oficina
Juridica concluyé que: “Las inconsistencias que se presenten en las bases de datos
para constatar eventos de multiafiliaciones, deben verificarse de manera detallada,
pues, existen inconsistencias connaturales a ellas, no necesariamente la
desafiliacion sera el procedimiento a seguirse, cuando se encuentran de por medio
los derechos de los usuarios. Los servidores piblicos deben prestar diligencia y
cuidado para verificar las circunstancias de cada registro, y observar el
procedimiento establecido para ello.”.

4. Consideraciones Juridicas.

Segun ha quedado expuesto, en criterio de esta Oficina, |as inconsistencias que se
presenten en las bases de datos para constatar eventos de multiafiliaciones, deben
verificarse de manera detallada, atendiendo ademas que en el tramite normal,
producto de la depuracién de la informacién se suelen realizar las devoluciones de
los recursos correspondientes, situaciones que en cada caso corresponde analizar
al operador juridico previo a establecer la existencia del dafio patrimonial y analizar .
la gestion fiscal. '

Si bien es cierto que en términos generales el concepto 20141E0080731 de fecha
26 de junio de 2014 se encuentra vigente, se abordaran algunos elementos de
actualizacion normativa que refuerzan los planteamientos elaborados en tal
concepto y otros que permiten responder cuestionamientos adicionales que formula
la solicitud que aqui se resuelve.

4.1.- Respecto a su primera pregunta, sobre la multiafiliacién y su incidencia en la
generacion de un dafio patrimonial, se tiene que:

El Decreto 0780 de 2016 “Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y
Proteccion Social”, en su articulo 2.1.3.2. (concordado con el articulo 17 del Decreto
2353 de 2015), establece la obligatoriedad de la afiliacion al Sistema General de
Seguridad Social en Salud, salvo para aquellas personas que cumplan los requisitos

13 Concepto 2014ER0043872 de marzo 31 de 2014 Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz citado en el concepto n.°
20141E0080731 de fecha 26 de junio de 2014 de la Oficina Juridica.
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para pertenecer a uno de los regimenes exceptuados o especiales establecidos
legalmente.

Ahora bien, de acuerdo al articulo 157 de la Ley 100 de 1993 “... en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud existen dos tipos de participantes: los
afiliados, ya sea al Régimen Contributivo o al Subsidiado y la poblacién pobre no
asegurada (anteriormente llamada Vinculada al Sistema General de Seguridad
Social en Salud), la cual esta definida en el articulo 2 del Decreto 2878 de 2007 del
Ministerio de la Proteccion Social como: “aquella poblacién urbana y rural de cada
distrito, municipio o corregimiento departamental, identificada como pobre por el
Sistema de Identificacién de Beneficiarios que defina el Conpes, no afiliada al
régimen contributivo, a un régimen excepcional o al régimen subsidiado.” "*

Por su parte el articulo 2.1.3.14. del Decreto 0780 de 2016 (articulo 29 del Decreto
2353 de 2015), regula lo concerniente al fenémeno de la multiafiliacion de la
siguiente manera: :

“AFILIACIONES MULTIPLES. En el Sistema General de Seguridad Social en
Salud ninguna persona podra estar afiliada simultdneamente en el régimen
contributivo y subsidiado ni estar inscrita en mas de una EPS o EOC ni ostentar
simultaneamente las calidades de cotizante y benéficiario, cotizante y afiliado
adicional o beneficiario y afiliado adicional, afiliado al régimen subsidiado y
cotizante, afiliado al régimen subsidiado y beneficiario o afiliado al régimen
subsidiado y afiliado adicional. Tampoco podra estar afiliado simultaneamente al
Sistema General de Seguridad Social en Salud y a un régimen exceptuado o
especial.

El Sistema de Afiliacién Transaccional establecera los mecanismos para controlar
la afiliacion o registro multiple con la informacion de referencia que disponga.

PARAGRAFO. Hasta tanto entre en operacion el Sistema de Afiliacion
Transaccional, cuando el afiliado se traslade de Entidad Promotora de Salud antes
de los términos previstos para ello y se llegare a producir afiliacion maltiple, se
tendra como valida la dltima afiliacion efectuada dentro de los términos legales.
Cuando la afiliacion multiple obedezca a un error no imputable al afiliado que
solicitd su traslado dentro de los términos legales, se tendra como vélida la
afiliacion a la Entidad Promotora de Salud a la cual se trasladoé.

Cuando el Ministerio de Salud y Proteccion Social o el administrador de la base
de datos de afiliados vigente evidencie la afiliacion miltiple derivada de
inconsistencias o duplicidad en los datos o documentos de identificaciéon del
afiliado, adelantara los procesos de verificacion y cancelacion de la afiliaciéon
muiltiple, lo comunicara a las EPS involucradas y solicitara el reintegro de las
unidades de pago por capitacion reconocidas sin justa causa. En caso de que

14 Superintendencia Nacional de Salud, Concepto 2-2012-013619 de marzo 05 de 2012. Referencia:
Competencia en el pago de las ayudas diagnésticas de Il y Il nivel de complejidad, ordenadas por el médico
general a pacientes vinculados, durante la atencion inicial de urgencias.
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las EPS no realicen el reintegro, en los términos y plazos definidos por la normativa
vigente, correspondera a la Superintendencia Nacional de Salud ordenar el reintegro
inmediato de los recursos y adelantar las acciones que considere pertinentes.”
(Negrilla y subraya fuera de texto).

De la norma trascrita, se concluye que la actual regulacién mantiene la prohibicion
de multiafiliacion en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y de forma
explicita sefala que una vez se evidencie la afiliacion mdltiple derivada de
inconsistencias o duplicidad en los datos o documentos de identificacion del afiliado,
se adelantaran los procesos de verificacion y cancelacion de la afiliacién mdltiple,
se comunicara a las EPS involucradas y se solicitara el reintegro de las unidades
de pago por capitacion reconocidas sin justa causa, y para garantizar dicho reintegro
faculta la implementacién de las acciones coercitivas por parte de la
Superintendencia Nacional de Salud. En este sentido se mantienen vigentes los
planteamientos generales formulados en el concepto 20141E0080731 respecto del
dano y la responsabilidad fiscal en los casos de muitiafiliacion.

4.2.- En relacién a las segundas y terceras preguntas referidas al pacto de
indicadores de cumplimiento y sus glosas en los contratos de servicios de salud
capitados, asi como a la exigencia de una auditoria previa a efectuar el pago de las
cuentas presentadas por los prestadores de servicios en dichos contratos, se tiene
que:

Dentro de los mecanismos de pago aplicables a la compra de servicios de salud el
numeral 1° del articulo 2.5.3.4.4. del Decreto 0780 de 2016 (articulo 4° del Decreto
4747 de 2007), dispone como uno de los principales mecanismos de pago
aplicables a la compra de servicios de salud “1. Pago por capitacién. Pago
anticipado de una suma fija que se hace por persona que tendra derecho a ser
atendida durante un periodo de tiempo, a partir de un _grupo de servicios
preestablecido. La unidad de pago esta constituida por una tarifa pactada
previamente, en funcién del nimero de personas que tendrian derecho a ser
atendidas.”(Negrilla y subraya fuera de texto).

Reforzando el rango legal del pago anticipado en la compra de servicios de salud
por capitacion, el articulo 13 de la Ley 1122 de 2007 establece:

“FLUJO Y PROTECCION DE LOS RECURSOS. Los actores responsables de la
administracion, flujo y proteccion de los recursos deberan acogerse a. las
siguientes normas:

()

d) Las Entidades Promotoras de Salud EPS de ambos regimenes, pagaran los
servicios a los Prestadores de Servicios de salud habilitados, mes
anticipado en un 100% si los contratos son por capitacion. Si fuesen por otra
modalidad, como pago por evento, global prospectivo o grupo diagnéstico se hara
como minimo un pago anticipado del 50% del valor de la factura, dentro de los
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cinco dias posteriores a su presentacién. En caso de no presentarse objecion o
glosa alguna, el saldo se pagara dentro de los treinta dias (30) siguientes a la
presentacion de la factura, siempre y cuando haya recibido los recursos def ente
territorial en el caso del régimen subsidiado. De lo contrario, pagara dentro de los
quince (15) dias posteriores a la recepcion del pago. El Ministerio de la
Proteccion Social reglamentara lo referente a la contratacién por capitacién,
a la forma y los tiempos de presentacion, recepcion, remision y revision de
facturas, glosas y respuesta a glosas y pagos e intereses de mora, asegurando
que aquellas facturas que presenten glosas queden canceladas dentro de los 60
dias posteriores a la presentacién de la factura”

Lo anterior no es ébice para que se surtan las devoluciones correspondientes entre
otros eventos por efecto de multiafiliaciones tal como senala el articulo 2.1.3.14. del
Decreto 0780 de 2016 ya citado, ni para que se adelante el obligatorio programa de
auditoria para el mejoramiento de la calidad y la revisoria de cuentas's, los
mecanismos de interventoria, seguimiento y evaluacién del cumplimiento de las
obligaciones, durante la vigencia del acuerdo de voluntades, por parte de los
compradores de servicios de salud, dentro de las cuales podran proferir las glosas
que correspondan de acuerdo a la ley y reglamentacién que expida el Ministerio de
Salud’e.

Para este analisis, téngase en cuenta que el servicio publico de salud tiene el
caracter de esencial'” en'lo relacionado con el Sistema General de Seguridad Social
en Salud, en este sentido cuenta con regulacion de aplicacion en toda la Republica
cuyas disposiciones son de orden publico e interés social.

En este sentido, sobre el cumplimiento de indicadores y su inclusién en los contratos
de compra de servicios por capitacion, se tiene un marco normativo preciso
aplicable a este tipo de clausulas:

. En primer lugar obsérvese que la Ley 80 de 1993 define los servicios publicos
como: “Los que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma
general, permanente y continua, bajo la direccioén, regulacién y control del Estado,
asi como aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el orden y
asegurar el cumplimiento de sus fines™8.

. En el mismo sentido, la Ley 80 de 1993 en su articulo 3° dispone:

15 Decreto 0780 de 2016, articulo 2.5.3.4.10. (articulo 21 del Decreto 4747 de 2007). “SOPORTES DE LAS
FACTURAS DE PRESTACION DE SERVICIOS. Los prestadores de servicios de salud deberén presentar a
las entidades responsables de pago, las facturas con los soportes que, de acuerdo con el mecanismo de
pago, establezca el Ministerio de Salud y Proteccién Social. La entidad responsable del pago no podra exigir
Soportes adicionales a los definidos para el efecto por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.”

