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Temas: REGIMEN CONTRACTUAL — Régimen aplicable a la relacién contractual sostenida
entre entidades publicas sometidas al estatuto de contratacion estatal y al derecho privado /
ACCION PROCEDENTE - Aplicacion de la actio in rem verso / TERCERA HIPOTESIS DE
SENTENCIA DE UNIFICACION — prestacion de servicios médicos asistenciales / NECESIDAD
DE LA PRUEBA DE LA PRESTACION — soportes de la atencién médica

Resuelve la Sala el grado jurisdiccional de consulta surtido respecto de la sentencia proferida el
doce (12) de diciembre de dos mil once (2011), por el Tribunal Administrativo de Casanare,

mediante la cual se dispuso:

“1. DECLARAR no probada la excepcion propuesta por la apoderada de Cajanal,
por lo sostenido en la parte motiva de esta providencia.

“2. DECLARAR la existencia del contrato de prestacion de servicios en salud, entre
la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja y la Caja Nacional de Prevision Social-
Cajanal en liquidacion.



“3.- CONDENAR a la Caja Nacional de Prevision Social — Cajanal en Liquidacion a
cancelar en favor de la E.S.E. San Rafael de Tunja el valor de trescientos diecisiete
millones quinientos noventa y tres mil ciento once pesos ($317°593.111), por
concepto de servicios de salud prestados a los afiliados a Cajanal en Liguidacion y
reconocidos por Cajanal de acuerdo a lo motivado en la parte considerativa.

“4. CONDENAR en abstracto a la Caja Nacional de Previsién en Liquidacion a pagar
las cuentas de cobro o facturas que se concreten y liquiden en el pertinente
incidente, acorde con los lineamientos trazados en la motivacion del fallo. Si no se
instaura oportunamente el incidente, quedara extinguida la condena en lo que
concierne a los intereses privados de los actores.

“6. El importe liquido de la sentencia causara intereses moratorios a partir de su
ejecutoria y deberd pagarse conforme lo previene el art. 177 del C.C.A. Se daréa
también aplicacion a los articulos 176 y 178 de la misma disposicion.

“6. Negar las demas pretensiones de la demanda.

“7. Sin condena en la instancia.
“( ) H.

.LANTECEDENTES

1. Lademanda

Mediante demanda presentada el 11 de junio de 2001, la Empresa Social del Estado Hospital
San Rafael de Tunja, en ejercicio de la acci6on contractual impetrada por conducto de
apoderado, solicitd que se declarara que entre Cajanal y el Hospital demandante existié un
contrato de prestacion de servicios de salud para la atencion de pacientes afiliados a la entidad
demandada, en cuya virtud se adeuda al actor la suma de $477°023.248.00 por concepto de

retribucién del servicio prestado.

Como consecuencia, solicitd que se condenara a Cajanal a pagar la suma sefalada

debidamente indexada, asi como los perjuicios derivados de su falta de reconocimiento.

2. Los hechos

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narr6 los siguientes hechos:

2.1. Desde 1999 la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja ha prestado sus servicios hospitalarios
a los pacientes afiliados a Cajanal, sin que dicha relacion obligacional hubiera constado por
escrito en un texto contractual. Bajo esa precision se indicé en la demanda que el servicio se

prestaba a medida que los pacientes acudian a solicitarlo.

2.2. Los servicios dispensados consistian, esencialmente, en hospitalizacion, intervenciones



quirdrgicas, apoyo diagnostico y terapéutico, cirugias ambulatorias, atencion inicial de

urgencias, examenes de laboratorio, medicamentos, ecografias y radiografias.

2.3. lgualmente sostuvo el demandante que una vez prestado el servicio el Hospital emitia
facturas y cuentas de cobro, acompafiadas de los respectivos soportes que acreditaban la
atencion, para que la entidad procediera a su pago, todo lo cual a la fecha de presentacion del

libelo introductor ascendid a un valor de $477°023.248.

2.4. Sefal6 que a pesar de varios requerimientos elevados a Cajanal para el reconocimiento de
los servicios prestados, la EPS se ha negado al pago incumpliendo asi la obligacion emanada

del vinculo negocial y vulnerando el principio de buena fe.

3. Fundamentos de derecho

La parte actora adujo que el régimen juridico aplicable en materia contractual a la empresa
social del estado demandante era el derecho privado, lo que de suyo imponia la observancia de
las disposiciones consagradas en el Cédigo Civil y en el Codigo de Comercio, como de los
principios generales del derecho y las prescripciones normativas que regulan el sector salud.

Precis6 que con la accion ejercida se pretendia la declaratoria de existencia de un contrato de
prestacion de servicios de salud entre los extremos de la litis, dado que en el caso se
configuraban los preceptos del derecho privado, de conformidad con los cuales las obligaciones
nacian, ya del concurso de dos o mas personas como en el caso de los contratos o

convenciones, ya de un hecho voluntario de la persona que se obligaba.

Descendido lo expuesto al caso concreto explicé que las pruebas recaudadas al interior del
plenario daban cuenta de que entre las partes existid un concurso de voluntades respecto de la

prestacion del servicio de salud, cuyo pago constituye la materia del petitum.

Adicionalmente, entre muchas otras consideraciones, se afirmd que la entidad demandada se
enriguecio sin justa causa al no pagar los servicios prestados a sus afiliados, conducta con la
cual generé correlativamente el empobrecimiento del Hospital prestador del servicio, pues debid
sufragar los costos de los mismos, tales como el pago del personal médico, de los exdmenes
practicados y, en general, de todos aquellos que trajeron consigo la disposicién de toda su

infraestructura para garantizar la atencion médica adecuada.

4. Actuacion procesal



4.1. El Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante providencia del 8 de agosto de 2001,

dispuso la admisién de la demanda y ordené notificar de la misma a la accionada Caja Nacional

de Previsién Social.