6 Decreto 0780 de 2016, articulo 2.5.3.4.12. (articulo 22 del Decreto 4747 de 2007). “MANUAL UNICO DE
GLOSAS, DEVOLUCIONES Y RESPUESTAS. El Ministerio de Salud y Proteccion Social expedira el Manual
Unico de Glosas, devoluciones y respuestas, en el que se estableceran la denominacién, codificacion de las
causas de glosa y de devolucién de facturas, el cual es de obligatoria adopcién por todas las entidades del
Sistema General de Seguridad Social en Salud.”

17 Articulo 4° de la Ley 100 de 1993.

18 Numeral 3° del articulo 2° de la Ley 80 de 1993.
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“DE LOS FINES DE LA CONTRATACION ESTATAL. Los servidores publicos
tendran en consideracion que al celebrar contratos y con la ejecucién de los
mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la
continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de
los derechos e intereses de los administrados que colaboran con ellas en la
consecucion de dichos fines.

Los particulares, por su parte, tendran en cuenta al celebrar y ejecutar
contratos con las entidades estatales que, colaboran con ellas en el logro de
sus fines y cumplen una funciéon social que, como tal, implica
obligaciones.”(Negrilla fuera de texto).

. Asi mismo, la Ley 80 de 1993'° establece en cabeza de las entidades
estatales deberes y derechos para la consecucién de los fines de la contratacion,
entre ellos se destacan:

1.) Exigir del contratista la ejecucién idénea y oportuna del objeto contratado.

2.) Adelantar las revisiones periddicas de los servicios prestados o bienes
sumistrados, por lo menos una vez cada seis (6) meses durante el término de
vigencia de las garantias, para verificar que ellos cumplan con las condiciones de
calidad ofrecidas por los contratistas, asi como, promover las acciones de
responsabilidad cuando dichas condiciones no se cumplan.

3.) Exigir que la calidad de los bienes y servicios adquiridos por las entidades
estatales se ajuste a los requisitos minimos previstos en las normas técnicas
obligatorias, sin perjuicio de la facultad de exigir que tales bienes o servicios
cumplan con las normas técnicas colombianas o, en su defecto, con normas
internacionales elaboradas por organismos reconocidos a nivel mundial o con
normas extranjeras aceptadas en los acuerdos internacionales suscritos por
Colombia.

. Y a su turno la Ley 80 de 19932 establece en cabeza de los contratistas
deberes y derechos para la consecucion de los fines de la contratacion, entre ellos
se destacan:

1.) Colaborar con las entidades contratantes en lo que sea necesario para que el
objeto contratado se cumpla y que éste sea de la mejor calidad.

2.) Garantizar la calidad de los bienes y servicios contratados y responder por
ello.

'® Numerales 1°, 4° y 5° del articulo 4° de la Ley 80 de 1993.
20 Numerales 2° y 4° del articulo 5° de la Ley 80 de 1993.
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. Finalmente, de acuerdo a la naturaleza de la entidad contratista®!, es posible
la aplicacion de las clausulas excepcionales al derecho comin de terminacion y
modificacion unilaterales en los términos dispuestos en los articulos 14, 16 y 17 de
la Ley 80 de 199322, donde puede establecerse que las clausulas excepcionales se
entienden pactadas aun cuando no se consignen expresamente tratindose de
contratos que tengan por objeto la prestacion de servicios publicos, en los cuales
para evitar la afectacion grave del servicio publico que se deba satisfacer con él, es
posible aplicar la modificacién unilateral cuando fuere necesario introducir
variaciones en el contrato y previamente las partes no llegan al acuerdo respectivo,
mediante acto administrativo debidamente motivado, pudiendo adicionar servicios,
e inclusive pudiendo aplicar la terminacién unilateral del contrato mediante acto
administrativo debidamente motivado cuando las exigencias del servicio publico lo
requieran o la situacién de orden publico lo imponga. '

Para los contratos de compra de servicios de salud con pago por capitacién, aplican
ademas las normas expresas del Decreto 0780 de 2016, articulos 2.5.3.4.5.,
2.5.3.4.6. y 2.5.3.4.7., respecto de la obligatoria inclusion de indicadores de calidad,
y auditorias a adelantar, en ellos se encuentra lo siguiente:

“2.5.3.4.5. REQUISITOS MiNlMpS QUE SE DEBEN TENER EN CUENTA PARA LA
NEGOCIACION Y SUSCRIPCION DE LOS ACUERDOS DE VOLUNTADES PARA
LA PRESTACION DE SERVICIOS. Son requisitos, minimos para la negociacion y
suscripcion de acuerdos de voluntades para la prestacion de servicios los siguientes:

1. Por parte de los prestadores de servicios de salud:

(...)

c¢) Modelo de prestacién de servicios definido por el prestador;

d) Indicadores de calidad en la prestacion de servicios, definidos en el Sistema
de Informacion para la Calidad del Sistema Obligatorio de Garantia de Calidad
de la Atencién en Salud.

2 En sentencia del 24 de enero de 2011, Radicaci6n:520012331000199608183 01 (15.940), el Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera -Subseccién C, con ponencia del Consejero
Enrique Gil Botero, respecto a la inaplicacion de clausulas excepcionales en contratos interadministrativos,
senalo:

“Vanias razones conducen a esta concusién, es decir, que el CEP no podia ejercer este poder exorbitante, y
que por tanfo los actos administrativos demandados son nulos:

En primer lugar, que por el sélo hecho de tratarse de un convenio interadministrativo no era posible
utilizar ningin poder exorbitante ~incluida la terminacién unilateral-, porque el paragrafo del art. 14 de Ia
ley 80 es claro al prohibirlo, dispone que: “... En los contratos... interadministrativos... se prescindira de la
utilizacion de las cldusulas o estipulaciones excepcionales.” Por esta razén, que es suficiente para revocar la
sentencia, resulta obvio que una entidad estatal no puede ejercer sobre otra una potestad de esta
naturaleza, entre otras cosas, porque /Jcon qué argumento impediria aquella que expidié el acto
administrativo que la otra entidad, a su vez, ejerza el mismo poder u otro de la ley 80 de 19937, ; qué tal
que el poder que ejerza una entidad sobre la otra sea la declaracion de caducidad, que trae aparejada
una inhabilidad para contratar? ;Significara que la afectada no podra contratar durante cinco afios?
La respuesta a preguntas como estas ofrece las razones necesarias para entender por qué la ley proscribe
estas clausulas o poderes de los convenios entre entidades estatales, prohibicién que en el caso concreto violo
el CEP de Narifio.” (negrilla fuera de texto).

22 Numerales 1°, 4° y 5° del articulo 4° de la Ley 80 de 1993.
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2. Por parte de las entidades responsables del pago de los servicios de salud de la
poblacién a su cargo:

a) Informacién general de la poblacién objeto del acuerdo de voluntades con los datos
sobre su ubicacion geografica y perfil demogréfico;

b) Modelo de atencién definido por la entidad responsable del pago;

(-..)

e) Indicadores de calidad en los servicios de aseguramiento definidos en el
Sistema de Informacion para la Calidad del Sistema Obligatorio de Garantia de
Calidad de la Atencién en Salud;

f) Disefio, organizacién y documentacion del proceso de referencia y contrarreferencia
que involucre las normas operacionales, sistemas de informacion y recursos
logisticos, requeridos para la operacion de la red.

¢.))

PARAGRAFO 30. De los requisitos minimos establecidos en el presente articulo,
tanto los prestadores de servicios de salud como las entidades responsables
del pago de los servicios de salud, deberan conservar la evidencia
correspondiente. ) '

(Articulo 50 del Decreto 4747 de 2007)

2.5.3.4.6. CONDICIONES MINIMAS QUE DEBEN SER [INCLUIDAS EN LOS
ACUERDOS DE VOLUNTADES PARA LA PRESTACION DE SERVICIOS.
Independientemente del mecanismo de pago que se establezca en los acuerdos
de voluntades para la prestacion de servicios, estos deberan contener, como
minimo los siguientes aspectos:

(...)

9. Periodicidad y forma como se adelantara el programa de auditoria para el
mejoramiento de la calidad y la revisoria de cuentas.

10. Mecanismos de interventoria, seguimiento y evaluacién del cumplimiento
de las obligaciones, durante la vigencia del acuerdo de voluntades.

(..)

PARAGRAFO 30. La auditoria de la calidad de la atencién de los servicios debera
desarrollarse de acuerdo con el Programa de Auditoria para el Mejoramiento de
la Calidad (Pamec), de cada uno de los actores, definido en los
articulos 2.5.1.4.1 a 2.5.1.4.9 del presente decreto o la norma que los adicione,
modifique o sustituya.

(Articulo 60 del Decreto 4747 de 2007

2.5.3.4.7. CONDICIONES MINIMAS QUE SE DEBEN INCLUIR EN LOS ACUERDOS
DE VOLUNTADES PARA LA PRESTACION DE SERVICIOS MEDIANTE EL
MECANISMO DE PAGO POR CAPITACION. Los acuerdos de voluntades para la
prestacion de servicios que celebren las entidades responsables del pago de servicios
de salud con prestadores de servicios de salud establecidos en su red para la atencion
de la poblacion a su cargo, mediante el mecanismo de pago por capitacién, deberan
contemplar, ademas de las condiciones minimas establecidas en el articulo presente
decreto anterior, las siguientes:
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1. Base de datos con la identificacién de los usuarios cubiertos con el acuerdo de
voluntades.

2. Perfil epidemiolégico de la poblacién objeto del acuerdo de voluntades.

3. Monto que debe ser pagado por el responsable del pago por cada persona con
derecho a ser atendida, en un periodo determinado, en el marco de los servicios
convenidos o pactados con el prestador de servicios.

4. |dentificacion de las actividades, procedimientos, intervenciones, insumos y
medicamentos incluidos en la capitacién, de acuerdo con la codificacibn que
establezca el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

5. Metas de cobertura, resolutividad y oportunidad en la atencién, que tengan
en cuenta la normatividad vigente.

6. Condiciones de ajuste en el precio asociadas a las novedades de ingreso o
retiro que se presenten en la poblacion a cargo de la entidad responsable del
pago.

7. Condiciones para el reemplazo de personas cubiertas por el acuerdo de
voluntades, asociadas a las novedades de ingreso o retiro que se presenten en
la poblacion a cargo de la entidad responsable del pago...

(Articulo 70 del Decreto 4747 de 2007)"% (Negrilla fuera de texto).

A su vez, el articulo 2.5.1.4.2. del Decreto 0780 de 2016 (Articulo 33 del Decreto
1011 de 2006), desarrolla los NIVELES DE OPERACION DE LA AUDITORIA PARA
EL MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE SALUD?,
atendiendo que en cada una de las entidades obligadas a desarrollar procesos de
Auditoria para el Mejoramiento de la Calidad de los Servicios de Salud, el modelo
que se aplique operara en los niveles de: 1.- autocontrol; 2.- auditoria interna y 3.-
auditoria externa. En este ultima auditoria sefiala expresamente que: “3. Auditoria
Externa. Es la evaluaciéon sistematica llevada a cabo por un ente externo a la
instituciéon evaluada. Su propésito es verificar la realizacion de los procesos de
auditoria interna y autocontrol, implementando el modelo de auditoria de segundo
orden. Las entidades que se comporten como compradores de servicios de
salud deberan desarrollar obligatoriamente la auditoria en el nivel de auditoria
externa.” (Negrilla fuera de texto).

De lo anterior se concluye que:

1.) Es obligatoria la inclusién de indicadores de calidad en los servicios de
aseguramiento definidos en el Sistema de Informacién para la Calidad del Sistema
Obligatorio de Garantia de Calidad de la Atencién en Salud; tanto por parte de los
prestadores de servicios de salud, como de las entidades responsables del pago de
los servicios de salud de la poblacién a su cargo, de los cuales deberan conservar
la evidencia correspondiente.

2.) Dentro del contenido minimo de los acuerdo se debe incluir el programa de
auditoria para el mejoramiento de la calidad y la revisoria de cuentas, los

23 Circular Minsalud y Proteccion Social 20 de 2014,
24 Resolucién Minproteccién Social 1043 de 2006.
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mecanismos de interventoria, seguimiento y evaluacién del cumplimiento de las
obligaciones, durante la vigencia del acuerdo de voluntades.

3.) Adicionalmente, tratandose de los acuerdos de voluntades para la prestacion de
servicios, mediante el mecanismo de pago por capitacion, deberan contemplarse:
las metas de cobertura, resolutividad y oportunidad en la atencion, que tengan en
cuenta la normatividad vigente, las condiciones de ajuste en el precio asociadas a
las novedades de ingreso o retiro que se presenten en la poblacion a cargo de la
entidad responsable del pago, las condiciones para el reemplazo de personas
cubiertas por el acuerdo de voluntades, asociadas a las novedades de ingreso o
retiro que se presenten en la poblacién a cargo de la entidad responsable del pago.

4.) Las entidades que se comporten como compradores de servicios de salud
deberan desarrollar obligatoriamente la auditoria en el nivel de auditoria externa.

En consecuencia, para los contratos capitados resulta procedente la realizacion de
glosas?® por no cumplimiento de indicadores, méaxime cuando el articulo 2.3.1.7. del
Decreto 0780 de 2016 (Articulo 9° del Decreto 1020 de 2007), prevé en los contratos
celebrados entre las EPS S y la ESE, la posibilidad de poder contratar con otra(s)
IPS previa verificacion del incumplimiento.

4.3.- Sobre la tltima pregunta, referente a las situaciones concretas que generarian
detrimento patrimonial en los contratos de prestacion de servicios para la poblacién
pobre no asegurada suscritos por la entidad territorial, se tiene que dado el alcance
de la consulta, la respuesta dentro del ambito de la responsabilidad fiscal es la
descripcion normativa que trae el articulo 6° de la Ley 610 de 2000, que prescribe:

“60. DANO PATRIMONIAL AL ESTADO. <Apartes tachados INEXEQUIBLES>
Para efectos de esta ley se entiende por dafo patrimonial al Estado la lesién del
patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio,
detrimento, pérdida, use-inrdebide o deterioro de los bienes o recursos publicos, o
a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal
antieconomica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos
generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines
esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional,
programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.

Dicho dafio podré ocasionarse por accién u omision de los servidores publicos o
por la persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o

25 MANUAL UNICO DE GLOSAS, DEVOLUCIONES Y RESPUESTAS UNIFICACION, Resolucién 3047 de 2008
modificada por la Resolucion 416 de 2009. “Glosa: Es una no conformidad que afecta en forma parcial o total
el valor de la factura por prestacion de servicios de salud, encontrada por la entidad responsable del pago
durante la revision integral, que requiere ser resuelta por parte del prestador de servicios de salud.”
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culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio
publico.”®

Ahora bien, para efectos del ejercicio auditor de la Contraloria General de la
Republica, ademés de tener en cuenta las normas especiales que aplican a este
tipo de contratos como son el Decreto 0780 de 2016, el Manual Unico De Glosas,
Devoluciones y Respuestas, puede considerar como documento de consulta el
informe de analisis sectorial y de politica pablica — social “Efecto redistributivo del
Sistema General de Participaciones Resultados y perspectivas en los sectores de
Salud y Educacién-2017, publicado por la Contraloria General de la Republica.?”

Dentro de los aspectos sobresalientes de dicho informe, en el comunicado de
prensa de 73 del 24 de mayo de 2017, se identificaron:

“Riesgos de corrupcion de recursos del SGP

Los recursos del SGP no son ajenos a los riesgos de corrupcién que tienen todos
los recursos publicos.

Uno de los principales riesgos, y que estan aprovechando los corruptos, es que
dentro de la estrategia de monitoreo, seguimiento y control del Gobierno a estos
recursos, no necesariamente se esta verificando si el servicio se esta prestando,
si el pobre se esta realmente beneficiando, si el paciente recibié el tratamiento y
si el estudiante existe y esta asistiendo a clases, es decir los fines que persigue el
SGP.

La Contraloria General ha enfocado su labor auditora en este punto, lo cual le ha
permitido encontrar millonarios hallazgos fiscales, destapando distintas formas de
fraude (carteles de los hemofilicos y enfermos mentales, y terapias médicas no
realizadas, por ejemplo).

En salud, se han detectados riesgos en cuanto a:

» Beneficio a personas con capacidad de pago que estan siendo subsidiadas en
salud.

« Existencia de incentivos para la perpetuacién en el tiempo de condiciones
excepcionales en el sistema de salud: el pago de tecnologias no POSy la atencion
de personas pobres no afiliadas.

e La ausencia de registros consolidados a nivel nacional de personas pobres no
afiliadas al sistema, atendidas con cargos a los registros del SGP.

e El costo promedio de atender una persona pobre por fuera del sistema fue tres
veces superior a tenerlo afiliado al Régimen Subsidiado.

« De los afiliados del régimen subsidiado que recibieron servicios y tecnologias No
POS, el 5% de los pacientes recibieron tratamientos con cargo al 65% de los
recursos totales pagados por las Entidades territoriales.

¢ Uso de los recursos de salud puablica para el pago de gastos de funcionamiento
en salud de las Entidades Territoriales. Hasta el 59% del total de estos recursos

26 Aparte subrayado declarado exequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-840 de 2001, M.P.
Jaime Araujo Renteria.

27 Documento de la Contraloria General de la Republica, disponible para descarga en formato pdf en:
https://www.contraloria.gov.co/web/guest/resultados/informes/analisis-sectoriales-y-politicas-publicas/social
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van dirigidos a la entidad territorial y solamente el porcentaje restante -41%- a la
poblacion mediante intervenciones colectivas. ”

5. Conclusiones:
Conforme lo expuesto, a sus inquietudes se responde que:

1.- La regulacién vigente mantiene la prohibicién de multiafiliacién en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y de forma explicita sefiala que una vez se
evidencie la afiliacion maltiple derivada de inconsistencias o duplicidad en los datos
o documentos de identificacion del afiliado, se adelantaran los procesos de
verificacion y cancelacién de la afiliacion multiple, se comunicara a las EPS
involucradas y se solicitara el reintegro de las unidades de pago por capitacion
reconocidas sin justa causa, y para garantizar dicho reintegro faculta la
implementacion de las acciones coercitivas por parte de la Superintendencia
Nacional de Salud. En este sentido se mantienen vigentes los planteamientos
generales formulados en el concepto 20141E0080731 respecto del dafio y la
responsabilidad fiscal en los casos de multiafiliacion.

2.- El articulo 13 de la Ley 1122 de 2007 y el numeral 1° del articulo 2.5.3.4.4. del
Decreto 0780 de 2016 (articulo 4° del Decreto 4747 de 2007) caracterizan el pago
por capitacion como un pago anticipado.

Lo que no es dbice para que se surtan las devoluciones correspondientes entre
otros eventos por efecto de multiafiliaciones, tal como sefala el articulo 2.1.3.14.
del Decreto 0780 de 2016 ya citado, ni para que se adelante el obligatorio programa
de auditorfa para el mejoramiento de la calidad y la revisoria de cuentas, los
mecanismos de interventoria, seguimiento y evaluacion del cumplimiento de las
obligaciones, durante la vigencia del acuerdo de voluntades, por parte de los
compradores de servicios de salud, dentro de las cuales podran proferir las glosas
que correspondan de acuerdo a la ley y reglamentacion que expida el Ministerio de
Salud.

3.- La inclusion de indicadores de calidad en los servicios de aseguramiento
definidos en el Sistema de Informacion para la Calidad del Sistema Obligatorio de
Garantia de Calidad de la Atencion en Salud; tanto por parte de los prestadores de
servicios de salud, como de las entidades responsables del pago de los servicios
de salud de la poblacion a su cargo, de los cuales deberan conservar la evidencia
correspondiente.

Dentro del contenido minimo de los acuerdos se debe incluir el programa de
auditoria para el mejoramiento de la calidad y la revisoria de cuentas, los
mecanismos de interventoria, seguimiento y evaluacién del cumplimiento de las
obligaciones, durante la vigencia del acuerdo de voluntades.
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Adicionalmente, tratandose de los acuerdos de voluntades para la prestacion de
servicios, mediante el mecanismo de pago por capitacion, deberan contemplarse:
las metas de cobertura, resolutividad y oportunidad en la atencion, que tengan en
cuenta la normatividad vigente, las condiciones de ajuste en el precio asociadas a
las novedades de ingreso o retiro que se presenten en la poblacion a cargo de la
entidad responsable del pago, las condiciones para el reemplazo de personas
cubiertas por el acuerdo de voluntades, asociadas a las novedades de ingreso o
retiro que se presenten en la poblacion a cargo de la entidad responsable del pago.

Las entidades que se comporten como compradores de servicios de salud deberan
desarrollar obligatoriamente la auditoria en el nivel de auditoria externa.

En consecuencia, para los contratos capitados resulta procedente la realizacién de
glosas por no cumplimiento de indicadores, méxime cuando el articulo 2.3.1.7. del
Decreto 0780 de 2016 (Articulo 9° del Decreto 1020 de 2007), prevé en los contratos
celebrados entre las EPS S y la ESE, la posibilidad de poder contratar con otra(s)
IPS previa verificacion del incumplimiento.

4.- Las situaciones concretas que generan detrimento patrimonial de alcance fiscal
en los contratos de prestacion de servicios para la poblacion pobre no asegurada
suscritos por la entidad territorial, son las aquellas que tipifican dentro de la
descripcién normativa que trae el articulo 6° de la Ley 610 de 2000.