4.2. Mediante proveido del 29 de enero de 2003 la primera instancia abrié el periodo probatorio.

5. Contestacion de la demanda — Caja Nacional de Prevision Social E.P.S.

Mediante escrito presentado dentro del término legal la accionada contesto6 la demanda.

Frente a los hechos manifesté que los mismos debian ser materia de comprobacion.

Asi mismo, formulé como medio exceptivo el que denomind:

Inexistencia de la obligacién

Precis6 que las facturas presentadas y aceptadas debian aportarse en original, ademas de ser
necesario que en su contenido se especificaran e individualizaran los datos del usuario del

servicio.

En cuanto a los fundamentos de derecho invocados en la demanda afirmé que por ser la Caja
Nacional de Prevision una entidad publica del orden nacional, en materia de contratacion se
cefila a la Ley 80 de 1993, lo que obligaba al acatamiento de la formalidad para el

perfeccionamiento del contrato. Advirtié que en este caso no habia existido contrato alguno.
7. La sentencia de primera instancia
Como cuestion previa atafie a la Sala aclarar que aun cuando el Tribunal Administrativo de

origen que conocié del asunto en primera instancia fue el de Boyaca, en cumplimiento de lo
dispuesto en el Acuerdo No. PSAA11-8152 del 31 de mayo de 2011%, mediante el cual la Sala

1“ARTICULO CUARTO. - Crear transitoriamente, a partir del primero (1°) de junio y hasta el dieciséis (16)
de diciembre de dos mil once (2011) en cada uno de los Despachos del Tribunal Contencioso
Administrativo de Casanare, un (1) cargo de Auxiliar Judicial grado (1) para apoyar la gestion de fallo de
los procesos redistribuidos a cada despacho de Magistrado provenientes del Tribunal Contencioso
Administrativo de Boyaca.

“ARTICULO QUINTO. - Cada uno de los Despachos de Magistrado del Tribunal Contencioso
Administrativo de Casanare debera fallar mensualmente, un nimero minimo de ocho (8) procesos de los
recibidos por traslado del Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca entre el primero (1°) de junio
de dos mil once (2011) y el dieciséis (16) de diciembre de dos mil once (2011).

“ARTICULO SEXTO. - Una vez fallado un proceso, se devolvera al respectivo Despacho del Magistrado
del Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, para que este proceda a las notificaciones y tramites
posteriores”.



Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura adopt6é varias medidas provisionales para
apoyar la gestion de fallo de los procesos provenientes del referido cuerpo colegiado,
encontrandose en etapa de proferir sentencia, el expediente se remiti6 al Tribunal
Administrativo de Casanare, Corporacion que en acatamiento de las disposiciones en comento
fue la que profiri6 la providencia consultada.

En orden a resolver el fondo del asunto la primera instancia se refirié a los hechos acreditados a

la luz de las pruebas validamente recaudadas en el plenario.

Luego de la revision del acervo probatorio encontré demostrado que la E.S.E. Hospital San
Rafael prestd los servicios de salud requeridos por los afiliados a la Caja Nacional de Prevision,
los cuales fueron autorizados por ella. Igualmente, que el Hospital desplegé toda su actividad
para la prestacion del servicio, no obstante lo cual la entidad solo reconocié su valor en cuantia
de $317°593.111.

Advirtié que existia una diferencia entre la suma reconocida por Cajanal en oficio No. D.S.E. No.
053/2000 y aquella reclamada por la parte actora, pero que no se allegaron pruebas adicionales
dirigidas a soportar su causacion.

Seguidamente, emprendié el andlisis relativo al enriquecimiento sin causa, aspecto en relacion
con el cual consideré que su finalidad consistia en fungir como elemento corrector de posibles

situaciones injustas, cuya prevencion y remedio habrian escapado de las previsiones juridicas.

En ese sentido, estimé que el enriquecimiento sin causa era una figura supletoria de las
disposiciones normativas que proveian soluciones justas a los eventos de desequilibrio
patrimonial injustificado y que no se encontraban amparados por el derecho. Atendiendo a esa
linea de pensamiento, el a quo estim6 que en el caso no resultaba necesaria la aplicacion de la

aludida figura.

Siguiendo el derrotero planteado, advirti6 que a pesar de que la prestacién de servicios a los
pacientes afiliados a la Caja por parte del hospital no estuvo fundamentada en un contrato
escrito, tal circunstancia no constituia una infraccién al orden publico, toda vez que era la misma
ley la que prohijaba la posibilidad de convenir una forma de contratacion y pago que se ajustara

a sus intereses, asi como la manera de presentacion de las facturas.

Igualmente, argumenté que en el caso se reunian los requisitos necesarios para solicitar el
pago de los servicios prestados, a lo cual afiadié que la diferencia entre la suma reconocida
expresamente por la entidad en su oficio y aquella reclamada por la demandante estribaba en la
prestacion de servicios de urgencias, actividad para la cual no se exigia la existencia de un

contrato.



Como consecuencia, concluyé que comoquiera que la ESE manifestdé que Cajanal no habia
pagado los valores adeudados por concepto de los servicios prestados, incluida la atencién en
urgencias, resultaba viable declarar la existencia de un contrato de prestacion de servicios y
ordenar la cancelacion de las sumas debidas, las que habrian de causar intereses moratorios a

partir de dicha declaratoria.

Adicionalmente, sefialé que respecto de la diferencia presentada en cuantia de $159'431.136,
entre lo admitido por Cajanal y lo solicitado por el Hospital, era procedente emitir condena en
abstracto en atencién a que si bien se tenia conocimiento sobre la existencia de la obligacion
insoluta por la prestacion del servicio, no resultaba posible determinarse su monto real por

cuanto no se aportaron las pruebas documentales de rigor dirigidas a acreditar su valor.