Siendo que para efectos del ejercicio auditor de la Contraloria General de la
Republica, ademas de tener en cuenta las normas especiales que aplican a este
tipo de contratos como son el Decreto 0780 de 2016, el Manual Unico De Gilosas,
Devoluciones y Respuestas, puede considerar como documento de consulta el
informe de analisis sectorial y de politica publica — social “Efecto redistributivo del
Sistema General de Participaciones Resultados y perspectivas en los sectores de
Salud y Educacién-2017, publicado por la Contraloria General de la Republica, en
el cual se identifican practicas que deben ser objeto de la vigilancia y el control fiscal.

Cordialmente,

Dire¢tor Oficina’Juridica.

Proyectado por: Andrés Rolando Rami acanem@-_—‘

Revisado por: Pedro Pablo Padilla Castro
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Apreciada Doctora:

Se han formulado diversos interrogantes relacionados con la
responsabilidad fiscal y posibles daiios vinculados a la situacién de las
»~x~faz;base de dams de una EPS en mat:erla dezmu}t@ﬁhacu;mesyfpermaneggcxg,

las que en reahdad corresponderia segun el nimero de capitas
efectivamente afiliadas.

El Decreto 806 de 1998 para el caso del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, define las afiliaciones miuitiples en los siguientes
términos:

Articulo 48. Afiliaciones muiltiples. En el Sistema General de Seguridad
Social en Salud, ninguna persona podrd estar afiliada simulténeamente en el
régimen contributivo y subsidiado, ni estar afiliada en mds de una Entidad
Promotora de Salud, ostentando simultdneamente alguna de las siguientes
calidades: Cotizante, beneficiario y/o cotizante y beneficiario.




Son miiltiples las causas que pueden llevar a la existencia de
afiliaciones multiples. Por via de simple ilustracién cabe mencionar
las siguientes:

1. Cuando una persona, como ocurre con alguna frecuencia, con
motivo del cambio de trabajo, modifica o tramita su
inscripcién en una nueva EPS, sin que haya mediado
informacién al sistema sobre las novedades, o éstas no se
hayan procesado adecuadamente, o cuando dicho cambio se
reallza sin cumplir con el periodo de permanencia prescrito en

]

’Cﬁén%%ﬁ%una persona sé encuentra afiliada simultineamente en
el régimen contributivo y en el subsidiado, siendo frecuente en
el caso de personas afiliadas al régimen subsidiado que, al
emplearse formalmente, no se desvinculan del régimen
subsidiado precedente pese a inscribirse en una EPS,

de verificarse la eventual perdlda del empleo.

3. La existencias de dos registros en una misma entidad, como
beneficiario y cotizante o como beneficiario, como es el caso
de los desplazados que tramitan una nueva inscripcion en otro
municipio, sin reportar o sin que se elimine la inscripcion en el
municipio de origen.

De otra parte, la muerte del cotizante, 16gicamente debe llevar a dar
de baja su permanencia en el sistema en condiciéon de afiliado, pero
no asi, bajo ciertas circunstancias, la de sus beneficiarios, como se
vera més adelante,




Frente a los defectos que en estas materias pueda presentar la base
de datos de una EPS, que lleven a situarle, por parte del Estado,
mayores recursos de los que en realidad le corresponden, se
pregunta, en primer término, si se alcanza o no a prefigurar un dafio
fiscal susceptible de la correspondiente responsabilidad fiscal a
cargo de los servidores pablicos sujetos a este tipo de
responsabilidad.

Para los anteriores efectos se trae a colacion el cambio de doctrina

ocurrido hace ya algunos aflos! y ratificado recientemente?, en cuya
virtud la Contraloria General de la Repiiblica ha acogido el criterio
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado que

patrnmomal puesto que esas erogaciones no se traducen en 51mples
transferencias de recursos dentro del mismo Estado, sino que
constituyen gastos no previstos que afectan su patrimonio:

Las normas constitucionales en cita, permiten afirmar que a partir de
la Constitucion de 1991, la vzgflancm fi scal deI mane]o de los recursos o
,{,,;;ﬁ)ndos pubfzcos, na'se limit
arwm;arse a Ia evaluacwn ]

consatucmnal expreso, el control ﬁscal debe fundarse en los principios
constitucionales de eficiencia, economia, equidad y defensa del medio
ambiente. (...) Siendo la eficiencia uno de los principios orientadores de
la funcién administrativa y de la funcién publica de control fiscal, es
evidente que quienes desarrollan actividades de gestién fiscal deben
actuar con diligencia en el manejo de los recursos pablicas, con el fin
de maximizar el uso de los mismos, generar ahorro, reducir costos,
evitar que se generen sobre costos. De otra parte, es claro que las
entidades y organismas deben responder por las obligaciones que legal
o contractualmente adquieren, y si se causan pérdidas por la conducta
dolosa o gravemente culposa de los gestores fiscales tendrdn derecho
al resarcimiento de lo pagado.... (...) Asi las cosas, encuentra la Sala que
cuando una entidad u organismo publico por causa de la negligencia,

! Concepto 20081£8857 que rectifica el Concepto 0070 de 2000.
% Concepto 20131E0045112,




usualmente esgrimido para desconocer la existencia de un
detrimento patrimonial al Estado bajo la consideracion de que las
transferencias de recursos entre entidades pablicas hipotéticamente
no conllevarian dafio al Estado, pues tales recursos permanecerian
dentro de la misma érbita estatal o circuito del Estado. En contra de
esta opinién, el Consejo de Estado ha distinguido entre una “merg
transferencia de recursos” entre entidades piblicas que puede tener
diversas causas legitimas, en donde los cambios de ubicacién o de
titularidad dentro del Estado de dichos recursos no configura dafio
alguno y los eventos en que dicha transferencia se deriva de
situaciones que como el pago de intereses de mora o la cancelacmn

hubiese enmarcado dentro las normas legales o las condiciones de
diligencia y oportunidad correspondientes, lo que ademis de afectar
el principio de eficiencia, puede en muchas circunstancias
comprometer la conducta de los respectivos servidores publicos.

g stlon no solo por razones economicas, sino ademas en atencmn a
Jos importantes derechos fundamentales en juego:

“..de la calidad de la informacién contenida en las bases, depende que
los servicios a favor de los cotizantes y beneficiarios sean
suministrados de forma oportuna y adecuada. Son comunes los casos
en que, por inconsistencias sobre datos tales como fechas de afiliacion,
novedades de retiro de empleados, pago de cotizaciones, etc., se priva a
los usuarios de la debida atencién en salud o del suministro de otras
prestaciones relacionadas con la seguridad social, como las pensiones,
lo que, por lo general involucra la amenaza de derechos
fundamentales”>

% Corte Constitucional. Sentencia T-486 de 2003.




Ahora bien, como lo reconoce la sentencia acabada de citar y se
colige facilmente de las previsiones regulatorias, resulta comin y se
podria afirmar, inherente, a ciertas bases de datos, como las que
ahora nos conciernen dado su caricter masivo, dinamico y mas o
menos complejo, diversos problemas que en mayor o menor grado
afectan la veracidad, oportunidad y fiabilidad de la informaci6én en
ellas contenidas. Si bien en algunos casos se pueden vincular tales
defectos a una mala gestidon y auditoria de la informacién lo que
podria conllevar responsabilidades de caricter legal, no resulta
razonable partir del presupuesto de que tales bases se encuentren
siempre de manera total y automadtica, permanentemente
actuaiizadas y,libres de errores.

'samente Ias norm: fzg@ies contempl,k 1 situac .
la afiliacién multiple o la de la muerte de los afihados y estabiecen
criterios y procedimientos a seguir, frente a los cuales la
jurisprudencia ha realizado algunas directrices que también resulta
preciso observar. Claramente, este es un campo atinente a la
organizacién y prestacion de] servicio péhiico ilbrado
prlmerdlalm&nte a la 1 Y
i 5adm;mst¥*atwa o

Respecto de la aﬁhaczon multlp!e el Decreto 806 de 1998 prescribe

Articulo 49. Reporte de dfiliacion miltiple. Cuando las Entidades
Promotoras de Salud (EPS) y las adaptadas, mediante cruces de informacion
o por cualquier otro medio, establezcan que una persona se encuentra
afiliada en mds de una entidad, deberdn cancelar una o varias afiliaciones,
dando aplicacién a las reglas establecidas para tal efecto en el articulo
siguiente, previo aviso al dfiliado.

Articulo 50. Reglas para la cancelacién de la afiliacién miiltiple. Para
efectos de cancelar la afiliacién miiltiple, las Entidades Promotoras de Salud
y las adaptadas aplicardn las siguientes reglas:

Cuando el afiliado cambie de Entidad Promotora de Salud antes de los
términos previstos en el presente decreto, serd vdlida la dltima afiliacion




efectuada dentre de los términos legales. Las demds afiliaciones no serdn
‘vdlidas.

: Cuando la doble afiliacién obedezca a un error no imputable al afiliado,
quien solicité su traslado dentro de los términos legales, se tendrd como
vdlida la afiliacion a la Entidad Promotora de Selud a la cual se traslado.

Cuando una persona se encuentre inscrita simultdéneamente en el régimen
contributivo y en el régimen subsidiado, se cancelard la inscripcidn al
régimen subsidiado.

Articulo 53. Multiple inscripcién dentro de una misma EPS. Cuando a
través de cruces internos de informacion, la Entidad Promotora de Salud
determme que tiene inscrita una persona mds de una vez, debera dar

b) Si la persona se encuentra inscrita como beneficiaria y cotizante en forma
concurrente serd vilida la inscripcion como cotizante;

¢) Cuando un beneficiario esté en cabeza de dos cotizantes, serd vdlida la
primera inscripcio'{:;

cabeza de aquel que przmero se mscrzb:é en Ia EPS Si eI pnmer conyuge
cotizante deja de ostentar tal calidad, tanto éste como sus beneficiarios
quedardén automdticamente inscritos en cabeza del cényuge que continie
cotizando.

La afiliacién muitiple mis que una anomalia atribuible a las
entidades del sistema, es un fenémeno que tal y como se seiialé al
inicio de este documento tiene un origen multicausal. Las entidades
pueden de buena fe mantener este tipo de afiliaciones por un
término mas o menos amplio, bajo la conviccién de ser la entidad
escogida por el afiliado. Es asi como el legislador se ocupa de la linea
de conducta a seguir una vez se identifique esta anomalia “mediante
| cruces de informacion o por cualquier otro medio.”