Para finalizar, el Tribunal dicté los parametros que servirian de base para la condena en

abstracto y sobre el particular precisé que serian canceladas:

-. Las cuentas de cobro referidas en la demanda y que no fueron relacionadas en el oficio
D.S.E. No. 053/2000 del 1 de febrero de 2000. Sumé a lo anterior, que las cuentas de cobro o
facturas debian encontrarse debidamente soportadas con la exposicion de los documentos que
sustentaron la prestacion del servicio y acordes con la regulacion de cada uno de ellos.

9. Tramite de la consulta

9.1. Mediante providencia del 27 de agosto de 2012, el Tribunal Administrativo de Boyaca
ordend remitir el expediente a esta Corporacion para que se surtiera el grado jurisdiccional de

consulta.

9.2. Por auto del 16 de noviembre de 2012, la Seccién Tercera de esta Corporacion resolvio
tramitar el grado jurisdiccional de consulta respecto de la sentencia proferida el 12 de diciembre
de 2011 por el Tribunal Administrativo de Casanare.

En esa misma oportunidad, se dispuso que una vez cobrara ejecutoria dicha decision, se
correria el traslado por un término de cinco dias a las partes para que presentaran sus

alegaciones finales y al Ministerio Publico para que rindiese su concepto.

En el término otorgado, las partes presentaron sus respectivos escritos en los cuales reiteraron

las razones en que soportaron la causa y la contraccién en etapas procesales precedentes.

El Ministerio Publico guardo6 silencio.

IL.CONSIDERACIONES



Para resolver la segunda instancia de la presente litis se abordaran los siguientes temas: 1) de
la procedencia del grado jurisdiccional de consulta; 2) competencia del Consejo de Estado; 3)
del régimen juridico que informé la actividad contractual de las entidades que conforman los
extremos del litigio; 4) presupuestos procesales; 4.1) de la accion procedente — aplicacion de la
actio in rem verso; 4.2) oportunidad de la accién; 4.3) legitimaciéon en la causa; 5) de la
configuracion del enriquecimiento sin causa en el caso concreto a la luz de las hipotesis
contenidas en la sentencia de unificacion de la Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de

Estado y 6) costas.

1.- De la procedencia del grado jurisdiccional de consulta

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 184 del Cédigo Contencioso Administrativo,
estatuto bajo cuya égida se analiza el presente asunto, se tiene que la procedencia del grado

jurisdiccional de consulta? se sujeta a la configuracion de los siguientes presupuestos:

-. Que el proceso tenga vocacion de doble instancia en razén de su cuantia.

-. Que la condena impuesta en la sentencia se haya proferido en contra de cualquier entidad
publica y que exceda de trescientos (300) salarios minimos mensuales legales.

-. Que la sentencia de primea instancia no haya sido apelada.

-. O que la sentencia haya sido proferida en contra de una persona que hubiera sido
representada por curador ad litem, en cuyo evento también se requiere que el asunto cuente

con vocacion de doble instancia, y que el fallo no hubiere sido apelado.

Revisado el caso concreto, la Sala encuentra que se retnen los presupuestos legales previstos

para impartir el tramite pertinente al grado jurisdiccional de consulta.

Al respecto, se pone de presente que la mayor de las pretensiones de contenido econémico se
estimo en la suma de $477°023.248.00, monto que resulta superior a la suma equivalente a
500 S.M.L.M.V. ($143’000.000.00)%, exigida en la Ley 446 de 1998 para que un proceso
contractual tuviera vocacion de doble instancia.

En consonancia con lo advertido, se evidencia que la condena impuesta en la sentencia
consultada fue dictada en contra de una entidad publica, como se profundizard més adelante, y
su valor ascendié a $317°593.111, cuantia que excede de 300 salarios minimos mensuales

vigentes para la época del fallo, equivalentes a $160°680.000%.

2 El Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccién Tercera, mediante providencia del 9 de febrero de
2012, dictada dentro del Expediente 21060 unificé los criterios de competencia y la procedencia del grado
jurisdiccional de consulta.

8 La demanda se present6 en el afio 2001, vigencia para el cual el salario minimo legal mensual fue de
$286.000.

4 El salario minimo vigente para el 2011, época en que se profirio el fallo correspondia a $535.000.



También se precisa que la sentencia de primera instancia no fue apelada por las partes.

De otra parte, es de relevancia indicar que el grado jurisdiccional de consulta es un elemento
procesal por virtud del cual procede, por ministerio de la ley, la revision oficiosa del fallo de
primera instancia, siempre que se reunan los requisitos cuya verificacion ya fue evacuada. Su
finalidad reside en la defensa de la justicia material y en la proteccién del patrimonio publico, de
tal suerte que la decision que en desarrollo de la consulta se emita no estara sujeta al principio

de non reformatio in pejus.

Dicho lo anterior, procede la Sala a resolver la consulta frente a la sentencia proferida el 12 de

diciembre de 2011 por el Tribunal Administrativo de Casanare.

2.- Competencia del Consejo de Estado

El articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 30 de la Ley 446
de 1998, que a su vez fue reformado por el articulo 1 de la Ley 1107 de 2006, consagra que la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es la competente para decidir las controversias y

litigios originados en la actividad de las entidades publicas.

En esta oportunidad se encuentran en controversia circunstancias atinentes a la presunta
existencia y cumplimiento de un contrato de prestacion de servicios de salud celebrado entre
dos entes estatales.

Por un lado, la demanda se dirigié contra la Caja Nacional de Previsién Social®, como extremo
contratante en la presunta relacion negocial cuya declaratoria de existencia se depreca, entidad
que, para la fecha de ocurrencia de los hechos que se ponen a consideracion de la Sala -1999
a 2001- e incluso para la época de la presentacién de la demanda, tenia la naturaleza de
Empresa Industrial y Comercial del Estado y, en tal virtud, por disposicion de la letra a) del
numeral 1° del articulo 2 de la citada Ley 80 de 1993 participaba de la condicién de entidad

estatal®.