Por supuesto que debe cbservarse un patrén de diligencia en los
procesos de disefio, alimentacion, revisién y depuracién de las bases
de datos que podria considerarse mucho mas exigente a partir de la
deteccién de posibles anomalias, lo que usualmente ocurre por via
de cruces de informacién que tienen una connotacién periddica (no
permanente) o por eventos con afiliados que por su especificidad o
carcter parcial, no implican la puesta en evidencia de todas las
anomalias que puedan presentarse en un determinado corte de

tiempo.

la" gestion del pammorio pub .
perspectiva de la responsabilidad fiscal, deberd tenerse en

consideracion los limites naturales, genuinos u obvios de {a actividad
objeto de escrutinio propia de los servidores piblicos pasibles de
responsabilidad fiscal, no siendo asimilable a gestion de naturaleza

’ifuncwnanos a}enﬁs a laio dana;:ion del “gasto o la gegt onad
patrimonio estatal, ni siendo posible trasladar al sujeto pasivo de
este control una responsabilidad de naturaleza fiscal por las
acciones u omisiones propiamente dichas de otros funcionarios de la
propia organizacién por el solo hecho de que tenga una
consecuencia econdmica adversa para la entidad. Ciertamente
resulta necesario establecer una conexidad adecuada entre la

gestién fiscal y las fallas originadas en dmbitos especializados de la

© {ey 610 de 2000. Articulo 3°. Gesti6n fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestién
fiscal el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y
{as personas de derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a fa
adecuada y correcta adquisicidn, planeacién, conservacién, administracidén, custodia, explotacion,
enajenacién, consumo, adjudicacién, gasto, inversion y disposicion de los bienes pdblicos, asi como a la
recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumgplir los fines esenciales del Estado, con
sujecién a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad,
transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales.




entidad, toda vez que la finalidad del proceso de responsabilidad
fiscal consiste en determinar y establecer la responsabilidad de los
servidores ptblicos y de los particulares, cuando en el ejercicio de la
gestién fiscal o con ocasién de ésta, causen por accion u omision y
en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado’ y su
objeto se traduce en el resarcimiento de los dafios ocasionados
como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes
realizan gestion fiscal®.

Fenémenos como la doble afiliacién constituyen una realidad
variopinta en su etiologia, manejo y circunstancias a ser tenidas en
cuenta Solo un estudio de cada caso puede llevar a dgtermmar sila

emp eador, 0 comporta ademés algun tlpo de culpa 0 de dolo en
alguno de los extremos. Méas aun, en esta Ultima hipétesis, habria que
entrar a determinar con claros criterios de imputabilidad y
relevancia las situaciones en las que resultarfa potencialmente

de la mformacmn detecte una polmca 1mpulsada por los mismos
dirigida a atraer o mantener mayores recursos a la entidad a costa
del patrimonio de otras entidades piblicas o terceros, lo que de cara
a la responsabilidad fiscal como tal supondria determinar en
concreto un dafio de naturaleza fiscal y resolver un aspecto no
abordado en la providencia citada del Consejo de Estado como lo es
el del alcance de la responsabilidad fiscal en funcién de la
incardinacién institucional del respectivo servidor publico.

Mientras en el caso de los intereses de mora, sanciones o multas, el
dafio afecta a la entidad de la que el sujeto pasivo de la
responsabilidad fiscal es un servidor ptblico y a la que se encuentra

7 Articulo 1. Ley 610 de 2000.
# Articulo 4 Ibidem.




incardinado, manteniendo un vinculo mucho mas estrecho o directo
con su funcién, en el caso de las multiafiliaciones el dafio, de
producirse, pareciera afectar a otra entidad del Estado respecto de la
cual, el servidor piblico no tiene relacion laboral o reglamentaria,
siendo dudoso que frente a la tercera entidad posea una
responsabilidad fiscal, al menos de caracter inmediato o directo, al
estar encomendada su gestion fiscal a sus respectivos funcionarios.
Con el objeto de no circunscribir la responsabilidad fiscal del
funcionario a los dafios derivados frente a la entidad propia, habria
que acudir a construcciones argumentativas ulteriores como el
pI‘mClplO de urudad del Estado, la deﬁmcmn del dano fiscal como

“'"pr; gteccmn del patrlmom
que no se limite a los intereses de su propia entidad, tesis que si bien
puede contar con un alto grado de plausibilidad, no necesariamente
estaria llamada a ser pacifica o libre de réplicas o riesgos
interpretativos, sobre todo en el momento de formular la
;:orrespondlente 1mputac1as; - e _identificar .
dbatorm,%

&%‘i

deduce ademas de la regulacién transcrita sobre multiafiliacion que
una vez identificada la doble afiliacién, el efecto previsto no es dejar
sin efecto las dos afiliaciones, sino una de ellas, conforme a un
conjunto de reglas y supuesto el aviso al afiliado. Asi, una vez
determinados los hechos de cada caso, tras un proceso que la ley no
desarrolla, una entidad terminard por retener al afiliado y otra
debera darlo de baja en sus sistemas.

Significa lo anterior que la depuracion de las bases de datos, mas alla
de errores evidentes en los registros, no es un proceso automatico,
ni lineal, ni absolutamente claro en sus contornos. Se debe seguir
frente a tales eventos un procedimiento, del cual, de acuerdo a lo
sostenidos por la Corte Constitucional, no es dable marginar al

u espegifico-.soporte

hondando un poco més en la particular pr hlematlca del caso, se
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propio afiliado y donde los conflictos presentados confirman que las
reglas previstas por el legislador requieren de una actividad
interpretativa previa a su aplicacion.

Una sentencia que ilustra la complejidad que puede revestir cada
uno de estos eventos de multiafiliacién es la sentencia T-380 de
2007 que se ocupa de un caso en el que invocdndose la doble
afiliacién, una EPS canceld la afiliacién y se negd a suministrar el
servicio de salud a un paciente, remitiéndolo a la otra EPS que
teéricamente conforme a las reglas del decreto deberia conservarlo:

.. entra esta Sala de Revisién a determinar, desde el punto de vista de
Ia viilneracion de Ios derechos ﬁmdamentales alegados porsel actor, la

cancelaczon de Ia aﬁhacmn del coazante argumentando para eIIo
haberse generado la figura de la multiafiliacion, asi como la conducta
asumida por la EPS del Instituto de Seguros Sociales - ISS, al considerar
que el asunto planteado es de movilidad o traslado de EPS, el cual
niega por no cumplir los requisitos para ello, no obstante que desde el
io de 2005 el acc:onante reporto Ia novedad de su_ ret:ro con

EPS, toda vez que para la fecha en que el sefior José Cristébal Rios
Rodriguez fue afiliado a dicha EPS, este ya no pertenecia al ISS. (..} En
efecto, dado que desde el mes de junio de 2005, el antiguo empleador
del accionante reporté en debida forma al ISS, a través del formato de
autoliquidacién de aportes el retiro laboral del sefior Rodriguez, la
entidad ha debido con base en el procedimiento establecido en la
norma - articulo 11 de decreto 1703 de 2002 -, proceder a su
desafiliacién en lugar de continuar manteniéndolo en su base de datos
con una condicion de afiliado que no ostenta. (..) Es evidente
entonces, que la doble afiliacién se origind en la omision de un
trdmite que correspondia adelantar en su oportunidad al ISS, el
cual desconocié, al no tramitar la desafiliacién y considerar
erradamente que se trataba de un caso de movilidad o solicitud de
traslado por parte del actor, figura que no era procedente en virtud del
reporte de novedad del afio 2005 y el hecho de que por tal motivo, el
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actor dejé de realizar sus cotizaciones al ISS por espacio de un poco
mds de un afio, lo que desde luego no le generé mora en el pago, pero si
la pérdida de la antigiiedad, circunstancia que le permitia afiliarse a
una nueva EPS en ejercicio de su derecho a la libre eleccion... (..)De
otra parte, a juicio de esta Sala la decisién de SaludCoop EPS de
cancelar la afiliacién del seftor José Cristébal Rios Rodriguez, fue
unilateral y restrictiva de la debida proteccion de los derechos
fundamentales al dehido proceso y el derecho de defensa que se
deben garantizar a los afiliados al Sistema General de Salud y
Seguridad Social, ademds de que contraviene lo dispuesto en el
articulo 183 de la Ley 100 de 1993 que establece expresamente la
prohibicién para las EPS de terminar, en forma unilateral, la relacion
contractual con sus afiliados. (..) Sobre el particular, es necesario

la caiﬁprabaczon rfe los hecki
' alguna autorizan a la EPS para cancelar el contrato automdtica y
unilateralmente. (...) Es asi como, los articulos 48, 49 y 50 del Decreto
806 de 1998, establecen las reglas que deben ser sequidas por las
Empresas Promotoras de Salud (EPS] en los casos en que se presente la
multiplicidad de dfiliaciones, puesto que una persona no puede estar

f iliada mag de‘una vez a{_,’;’: em de Segunda ocial en Salud, toda

varias consecuencias juridicas: (i) la afiliacién muiltiple no
constituye causal de cancelacion automdtica ni unilateral de la
afiliacion; (ii} las reglas previstas en el articulo 50 son indicativas
de situaciones que las Entidades Promotoras de Salud deben
precisar para asf proceder conforme a la solucion establecida en
la misma norma; (iii) no existe en la reglamentacion del Sistema
de Seguridad Social en Salud un procedimiento establecido para
que las Empresas Promotoras de Salud cancelen la afiliacién de
quien se encuentra vinculade a multiples empresas. (.) Asi
entonces, en el presente caso, no advierte la Sala razén para que de
comiin acuerdo y en forma unilateral, las entidades demandadas
hubieran establecido que, de una parte el Seguro Social EPS
continuaria a cargo de la afiliacién del demandante, y de otra,
SaludCoop hubiere cancelado la afiliacion, toda vez que: (i) no existe
regulacion expresa para que en aras de resolver un

12




multiafiliacién se aplique tal procedimiento; (ii) la pretendida
duplicidad de afiliaciones se fundamenta en el desconocimiento de un
tramite que le correspondia adelantar el ISS; (iii) debia prevalecer la
tltima afiliacion realizada en debida forma, es decir, en el caso
concreto, la efectuada por el accionante en aplicacion del principio de
la libre escogencia a SaludCoop EPS, obrando con la confianza legitima
de que la dfiliacion que tenia con el ISS, habia terminado en el aiio
2005, es decir un afio y dos meses antes de su nueva afiliacion, por
terminacién de su relacion laboral anterior reportada oportunamente
a la entidad; y ademds, (iv) la cancelacién de la afiliacion nunca fue
consultada con el demandante.

Algo 51m11ar podria seiialarse respecto del curso de accion frente a
imie to de un afiliado.

el'D ‘iecreto 2400 del mismo afo, dispuso: ‘e ] En caso de falleczmtento
del cotizante, también se producird la desafiliacién de sus
beneficiarios, salvo que exista otro cotizante en el grupo familiar, caso
en el cual quedard como cabeza de grupo;...”.

. : ‘ ; pmlo’ﬁgﬁ’—r‘ los i
cuestién en favor de los famlllares mds alla del deceso del de cujus.

Asi por ejemplo, mediante sentencia T-775 de 2012 de la Corte
Constitucional, en la que se debatia la asistencia en materia de salud
ala hija y nieto de una cotizante fallecida con cuadros complejos de
salud, a los que inicialmente se desafiliaron con ocasién de dicho
hecho, al operarse la sustitucién pensional en favor de la hija con
discapacidad madre del menor y restituirse por esta via los servicios
de salud a esta familia, se reconocié el hecho superado.