5 De acuerdo con la Ley 490 de 1998 la Caja Nacional de Prevision Social se organizé bajo la modalidad
de Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden nacional y, por tanto, sometida a la referida Ley
80, sin perjuicio de que la Ley 490 le permitié actuar como empresa promotora de salud (E.P.S.) y como
entidad encargada del reconocimiento y liquidacion de pensiones, acorde con lo establecido en la Ley
100 de 1993 y sus decretos reglamentarios.

6 “Articulos 2°. De la definicion de entidades, servidores y servicios publicos. Para los solos efectos de
esta ley:

“Para los solos efectos de esta ley:

“1o. Se denominan entidades estatales:




De otra parte, la accionante, que segun se indica en la demanda fungié como contratista, es la
Empresa Social del Estado Hospital San Rafael de Tunja. En este punto cabe recordarse que,
de conformidad con lo establecido en el articulo 194 de la Ley 100 de 1993, la prestacion de los
servicios de salud por parte de la Nacion o por las entidades territoriales se hara principalmente
a través de las Empresas Sociales del Estado, las cuales constituyen una categoria especial de
entidad publica descentralizada, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa, creadas por la ley o por las asambleas o concejos, segun el caso.

Asi las cosas, comoquiera que el Hospital San Rafael de Tunja es una Empresa Social del
Estado, con sujecién a lo dispuesto en la norma que acaba de referirse, ostenta la naturaleza de

entidad puablica’.

Como consecuencia, con apoyo en las pautas legales referidas, al margen del régimen legal de
contratacion que gobierne la actividad negocial de las entidades en cuestién, esta Jurisdiccion

es la competente para decidir la controversia que se somete a examen.

3.- Del régimen juridico que informé la actividad contractual de las entidades que

conforman los extremos del litigio

Antes de abordar el examen de los presupuestos procesales de la accion, la Sala precisa la
necesidad de determinar el régimen juridico que en materia contractual debia informar el
vinculo obligacional cuya declaratoria de existencia se reclama, dado que la conclusién que de

alli se extraiga sera determinante para su analisis.

“a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales,
las &reas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de
economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como
las entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha
participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes
y niveles. (...)” (La subraya no es del texto).

7 Al respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo es la competente para conocer de las controversias en las que fueran parte las Empresas
Sociales del Estado:

“Para al caso concreto, se tiene que las empresas sociales del Estado, es decir, los hospitales publicos a
que se refiere la ley 100 de 1993, son entidades descentralizadas por servicios, de naturaleza juridica
especial, es decir, son entidades estatales que pertenecen a la estructura de la rama ejecutiva del poder
publico, porque asi lo disponen los arts. 38 y 68 de la ley 489 de 1998. En estos términos, por el simple
de hecho de poseer esa naturaleza, su juez tanto para los procesos ordinarios —salvo lo previsto en la ley
1107 de 2006- como para el recurso extraordinario del cual se ahora se conoce [es decir, el de anulacion
de laudos arbitrales], es el de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo”. Seccion Tercera del
Consejo de Estado, 18 de febrero de 2010, expediente No. 37.004, C.P. Enrique Gil Botero.



Para el efecto sefalado, la Sala itera que las personas juridicas que supuestamente
intervinieron en el contrato de prestacion de servicios de salud son, por un lado, la Caja
Nacional de Prevision Social y, por otra, la Empresa Social del Estado Hospital San Rafael de
Tunja.

A lo expuesto se afiade que la prestacion del servicio, segun se indica en la demanda, tuvo
lugar desde inicios de 1999 y el primer trimestre del 2001.

Establecido lo anterior, procede la Sala a referirse a la regulacion normativa que para esa época
informé la actividad contractual de Cajanal y de la Empresa Social del Estado Hospital San

Rafael de Tunja.

La Caja Nacional de Previsiébn Social fue creada a través de la Ley 6 de 1945, como un
establecimiento publico del orden nacional, naturaleza que ostent6 hasta la expedicion de la Ley
490 del 30 de diciembre de 1998, en mérito de la cual fue transformada en una empresa

industrial y comercial del Estado.

En esa linea, dada su naturaleza de establecimiento publico, posteriormente convertida en
empresa industrial y comercial del Estado® se desprende que su actividad contractual se
encontraba sometida a la Ley 80 de 1993, en cuyo articulo 2 expresamente la enlistd como una
entidad estatal sujeta al amparo de su regulacion, sin perjuicio de que la Ley 490 le hubiera
permitido actuar como empresa promotora de salud (E.P.S.) y como entidad encargada del

8 En este punto resulta pertinente referirse a un pronunciamiento de esta Subseccion dictado el 16 de
julio de 2015, dentro del expediente No. 31.683, C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera, en el que se
examind el régimen contractual de las empresas industriales y comerciales del estado en los siguientes
términos:

“De conformidad con las normas antes transcritas, los actos expedidos por las empresas industriales y
comerciales del Estado para el desarrollo de su actividad industrial, comercial o de gestién econdémica se
sujetan a las regulaciones del derecho privado, pero los contratos que ellas celebran para el cumplimiento
de su objeto se sujetan al régimen del estatuto contractual de las entidades estatales.

“A lo anterior se agrega que el paragrafo del articulo 14 de la ley 80 de 1993 establece que “en los
contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de las entidades estatales que no
correspondan a las sefialadas en el numeral 2° de este articulo (...) se prescindira de la utilizacién de las
clausulas o estipulaciones excepcionales.”

“Armonizando las disposiciones de la ley 80 con el articulo 93 de la ley 489 de 1998, debe entenderse
que sélo en aquellos casos en que el estatuto contractual de la Administracion Publica u otra norma legal
establezcan alguna excepcion en relacién con el régimen aplicable a los contratos estatales que celebran
las empresas industriales y comerciales del Estado se adoptaran tales disposiciones, esto es, las normas
especiales, pero en lo no exceptuado, tales contratos se regiran, en un todo, por las normas del citado
estatuto contractual.

“....).

“Asi las cosas, se encuentra que los contratos celebrados por las empresas industriales y comerciales del
Estado se deben someter a las formalidades y exigencias precontractuales previstas en la ley 80, salvo
gue exista una excepcion legal, y en lo no regulado se le dara aplicacion al derecho privado, como seria
el caso de los contratos no previstos en el Estatuto de Contratacion Estatal. Con ese marco normativo
procedera la Sala a determinar qué clase de relacion existié entre las partes y el cumplimiento a la ley 80
de 1993 en el desarrollo de la misma’.



reconocimiento y liquidacion de pensiones, acorde con lo establecido en la Ley 100 de 1993 y

sus decretos reglamentarios.

A lo expuesto se suma que a la luz de lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley 80, el legislador
exceptud de la regla general de licitacion publica para la escogencia de contratistas, a los
contratos que tuvieran por objeto directo las actividades comerciales e industriales propias de
las empresas industriales y comerciales estatales y de las sociedades de economia mixta, salvo
en las tipologias reguladas por el articulo 32 de ese estatuto eventos en los cuales la

convocatoria publica seria de obligatoria observancia.

Este aspecto, a juicio de la Sala, reafirma la aplicacion preferente de la Ley 80 a las relaciones
contractuales de las EICE, a tal punto que esa misma compilacion dispuso excepciones
puntuales a su cobertura, guedando bajo su amparo lo que no hubiera estado expresamente

excluido.

En similares términos fue considerado por esta Subseccion en pasada oportunidad en la que al

indagar acerca del régimen negocial de Cajanal EICE puntualizé:

“Se advierte que la Ley 100 de 1993, por la cual se requlé el Sistema General de
Seguridad Social en Colombia no modificé el régimen de contratacion de la citada
entidad, toda vez que no se refirid especificamente a ella y dispuso en su articulo
236 gue las Cajas, Fondos y Entidades del Sector Publico debian ajustarse al nuevo
sistema de seguridad social o liquidarse, a diferencia de la disposicion contenida en
la misma Ley 100 que sometid al régimen de contratacion de derecho privado, a las
Empresas Sociales del Estado (E.S.E.).

“No sobra mencionar que la Ley 80 expedida en 1993 se refirié en forma especifica
a los contratos que celebren las entidades estatales para la prestacion de servicios
en salud, como una de las modalidades contractuales que se rige por el Régimen de
la Contratacién Estatal, exceptuada del procedimiento de Licitacién Publica para la
escogencia _del contratista, con lo cual se confirmé el régimen aplicable a estos
contratos contenido en la Ley 80 de 1993, amén de que de acuerdo con la Ley 490
de 1998 se organizé la Caja Nacional de Previsién Social bajo la modalidad de
Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden nacional y, por lo tanto,
sometida a la referida Ley 80™.

La anterior conclusion cobra mayor vigor si se tiene en consideracion que el 29 de diciembre de

1998 se dictd la Ley 489 de 1998'°, a través de la cual se expidieron normas sobre organizacion

9 Consejo de Estado, Subseccion A de la Seccion Tercera, 24 de junio de 2014, exp: 34899, C.P. (e):
Hernan Andrade Rincén.

10 Esta regla sufrio una variacion con la expedicién de la Ley 1150 de 2007, con arreglo a la cual “Las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado, las Sociedades de Economia Mixta en las que el Estado
tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), sus filiales y las Sociedades entre Entidades
Publicas con participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por ciento (50%), estaran
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, con excepcién de aquellas
gue desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o publico, nacional o



y funcionamiento de las entidades del orden nacional, normativa que en su articulo 93

textualmente establecio:

‘REGIMEN DE LOS ACTOS Y CONTRATOS. Los actos que expidan las empresas
industriales y comerciales del Estado para el desarrollo de su actividad propia,
industrial o comercial o de gestion econdémica se sujetaran a las disposiciones del
Derecho Privado. Los contratos que celebren para el cumplimiento de su objeto se
sujetaran a las disposiciones del Estatuto General de Contratacién de las entidades
estatales”.

Posteriormente, en desarrollo de las facultades conferidas por la Ley 790 de 2002, el Gobierno
Nacional expidio el Decreto No. 1777 de 2003, mediante el cual dispuso la escisiéon de la Caja
Nacional de Prevision Social Cajanal, Empresa Industrial y Comercial del Estado, y la creacion
de Cajanal S.A. E.P.S., “sociedad por acciones, del orden nacional, vinculada al Ministerio de
Proteccion Social, con personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y
financiera”, cuyo objeto consisti6 en ‘promover, organizar, garantizar y prestar, directa o
indirectamente, los servicios de salud a sus afiliados y usuarios, para lo cual podra desarrollar
las funciones consagradas en el articulo 178 de la Ley 100 de 1993”.

El recorrido normativo muestra que durante el periodo objeto de reclamacion comprendido entre
1999 y finales del afio 2001, la Caja Nacional de Prevision a cuyos afiliados se prestd el
alegado servicio de salud ostentaba la naturaleza de empresa industrial y comercial del Estado
y que en su actividad contractual, al menos en lo concerniente a la prestacién de ese servicio,
por ser una de las tipologias contractuales reguladas expresamente por ese estatuto, se

encontraba sujeta al Estatuto de Contratacion de la Administracion Publica.