Realizadas las anteriores precisiones acerca del marco juridico de
las multiafiliaciones y defunciones, se pasa a contestar las preguntas
planteadas, asi:
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1. En los procesos de Responsabilidad Fiscal que se
adelantan a partir de los hallazgos fiscales en los que se
investiga como hecho irregular las multiafiliaciones de
usuarios del sistema general de seguridad social en salud
o su continuidad en las bases de datos después del
fallecimiento, en los que se determina que se pagaron
unas UPC de mas a ***EPS, y en general por actuaciones
suyas en calidad de contratista del Sistema General de
Seguridad Social en Salud ;Puede darse aplicacion al
concepto del daiio entre entidades piublicas, concluyendo
que en estos casos al no evidenciarse el pago de multas,
sancmnes 0 ,mtereses de mora estamos {rente au

Entendemos como un elemento implicito en la pregunta que la
misma no se refiere a los eventos en que como consecuencia de
un manejo irregular de las bases de datos o los recursos
asociados a los registros en cuestlon, se deban pagar intereses de
mora, sanmanes omultas cast
unper)ulél N

La pregunta se cxrcunscrlbe al evento en que producto de la
identificacién de situaciones de multiafiliacion o mantenimiento
post mortem de afiliados en las bases de datos, se deba proceder a
devolver a otra entidad piblica recursos que hayan sido situados
en exceso por dicha causa.

Conforme al articulo 6 de la ley 610 de 2000 y la Sentencia C-340
de 2007, el dafio patrimonial al Estado consiste en una lesion del
patrimonio piblico, representada en el menoscabo, disminucién,
perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o
recursos publicos, o a los intereses patrimoniales del Estado,
producida por una gestién fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente, e inoportuna, que en términos generales, no se
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aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales
del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y
control de las contralorias. Dicho daiio podra ocasionarse por
accién u omisién de los servidores publicos o por la persona
natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o
culposa produzca directamente o contribuya al detrimento al
patrimonio publico.

Asi las cosas, desde la perspectiva de la EPS que en forma
temporal, como consecuencia de la situacién de multiafiliacién o
del rezago en las bases de datos cuenta con may res recursos, e
i gi???g se! QEI ' ﬁu e %& § ’?31 i

2 e dicho entendido com¢ un menoscabo;disminucio
“perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o
recursos publicos, pues durante el término que mantiene dichos
recursos los mismos representan un mayor valor en lugar que
una pérdida y cuando producto de la depuracion de los registros

debe devolverlos, simplemente esta reconociendo una realidad,
.. e . . P e S - E

5

Wy 5 ot
reclasificacién de tipo contable.

Desde la perspectiva de la entidad que por estas causas sitiia mas
recursos de los debidos, se podria pensar que durante el término
que dichos recursos han permanecido en la érbita patrimonial de
la otra entidad, tedricamente se ha incurrido en un sobrecosto o
en un pago de lo no debido, pero tal daiio no se materializa en
forma definitiva si como producto de la depuracion de la
informacion tales recursos le son devueltos.

De este modo la mera transferencia de recursos entre entidades
publicas derivadas de la correccion de estas situaciones, no
constituye en nuestro criterio dafio patrimonial al Estado.

ntido;
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Refuerza lo anterior el hecho de que la responsabilidad fiscal no
es objetiva ni automdtica, sino que supone establecer la
incidencia de la gestién fiscal en la produccion’del dafio y los
elementos de dolo y culpabilidad que no se desprenden de la
simple constatacién de dobles afiliaciones o rezagos en las bases
de datos.

Ahora bien, podria resultar factible en el caso de que las
circunstancias concretas lo ameriten, el efectuar reparos a la
gestion fiscal de la entidad, lo que podria suceder en el evento en
que la problematica tenga un nivel de incidencia o relevancia que
sobrepase los niveles usuales 0 tolerables en este tlpO dg

5 :'comprometan la orblta de accion de los gestores flscales, los que
por falta de planeacién o controles de seguimiento o mala
administracion hayan contribuido a generar, exacerbar, tolerar o
perpetuar en el tiempo dichas anomalias.

Si-este fuera el caso, el dafio
,,‘rjltrol de e_fi ciencia y su
© transferencia como tal de fos r :
sino por la cuantificacién en términos econdmicos del desgaste y
costo institucional de los procesos derivados de este tipo de
ineficiencias.

2. Si no hay daiio: ;Tampoco habria lugar a vincular a los
servidores puablicos que ejercieron gestion fiscal en
HHEPS?

Presupuesto del proceso de responsabilidad fiscal es que exista un
dafio patrimonial para el Estado, como claramente lo estipula la ley
cuando sefiala que la responsabilidad fiscal tiene por objeto el
resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico como
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consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan
gestion fiscal mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que
compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal.

3. En el evento en que la Oficina Juridica determine que si
existe dafio patrimonial al Estado, y que corresponde al
monto del dinero que el ente territorial cancelé de mds a
**+ EPS, y que tal entidad se rehiisa a reintegrar al
municipio, se pregunta: ;Cémo se radica la obligacién de
pagar unas sumas de dinero en cabeza de un servzdor

7 §§§; @% »

para or' “.énar e pﬁgo de éstos

valores que debié cancelar la EPS bajo su direccién y que no
se hizo, equivaldria a dejar en una situacién de
ENRIQUECIMIENTO SIN JUSTA CAUSA a CAPRECOM EPS

quzen s:gue mantemendo en su poder el dinero de la

éste a quien le atarie responder por el mismo, pese a que en
su poder no reposa ningun dinero y que los mismos no se
han extraviado y claramente se determina que los dineros
reposan en la entidad contratista *** EPS.

Se ha partido de la consideracién de que las sumas situadas de mas
como consecuencia de distorsiones en las unidades de capitacion,
deben ser objeto de devolucion por parte de la EPS --si bien como
persona juridica de derecho ptblico no es gestor fiscal, al serlo sus
servidores-- y que la devolucidn de este principal no configura dafio
patrimonial.

17




fiper; cio, cuyos serwdores\tambienfsog obj

Se conviene en que la EPS, determinado fehacientemente el error, no
tiene causa legitima para retener los mencionados valores, por lo
que una actuacién en contrario socavaria las definiciones
constitucionales basicas de la actuacién estatal, el principio de la
buena fe, la proscripcién del abuso del derecho, el principio de
moralidad puablica y constituiria sin duda una forma de
enriquecimiento injustificado de la entidad estatal.

Si bien formalmente el gestor fiscal es responsable fiscalmente del
detrimento patrimonial y teéricamente podria repetir contra quien a
causa de su actuacién se ha enriquecido sin causa, también es cierto
que la otra entldad y el respectwo funcxonano que hayan realmadgg

sumas privilegiando las acciones en contra de qulen tenga una
mayor capacidad de pago, maxime cuando ha sido el directo
beneficiario del pago de lo no debido, por lo que no podria resultar
indiferente a la Contraloria al ejercer el control fiscal, valorar
‘con]untamente las acciones de la entidad pubhca que ha sufrldo el

a sntuacmn Lizmlte de’ que acred tada ob]e vamenté: |
injustificada retencién de las sumas de la entidad territorial, Ia EPS
persista en la no develucion de las sumas que ya no puede mantener
en su patrimonio, el funcionario de la EPS con responsabilidad fiscal
que cohoneste esta conducta se expone a la medida fiscal
correspondiente, sin perjuicio que la entidad territorial entable las
acciones judiciales enderezadas a la recuperacion de sus fondos. Si
se tratare de examinar la conducta de un ex funcionario de la EPS,
para establecer su responsabilidad no puede dejar de omitirse como
factor de exoneracién o reduccidn de su responsabilidad, aplicando
criterios de proporcionalidad y de causalidad, el comportamiento de
la EPS luego de que se constate la necesidad imperiosa de
devolucién de las sumas pagadas en exceso. Si la EPS, en efecto, se
niega a efectuar la devolucién, resultaria violatorio de todo

18




pardmetro de responsabilidad, hacer gravitar en el ex funcionario
todo el peso de la responsabilidad fiscal.

4. Bajo la premisa que existe dafio patrimonial al Estado, se
pregunta: ;Cémo puede endilgarse culpa grave a un
funcionario que acaba de posesionarse en un cargo con
capacidad juridica y material de administracién o manejo de
los recursos publicos en ***EPS, y por este solo hecho es
vinculado en un proceso de responsabilidad fiscal en curso,

porque no hace devolucién del dinero una vez enterado del
g(‘\

tenerse en cuenta por el érgano de control?

A lo largo del presente concepto se ha tenido la oportunidad de llamar la
atencién de cémo la simple constataciéon de eventos de multiafiliacion o
advergg:enaa de inconsistencias en las bases de datosy no constltuye un

hases dedat el es un culrso de accibn g
no necesariamente concluye en la desafiliacién de qulen figure
simultineamente afiliado a otra EPS. Dicho proceso supone la
caracterizacién de cada caso y el despliegue de los derechos de los
usuarios. Lo anterior se traduce en el hecho de que parte de la carga de
diligencia y cuidado de los servidores ptiblicos puede consistir en
verificar las circunstancias de cada registro cuestionado y luchar cuando
haya motivos plausibles para ello para mantener el respectivo usuario,
b observando en todo caso un procedimiento que se opone a vislumbrar los
procesos de depuracién en cuestién como automaticos o marcadamente
lineales.

También se ha advertido que se debe tener claridad sobre los alcances de
las funciones relacionadas con el manejo de tales bases de datos, no
pudiéndose predicar en forma automdatica y directa responsabilidad por




parte de los gestores fiscales, frente a problemas que no necesariamente
comprometen la drbita de gestion fiscal.

Lo anterior, sumado al presupuesto basico de que la responsabilidad
fiscal no es objetiva, sino basada en la determinacion de dolo o culpa,
lleva en todos los casos a prevenir frente a la pretension de que
identificada una posible inconsistencis, el gestor fiscal indefectiblemente
deba proceder en forma inmediata a corregirla, cuando lo que se impone
es un proceso de verificacién y depuracién que dependiendo de las
circunstancias puede ser mas o menos complejo, mas o menos extenso,
mas o menos rapido.

Sl esto es cxerto frente al servidor_con c1erta tr

. ‘ommsmente, mucho/ mas fr nteaq
momento de vincularse a la misma y que conforme a la ley de la
experiencia requiere razonablemente de un minimo de tiempo para
asumir una posicién y definir una linea seria y consistente de conducta.
Presumir contra el funcionario a partir de su acto de posesién la

tanto como apllcar el parametro de la responsabilidad objetiva.

En los anteriores términos, me permito dar respuesta a su amable
consulta.