Por su parte, la demandante, Hospital San Rafael de Tunja, aun cuando, segun lo advertido con
anterioridad, en atencién a su naturaleza de Empresa Social del Estado, participa del caracter
de entidad publica, no por ello a los contratos por ella celebrados les resulta aplicable el
Estatuto de Contratacién de la Administracion recogido en la Ley 80 de 1993, ya que, en virtud
de lo establecido por el mismo legislador, la actividad negocial de ese tipo de entidades, como

de algunas otras, se encuentra excluida de la cobertura de aquella preceptiva legal.

En efecto, de conformidad con la Ley 100 de 1993, por la cual se cre6 el Sistema de Seguridad

Social Integral en Colombia, se dispuso que en materia contractual las Empresas Sociales del

internacional o en mercados regulados, caso en el cual se regiran por las disposiciones legales y
reglamentarias aplicables a sus actividades econémicas y comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el
articulo 13 de la presente ley. Se exceptlan los contratos de ciencia y tecnologia, que se regiran por la
Ley 29 de 1990 y las disposiciones normativas existentes”.

Sin embargo, esta reforma al régimen de contratacién de las EICEs se produjo afios después de haber
culminado la prestacion de servicios cuyos reconocimientos se reclama, razén por la cual estas
disposiciones no le resultan aplicables al caso concreto.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1474_2011.html#13

Estado se regirian por el derecho privado, pero podrian utilizar discrecionalmente las clausulas

exorbitantes consagradas en el estatuto general de contratacion de la administracion.

Con sujecion a la prevision legal en referencia, los contratos celebrados por la E.S.E. Hospital

San Rafael de Tunja se habrian de regir por el derecho privado.

Segun se observa, en la relacién negocial consistente en la prestacion de los servicios de salud
gue se encuentra en controversia intervino, por un lado, Cajanal, empresa industrial y comercial
del Estado sometida para estos efectos al régimen de contratacion estatal, y, por otro, la E.S.E.
Hospital San Rafael de Tunja como prestataria del servicio, entidad publica cuyos vinculos

contractuales habrian de gobernarse por el derecho privado.

Asi pues, ante la disparidad del régimen normativo llamado a informar los negocios juridicos
celebrados por ambas entidades, la Sala advierte que en este caso la relacion negocial que
habria de surgir entre ambos extremos debié regirse por las normas del Estatuto de

Contratacion Estatal, por las razones que a continuacion se exponen:

Como primer aspecto, debe tenerse en consideracion que el Estatuto de Contratacion Estatal
constituye una legislacién especial, criterio, que por via de la interpretaciéon de las reglas
generales sobre validez y aplicacién de las leyes, determina su primacia frente a las normas
generales que, en el caso, se encuentran compuestas por el compilado normativo del derecho

comun.

Es precisamente en este criterio de especialidad en el que se funda el hecho de que en todas
las relaciones contractuales en las que intervienen una entidad estatal sometida al imperio de la
Ley 80 de 1993 y un particular regido por su naturaleza por las normas del derecho privado, se
desplazan estas Ultimas para darle paso a la aplicacién preferente de las disposiciones

contenidas en aquélla, en los aspectos por ella expresamente regulados.

Un elemento adicional que debe destacarse guarda relacién con el hecho de que en el caso
subexamine la entidad estatal que se encuentra sometida al Estatuto de Contratacion Estatal,
Cajanal, habria de ser la que fungiria como contratante en la relacién obligacional cuya
existencia se discute, es decir, que seria la que demandaria de un tercero, en este caso
también de naturaleza publica pero regida por el derecho privado, la prestacion de unos
servicios para llevar a cabo su cometido institucional, por manera que ha de ser el instrumento
normativo de derecho publico el que rija esa relacion en tanto su funcién se encuentra

claramente concebida para concretar el fin estatal alli sumido?*?.

11 COHECHA LEON, Cesar Antonio. “TEORIA GENERAL DEL CONTRATO ESTATAL Y REGIMEN DE
DECLARACION DE SINIESTRO’. Prologo Luciano Parejo Alfonso. Bogota. Grupo Editorial Ibafiez, 2016.
Paginas 19-20. “En todo caso, interesa destacar que la influencia de la relaciébn contractual en la
realizacion del interés general es el factor determinante de la sujecidon de la contratacion del sector



En el contexto de la regla anteriormente plasmada se tiene que la entidad estatal sometida al
imperio de la Ley 80 es la que, para la consecucién de sus fines, debe adelantar el respectivo
procedimiento de seleccion del contratista, llevar a cabo las gestiones para apropiar y disponer
las respectivas partidas presupuestales, adjudicar el contrato producto de aquél y
posteriormente celebrarlo con el oferente vencedor, etapas que se imponen llevar a cabo con

apego al catdlogo de normas compendiadas en el estatuto de contratacion estatal.

El panorama expuesto lleva a concluir que, atendiendo al régimen legal de prevalente
aplicacion, para predicar la existencia y perfeccionamiento del contrato de prestacion de
servicios de salud celebrado entre Cajanal y la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja era
indispensable que el acuerdo de voluntades cumpliera con la formalidad de constar por escrito,

tal cual lo exigen los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de 1993.

Sin embargo, el escenario probatorio da cuenta de que la prestacion del servicio de salud por
parte del Hospital demandante a los pacientes afiliados a Cajanal estuvo desprovista de amparo
contractual en tanto no se agoté la aludida solemnidad.

4.- Presupuestos procesales

4.1- De la accién procedente — aplicaciéon de la actio in rem verso

La circunstancia anotada de entrada se opone a la procedencia de la accién contractual

impetrada, en consideracion a que la pretension encaminada a lograr la declaratoria de

existencia de un contrato estatal, segin lo ha sostenido la jurisprudencia de esta Subseccion??,

publico a un régimen juridico peculiar. La relacién ente contrato e interés general se desarrolla, en efecto
por exigencia legal, en distintos planos:

“1.- La conexion entre el objeto del contrato y la necesidad publica a cubrir, ya consista esta necesidad en
un edificio, una obra, un suministro o un servicio.

“2.- La penetracion en la relaciéon contractual de las exigencias de los principios del estatuto de la
Administracién Publica, dando lugar a un doble orden de preocupaciones:

“La igualdad de los sujetos privados en el acceso a los contratos, que se manifiesta en los principios de
libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia de los procedimientos y no discriminacion
e igualdad de trato entre los candidatos.

“La buena administracion en el sentido de la gestion economicamente eficiente del proceso de
contratacién, asegurando, en conexidn con el objetivo de estabilidad presupuestaria y control del gasto,
una eficiente utilizacion de los fondos publicos mediante la exigencia de la definicion previa de las
necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la selecciobn de la oferta
econdémicamente mas ventajosa’”.

12 Sobre el particular, consultar la sentencia proferida por el Consejo de Estado, Secci6n Tercera,
Subseccion A, el 30 de enero de 2013, dentro del expediente No. 21.130, C.P. Carlos Alberto Zambrano
Barrera.

“Como sustento de lo anterior, la demandante solicitdé declarar la existencia del contrato estatal que,
segun se afirma, se concreto entre ella y la demandada, el cual fundamenta el cobro de los honorarios
profesionales reclamados.



serd viable siempre que se reunan los supuestos que abren paso a su andlisis, lo cual no
acontece en este evento, en el que se presenta un absoluto incumplimiento de la exigencia

prevista para su perfeccionamiento.

Ciertamente, en la demanda quedd sentado como un hecho indiscutible que las partes no
elevaron escrito alguno en el que se hubiere depositado el respectivo consenso sobre el objeto

y su correlativa contraprestacion.

Con todo, a pesar de la inexistencia del contrato que sirvié de base a la pretensién declaratoria,

ello no obsta para que, a la luz de los postulados de la jurisprudencia unificada de la Seccion

“Si bien el articulo 87 del C.C.A., modificado por el articulo 17 del Decreto 2304 de 1989 y por el articulo
32 de la ley 446 de 1998, contempla que ‘Cualquiera de las partes de un contrato estatal podra pedir que
se declare su existencia o su nulidad...’, lo cierto es que tal declaraciéon no es procedente en todos los
casos.

“Por regla general, los contratos estatales deben constar por escrito, segun lo disponen los articulos 39 y
41 de la Ley 80 de 1993, al sefalar que tal es la forma que deben adoptar dichos actos para existir
juridicamente y quedar perfeccionados, es decir, para que sean validos desde la perspectiva
estrictamente formal (requisito ad solemnitatem o ad substanciam actus); siendo asi, no tendria sentido,
en principio, solicitar la declaracion de existencia de un contrato que debe constar por escrito -a través de
la accién contractual-.

“Por tal razoén, el articulo 87 del C.C.A. debe ser interpretado en forma acorde con la estructura que
informa la existencia y eficacia de los contratos del Estado; por ello, la jurisprudencia de esta Corporacién
ha interpretado la norma sefialando que, ‘...en algunos eventos —especialmente cuando el dafio causado
proviene de la prestacion de un servicio o el suministro de unos bienes, entre otros casos, sin que exista
un_contrato perfeccionado y legalizado de conformidad con las normas legales vigentes—, puede
solicitarse la declaracién de existencia del respectivo negocio juridico, en ejercicio de la accién
contractual (...) adicionalmente, que para efectos de establecer si procede dicha accion o la de
reparacion directa, debe establecerse si las partes, en la practica,_ han recorrido o no la definicién del tipo
negocial, esto es, si la conducta realizada por ellas da lugar al surgimiento del contrato que aspiraron a
celebrar. Si la respuesta es afirmativa, debera concluirse que se cumplieron los requisitos previstos en la
norma para declarar la existencia y eficacia del negocio, por lo cual la accién procedente sera la accion
contractual; si es negativa, dicha accién no podra prosperar. En efecto, la ausencia de la totalidad de los
trAmites necesarios para la formalizacion escrita del contrato y su posterior perfeccionamiento permite
concluir que el negocio juridico es inexistente....” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sentencia del 30 de noviembre de 2000, expediente No. 11.895. En el mismo sentido ver
sentencias del 29 de enero de 1998, expediente 11.099; sentencia del 4 de marzo de 1991, expediente
5825 y sentencia del 10 de marzo de 1997, expediente 10.038 (subraya fuera del texto original).

“Ademas, ha precisado la Sala que una de las hipotesis que se ubica en el supuesto previsto por el
articulo 87 del C.C.A. (declaratoria de existencia del contrato) es la relacionada con aquellos contratos
que celebran las entidades estatales que no estan sometidas al régimen de la Ley 80 de 1993 y cuyos
negocios juridicos se rigen - en cuanto a su formacion y relacién sustancial- por las normas del derecho
privado, pudiendo, entonces, celebrar contratos verbales, es decir, no solemnes, cuya declaracion de
existencia puede deprecarse a través de la accién contractual. Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia del 26 de mayo de 2010, exp. 29.402.

“Otro de los supuestos previstos por la norma en cita, es el relacionado con los contratos sin formalidades
plenas que contemplaba el paragrafo del articulo 39 de la Ley 80 de 1993 (derogado por el articulo 32 de
la Ley 1150 de 2007) y los contratos de minima cuantia de que tratan los articulos 2 de la Ley 1150 de
2007 y 94 de la Ley 1474 de 2011, cuya existencia y eficacia no esta determinada por la solemnidad
prevista por los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de 1993, de modo que la declaracién de existencia de este
tipo de negocios es posible obtenerla a través de la accion contractual.

“Analizados los elementos de juicio allegados al proceso, la Sala considera que la situacién que se
presenta en sub iudice, no hace procedente la declaracién de existencia del contrato estatal”.



Tercera de esta Corporacion?®, se analice el fondo del asunto desde la perspectiva de la actio in

remverso y dentro del cauce de la accién de reparacion directal”.