Cordialmente,

’ZA‘}MP’\_’

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
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. Respetado doctor Salazar Tamayo;

~ Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Contralor )
“.Republica, son orientaciones ' de caracter general que no compienden

‘ Contraloria General de la Republica == SGD 26-05-2014 13:23
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Bogota, D.C.,

Dactor

JAVIER SALAZAR TAMAYO
Presidente Gerencia Colegiada Caldas
Contraloria General de [a Republica
Calle 21 No. 23-22 P. 6, 10 y11
Manizales - Caldas

Asunto: Sistema Seguridad Social - Salud. Multiafiliaciones.

La Oficina Juridica de la Contraloria General de la Reptblica recibié su escrito el 23 de
enero de 2014 con radicado 20141E0011223, y le fue enviada comunicacién
manifestando el estudio del asunto el 21 de febrero de 2014 con radicado
20141E0028417. :

1. ALCANCE DEL CONCEPTO,

directa de problemas especificos, ni el andlisis de actuaciones particulares.

En cuanto a su alcance, no son de obligatorio cumplimienta o ejecucion?, ni tienen el
caracter de fuente normativa y sdlo pueden ser utilizados para facilitar la interpretacién
y aplicacion de las normas juridicas vigentes, en materia de control fiscal.

Por lo anterior, la competencia de la Oficina Juridica para absolver consultas se limita a
aquellas que formulen las dependencias internas de la CGR, los empleados de las
mismas Y las entidades vigiladas "sobre interprefacion y aplicacion de las disposiciones
legales relativas al campo de actuacion de la Contraloria General™, asi como las formuladas
por las contralorias territoriales "respecto de la vigilancia de la gestién fiscal y las demés
malerias en que deban actuar en armonia con la Contraloria General™ y las presentadas por

' Art. 28 de ta Ley 1437 de 2011
2 Art. 43, nuimeral 4° del Decreto Ley 267 de 2000
? Art 43, numeral 5° dei Decreto Ley 267 de 2000
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ta ciudadania respecto de “fas consuftas de orden juridico que le sean formuladas a la
Contraloria General de la Repuiblica™.

'En este orden, mediante su expedicién se busca "orientar a las dependencias de la
Contraloria General de la Repuiblica en la correcta aplicacién de las normas que rigen para la
vigilancia de la gestion fiscal™ y "asesorar juridicamente a las entidades que ejercen el control

fiscal en el nivel terriforial y a los sujetos pasivos de vigilancia cuando estos io soliciterr™.

Se aclara que no todos nuestros conceptos implican la adopcion de una doctrina e
interpretacién juridica que comprometa la posicion institucional de la Contraloria
General de la Republica, porque de conformidad con el articulo 43, numeral 167 del_
Decreto Ley 267/00, esta.calidad solo la tienen Jas posiciones juridicas que hayan sido

nente coardinadas y con la(s) dependencia(s) in T e

licada(s).

K

2. NORMATIVIDAD APLICABLE.

Ley 610 de 2000

Sentencia C-340 de 2007 Corte Constitucional

Concepto juridico IE8857 de fecha 5 de marzo de 2008

Concepto de Eduardo Cifuentes Mufioz con SIGEDOG 2014ER0043872

Con ocasion al “hecho irrequiar de multiafiliaciones de usuarios del sistema general de
seguridad social en salud o su continuidad en Jas bases de datos después del fallecimiento, en
los que se determina que pagaron unas UPC de mas a CAPRECOM EPS” requiere
informacion acerca de: i) si tiene aplicacion el concepto de dano entre entidades
publicas 20081E8857 por tratarse de una transferencia de recursos gue no constituyen
dafio patrimonial al Estado, y si no hay necesidad de vincular a los servidores publicos
que ejercieron gestion fiscal en la EPS, ii) st hay dafio patrimonial, y responsabilidad de
tipo fiscal, aun cuando el dinero se encuentre en una entidad publica que se relisa a
reintegrar el dinero, iii} si existe responsabilidad de tipo fiscal con culpa grave para
quien se acaba de posesionar y se re(isa a reintegrar el dinero.

4 Arf. 43, numeral 12 del Decreto Ley 267 de 2000

S Art. 43, numeral 11 del Decreto Ley 267 de 2000

S Art. 43, numeral 14 del Decreto Ley 267 de 2000

T At 43 OFICINA JURIDICA. Son funciones de la Oficina Juridica: (...} 16. Coordinar con fas dependencias la
adopcion de una doctring e interpretacion juridica que compromela Ja posicion inslitucional de fa Contraloria General
de la Repubiica en fodas aquellas materias que por su importancia ameriten dicho pronunciamiento o por implicar
una nueva postura de naturaleza juridica de cualquier orden. %

\
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IDENTIFICACION DEL PROBLEMA JURIDICO

;. Es aplicable el concepto juridico emitido por esta dependencia con radicado
2008IE8857 sobre “Dafio Patrimonial entre Entidades Puablicas por multas, sanciones e
intereses de mora”, al hecho irregular de pago de UPC’s por multiafiliaciones de
usuarios al Sistema General de Seguridad Social en salud o su continuacion en las
bases de datos después del fallecimiento? -

5. ANALISIS JURIDICO

51 Mu uac;or*;es

Sobre el asunto planteado es preciso senalar que existe Concepte con radicado
2014ER0043872 del doctor Eduardo Cifuentes Murioz el cual traeremos a colacion,
para presentar con mayor claridad el tema.

Comencemos por sefalar que existen varios casos en los que puede presentarse la
multiafiliacién al Sistema de Seguridad Social taies como:

M Caando una persona _como chm con afguna frecuencz .;,jk':or“?‘fmot
" del cambio de trabajo, ‘modifica o tramita st inscripeion en una nueva EPS,
‘que haya mediado informacidn al sistema sobre fas novedades, 6 éstas
hayan procesado adecuadamente, o cuando dicho cambic se realiza sin
cumplir con el periodo de permanencia prescrito en el régimen de movilidad.

2. Cuandc una persona se encuenlra afiliada simultaneamente en ef
régimen conirtbutivo y en el subsidiado, siendo frecuenfe en el caso de
personas afiliadas al régimen subsidiado que, al emplearse formalmente, no se
desvinculan del régimen subsidiado precedente pese a inscribirse en una EPS,
atendiendo consideraciones como la falta de certeza. acerca de la estabilidad
de su empleo formal recién obtenido y el temor consiguiente a perder el cupo
dentro del régimen subsidiado de verificarse la eventual pérdida def empleo.

3. La existencias de dos registros en una misma entidad como
beneficiario y cotizante o como beneficiario, como es el caso de los
desplazados que tramitan una nueva inscripeion en olro municipio, sin reportar
o sin que se elimine la inscripcién en el municipio de origen.
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De ofra parte, la muerte del cotizante, I0gicamente debe llevar a dar de baja su
permanencia en el sistema en condicion de afifiado, pero no asi, bajo ciertas
circunstancias, la, de sus beneficiarios, {.. )

El Decreto 806 de 1998 en sus articulos 49 a 50, presenta una serie de reglas que
deben atenderse por las Entidades Promotoras de Salud cuando éstas se encuentren
en prasencia de afiliaciones multiples, pues, “La afiliacion maltiple més que una anomalia
atribuible a las entidades del sistema, es un fendémeno que tal y como se sefialé al inicio de este
documento tiene un origen multicausal. 1 as entidades pueden de buena fe mantener esle lipo
de afiliaciones por un iérmino mas o menos amplio, bajo fa conviccion de ser fa entidad
escogida por el afiliado. Es asi como el legislador se ocupa de la linea de conducta a seguir una
vez se Jdef}‘i;ffque esz‘a anomalza "med;an{e cruces de mformac:on 0 por caaquer i}iro med;o

sg sugﬁuesfo {;&{3 deba O sema s& Tig {;watron de ,.dif?f?&f}ﬁfia en fos pro&&sas de dxgeno ;
1entacion, revision y depaffacm; de las bases de datos que p@dﬁa considerarse mucho mas
ex;gente a partir de fa deteccion de posibles anomalias, Jo que usualmente ocurre por via de
cruces de informacion que tienen una connotacion periédica {no permanerie) o por evernios con
afiliados que por su especificidad o caracter parcial, no implican la puesta en evidencia de todas
las anomalias que puedan presentarse en un determinado corte de z‘rempo

“Ahondando un poco mas en la particular problematica del caso, se deduce ademas de Ia
regulacién transcrita sobre multiafiliacion que una vez identificada la doble afiliacion, el efecto
rewgf@ 10 &s dﬁ‘}&{ sk ef@cfo las ﬁ&s af§§f3€310f283 S!f?{? ‘una de elias, conforme a un conjupto de

¢ tinados los hechos de cada ¢aso, lras
ré por retener al afiliado y otra deberé

arlo de baja en 8us sitamnas.

Significa lo anterior que la depuracion de las bases de dalos, mas alla de errores evidentes en
los registros, no es un proceso automaético, ni lineal, ni absolutamente claro en sus confornos.
Se debe seguir frente a tales eventos un procedimiento, del cual, de acuerdo a lo sostenidos por
la Corte Constitucional, no es dable marginar al propio afiliado y donde los conflictos
presentados confirman que las reglas previstas por el legislador requieren de una actividad
interpretativa previa a su aplicacion.

Una sentencia que ilustra la complejidad que puede revestir cada uno de esltos eventos de
multiafiliacion es la seriencia 7-380 de 2007 que se ocupa de un caso en ef que invocandose la
dobie afiliacion, una EPS canceld la afiliacion y se negd a suministrar el servicio de salud a un
paciente, remitiéndolo a la otra EPS que tedricamente conforme a las reglas del decreto deberia
conservario: {...}

$ Concepto 2014ER0043872 de marzo 31 de 2014 Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz
? Ibidem 8 r

3
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Algo similar podria sefialarse respecto del curso de accion frente a las siluaciones de
fallecimiento de un afifiado.

Fi literal e} del articulo 10 del Decreto 1703 de 2002, modificado por ef Decreto 2400 del mismo
afio, dispuso: "e) En caso de fallecimiento def cotizante, también se producira la desafiliacion de
sus beneficiarios, salvo que exista otro cotizante en el grupo familiar, caso en el cual quedarg

[

como cabeza de grupo,...."

A este daftimo respecto, conviene llamar la alencién sobre los efectos de la pensibn por
supervivencia y de fa sustitucion pensional, como mecanismos también idéneos para prolongar
los beneficios en cuestion en favor de los familiares mas alla def deceso del de cujus.

restituirse por esta via los servicios de salud a esta familia, se reconocié ef hecho superado.”

5.2 Dano fiscal

Remembremos también, el concepto de dafio patnmomal que contempla la Ley 610 de
_2000 | . .

“Para efectos de e‘;ta iey 58 enffend& p@f dane p@mmpma! afl. Estas:?o fsg fes;o
patrimonio piiblico, representada ‘en el menoseabo, disminucion; pefj{mro pérdid
uso indebido o deferioro de los bienes o recursos publicos, o a los intereses
patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al
cumphmiento de los comelidos y de los fines esenciales del Estado,
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de
los sujetos de vigilancia y control de las conltralorias. Dicho dafio podré
ocasionarse por accion u omisién de los servidores publicos o por la persona
natural ¢ furidica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa produzcan
directamente o contribuyan al detrimentc al patrimonio publico.” El texto
subrayado fue declarade INEXEQUIBLE por la Corte Constitucional

mediante Sentencia - C 340 de 2007.

La existencia del dafio patrimonial a los bienes del Estado requiere que la lesion se
origine en el menoscabo, disminucién, perjuicio, pérdida o deterioro de bienes o
recursos publicos, y para “ef caso de fas multiafiliaciones el dafio, de producirse, pareciera
afectar a otra entidad del Estado respecto de la cual, el servidor piablico no tiene relacion laboral
o reglamentaria, siendo dudoso que frente a la tercera entidad posea una responsabilidad fiscal,
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al menos de caracter inmediato o directo, al estar encomendada su gestion fiscal a sus
respectivos funcionarios. Con el objefo de no circunscribir fa responsabilidad fiscal del
funcionario a los darios derivados frente a la entidad propia, habria que acudir a construcciones
argumentativas ulleriores como el principio de unidad del Estado, fa definicion del dafio fiscal
. como dafio al patrimonio del Estado, la solidaridad prevista en la materia, de modo que se
defienda una responsabilidad universal de proteccion del patrimonio publico en cabeza del
responsable fiscal que no se limite a los intereses de su propia entidad, fesis que si bien puede
contar con un alto grado de plausibilidad, no necesariamente eslaria lamada a ser pacifica 0
fibre de réplicas o riesgos interpretativos, sobre todo en el momento de formular la
correspondiente imputacion e identificar su especifico soporte probatorio.”°

(---)%

sf }'as f;oszas; éesde fa perspec?:va de fa EPS que erz faﬁna temporai cc}mo tonsecuencia de
fa sﬁaaem& de multiafiliacion o del rezago erifas bases dé dalos cuenta corr mayores recursos,
en principio no se percibe la existencia de un dafio patrimonial propiamente dicho entendido
como un menoscabo, disminucion, perjuicio, delrimento, pérdida, ¢ deterioro de los bienes o
recursos poblicos, pues durante el término que mantiene dichos recursos los mismos
representan un mayor valor en lugar que una pérdida y cuando producto de la depuracion de
los registros debe devoiverlos, simplemente esta reconociendo una realidad, no pudiendose
asumir como un gasto o una merma en sentido propio de su palrimonio, pese a que se deba
efecfuaf una recias:f;cac;on de thG confabfe

Qesde Ja pefspecfgva de 33 entidad (3{;8 g.zor esfas cauf: ’s S;tua mgfs rer::wses de f{}s deb;aos s€
_ podria pensar que daraﬂfe el temmé:s qw& dictios: rectrsos han permanecido en la orbila

" patrimonial de laotra entidad, tedricamente se ha incurrido en un sobrecosto ¢ en un pago de o

no debido, pero tal dafic no se maferializa en forma definitiva si como producto de la depuracion
de fa informacion iales recursos le son devueltos.

De este modo la mera transferencia de recursos entre entidades publicas derivadas de la
correccion de estas situaciones, no constituye en nuestro criterio dafio patrimonial al Estado.

Refuerza lo anterior el hecho de que la responsabilidad fiscal no es objetiva ni automatica, sino
que supone establecer la incidencia de la gestion fiscal en la produccion del dafio y los
efementos de dolo y culpabilidad que no se desprenden de la simple constatacion de dobles
afiliaciones o rezagos en las bases de datos.

Ahora bien, podria resultar factible en ef caso de que las circunstancias concretas lo amernten,
el efectuar reparos a la gestion fiscal de la entidad, Io que podria suceder en el evenio en que fa
problematica tenga un nivel de incidencia o relevancia que sobrepase [os niveles usuales ©
tolerables en este tipo de entidades y las fallas no se circunscriban en su origen a segmentos
tecnicos y operatives propiamente dichos, sino que comprometan la orbita de accion de los

Y Ibidem 8
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gestores fiscales, los que por falta de planeacion o controles de seguimiento 0 mala
administracion hayan contribuido a generar, exacerbar, tolerar o perpetuar en el tiempo dichas

anomalias.

Si este fuera el caso, el dario podria establecerse como parte del control de eficiencia y su
materializacion no estaria dada por la transferencia como tal de los recursos entre entidades def
Estado, sinc por la cuantificacion en términos economicos del desgaste y costo institucionaf de

los procesos derivados de este tipo de ineficiencias.”

5.3 Sanciones. multas e intereses

Remembremos el concepto juridico IE8857 de fecha 5 de marzo de 2008, en tal escntc;, 5
..ge realiza un analisis al.concepto emitido por.el Consejo :
patr:moma! entre entidades publicas con oq sian del

sosteniendo y sefiala que, si existe dafio fiscal entre entidades publicas por dichos
pagos, pues, se genera una erogacion de un mayor valor a pagar que la obligacion
principal y que debe iniciarse una investigacién para determinar la existencia de indicios
como la culpa grave o el dolo.

El concepto que revalud la Oficina Juridica, sefialaba que no existia dafo fiscal porque
el dinero ingresaba al mismo Erario y no salia de éste, pues consistia en
" transferencia de recursos de una entidad a otra, tal sifuacion aun zzuaﬂdo se
- podria servir de fundamento par& determinar que ‘el pago en exceso o el
“.pagade en UPC's , es decir, que se trate de una simple transferencia deirecurse ,
tal y como se expone en el concepto juridico |IE8857 de fecha 5 de marzo de 2008 e!
menoscabo patrimonial lo sufre una entidad a la cual se le han entregado unos recursos para
que los administre y en lal virtud preste un servicio publico o eferza una funcion determinada
que beneficie fa colectividad, si debido a la negligencia el gestor pablico o a su acluar dolosa o
gravemente culposa la entidad debe desembolsar una suma de dinero para ser eniregada a
otra de su misma naturaleza, es ldgico concluir, que con la erogacion de tal recurso, la primera
ha dejado de cumplir sus cometidos estatales (...)

El caso de dafio fiscal con ocasion del pago de intereses de mora, sanciones 0 mulias,
no es asimilable al pago de multiafiliaciones por las razones expuestas en el item 5.1,
“ef caso de los intereses demora, sanciones o multas, ef dafio afecta a la entidad de la que el
sujeto pasive de la responsabilidad fiscal es un servidor publico y a fa que se encuentra
incardinado, manteniendo un vinculo mucho més estrecho o directo con su funcion (...)" !

! (bidem §

Gran Estacion I} Av-Cra. 60 No. 24-09 Pisos del 4° al 10° » PBX: 6477000 ¢~ o
» Bogotéa, D. C. + Colombia » www.contraloriagen.gov.co f



CO! ‘2 i RALOR ¥ | OFICINA
GENERAL OE A REPUIBLICA 1 JURIDICA

Doctor Javier Salazar Tamayo, Presidente Gerencia Colegiada de Caldas - CGR Pagina 8de 9

5.4 Responsables fiscales

“Se ha partido de la consideracién de que las sumas situadas de mas como consecuencia de
distorsiones en las unidades de capitacion, deben ser objeto de devolucién por parte de la EPS
--si bien como persona juridica de derecho pablico no es gestor fiscal, al serlo sus servidores-- y
que la devolucién de este principal no configura dafic patrimonial.

Se conviene en que la EPS, determinado fehacientemente el error, no tiene causa legitima para
retener los mencionados valores, por io que una actuacién en contrario socavaria las
definiciones constitucionales basicas de la actuacién estatal, el principio de la buena fe, la
proscripcién del abuso del derecho, el principio de moralidad pubf!ca y constn‘uma sin duda una
" forma'de ennquecsm;ent@ fﬁjﬂsfff '*"’da de !a gnfidad gﬁéataﬁ S B , ‘o

Si ormafmmte el ges%@r fi &{:a? es res;ﬁ@ﬁsa&fs ﬁsr;afm&nte déf a‘etﬁménfo psz‘r;mf:}maf v
teéﬁcamenfe podrfa repetir contra quien a causa de su actuacion se ha enriquecido sin causa,
también es cierto que la otra entidad y ef respectivo funcionario que hayan realizado los pagos
de mas poseen desde la perspectiva de la gestion fiscal la carga de diligencia de persegu;r ia
recuperacion de las mencionadas sumas, privilegiando las acciones en contra de quien tenga
una mayor capacidad de pago, maxime cuando ha sido el directo beneficiario del pago de Io no
debido, por lo que no podria resultar indiferente a la Contraforia al gjercer ef control fiscal,
valorar conjuntamente las acciones de la entidad publica que ha sufrido el pe(/wc,'o cuyos

semds{es tamb:en” son ijeio de {:cntro! fi scal :

,E-'n fa s:faamén i:m:?e de q:,se am'edffada eb;effvamenfe fa mjust:frcada retém;:on de las sumas de
la entidad temitorial, Ja EPS pérsista en'la no devolucion de las sumas que ya no puede
mantener en su patrimonio, el funcionario de la EPS con responsabilidad fiscal que cohoneste
esta conducta se expone a la medida fiscal correspondiente, sin perjuicio que la entidad
territorial entable las acciones judiciales enderezadas a la recuperacién de sus fondos. Si se
tratare de examinar la conducta de un ex funcionario de la EPS, para establecer su
responsabilidad no puede dejar de omitirse como factor de exoneracion o reduccicn de su
responsabilidad, aplicando criterios de proporcionalidad y de causalidad, el comportamiento de
la EPS luego de que se constate la necesidad imperiosa de devolucion de las sumas pagadas
en exceso. Sila EPS, en efecto, se niega a efectuar la devolucion, resullaria violatorio de todo
parametro de responsabf!:dad hacer gravitar en el ex funcionario todo el pesc de /a

responsabilidad fi scal.”!

6. CONCLUSION

Las inconsistencias que se presenten en las bases de datos para constatar eventos de
multiafiliaciones, deben verificarse de manera detallada, pues, existen inconsistencias

2 bidem 8
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connaturales a eflas, no necesariamente la desafiliacion sera el procedimiento a
seguirse, cuando se encuentran de por medio los derechos de los usuarios.

lLos servidores publicos deben prestar diligencia y cuidado para verificar las
circunstancias de cada registro, y observar el procedimiento establecido para elio.

Cordial saludo;

Proyecto: Johana Milena VgPnzuela Pardaﬂ .
Rewviso. Teresa Bonilla d&fa Torre
Radicado: 2014IEQ077726, 20141001123, 2014IEQ0028417
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