Con lo dicho, la Sala no pretende pasar por alto que en las pretensiones de la demanda no se
formularon, a titulo subsidiario, suplicas dirigidas a ventilar la configuracion de un
enriguecimiento sin causa. No obstante lo anterior, no puede perderse de vista que el
fundamento juridico en que se apoyo el petitum se identific6 en gran parte con la invocacion y

procedencia de esta figura, lo cual se expuso en los siguientes términos*®:

“En el caso sub judice la entidad demandada se ha enriquecido sin justa causa al no
pagar al hospital los servicios prestados a los afiliados de aquella. Esto ha generado
un empobrecimiento del patrimonio del Hospital San Rafael, pues este tuvo que
sufragar los costos de personal médico cientifico, ayudas diagndsticas como sangre
de laboratorio, Rx y en general poner a disposicion de los pacientes de la demanda,
toda su infraestructura para efectos de garantizar el servicio, servicios que por su
naturaleza son muy costosos y le causaron grave detrimento patrimonial a la
institucion prestadora de servicios de salud.

‘Asi las cosas tenemos que la negligencia de los funcionarios de la entidad
demandada produjo hechos que conllevan en su totalidad a que se configuren

13 Consejo de Estado, Secciéon Tercera, sentencia de unificacién del 19 de noviembre de 2012, Exp.
24897, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

“Puestas asi las cosas aparece obvio que la via procesal en lo contencioso administrativo para recabar
un enriguecimiento incausado es la de la reparacion directa porque mediante ésta se puede demandar la
reparacion del dafio y esto es precisamente lo que padece quien se ve empobrecido si quien
correlativamente se enriquece sin una causa que lo justifique.

“Pero, se reitera, lo tnico que podra pedir mediante esa accion es el monto del enriquecimiento y nada
mas y esta circunstancia en manera alguna desfigura o enerva la accién de reparacioén directa puesto que
lo sustantivo prevalece sobre lo adjetivo o procedimental.

“14. Corolario de lo anterior es que todo lo atinente a la competencia y a los términos de caducidad en los
casos de enriquecimiento sin causa se rigen por los de la reparacion directa porque esa pretension se
hace valer mediante esta accion”.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, 27 de enero de 2016, expediente No. 29.869, C.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

“Asi, corresponde a la judicatura adentrarse en el estudio de los extremos facticos que circunscriben la
causa petendi y los razonamientos juridicos de manera armdnica con lo pretendido, de modo tal que mas
que aferrarse a la literalidad de los términos expuestos interesa desentrafiar el sentido del problema
litigioso puesto a su consideracion, eso si, sin desquiciar los ejes basilares de la misma demanda.

“Siendo esto asi, de la lectura integral del libelo demandatorio, particularmente, de la causa petendi y los
fundamentos juridicos en el sub examine se verifica que, pese a que en la demanda se dijo acudir a la
accion de controversias contractuales, lo verdaderamente pretendido por la accionante es que se declare
que la Caja Nacional de Prevision Social — Cajanal E.P.S se enriquecio sin justa causa a expensas del
patrimonio de la sociedad Médicos Asociados S.A al no haberle pagado el valor de los servicios
médicos de salud prestados a sus afiliados (cotizantes y beneficiarios), el suministro de medicamentos
del P.O.S, los servicios de urgencias prestados a los usuarios asignados a otras I.P.S., los servicios
quirdrgicos y hospitalarios y los estudios clinicos y paraclinicos necesarios para calificar la invalidez de
solicitantes, de manera que la pretensién es propia de la actio de in rem verso en razon a lo cual el
tramite no puede ser ofro que el correspondiente a la accién de reparacion directa’.

15 FIs. 77-78 C1.



plenamente los elementos de enriquecimiento sin causa, pues se produce un
aumento del patrimonio de la demanda y se empobrece correlativamente el del
Hospital San Rafael que prest6 los servicios de buena fe y conforme a los
requerimientos previos emitidos por la demandada quien ha obtenido un
enriquecimiento sin el fundamento juridico que lo justifique”.

En similares términos se describié el asunto en uno los supuestos facticos de la demanda en el
que textualmente se indico que “la mora en el pago de sus obligaciones le ha causado
perjuicios al Hospital porque su patrimonio se ha deteriorado mientras que la EPS contratante

se ha enriquecido sin justa causa”®.

Es claro asi que el Hospital demandante, en esencia, centré su reclamacion en la ocurrencia de
un enriguecimiento sin causa, tal cual fue puesto de manifiesto ante la entidad demandada, que
en ejercicio de su derecho de contradiccion se pronuncio frente a los fundamentos de derecho
gque acaban de referirse. Lo advertido, a juicio de esta instancia, cristalizé el respeto al debido

proceso del ente accionado.

Por contera, la Sala emprendera el analisis del caso desde el angulo del enriquecimiento sin
causa, sin que ello comporte en modo alguno la modificacién de la causa petendi, pues, se
insiste, en gran medida el fundamento factico y juridico de la demanda expresamente atendié a

su posible configuracion.

4.2.- Oportunidad de la accion

El término para ejercer la acciéon de reparacion directa se encuentra regulado por el articulo 136
numeral 8 del C.C.A., el cual prescribe que “caducara al vencimiento del plazo de dos afios,
contados a partir del dia siguiente del acaecimiento del hecho, omisibn u operacion
administrativa o de ocurrida la ocupacién temporal o permanente del inmueble de propiedad
ajena por causa de trabajo publico o por cualquier otra causa’.

En el caso sometido a examen, la Sala advierte que el Hospital demandante pretende por esta
via que se declare que la entidad demandada le adeuda la suma de $477°023.248 por concepto
de la prestacion de servicios médicos en favor de sus afiliados, actividad cuya realizacion,
segun el demandante, consta en las facturas relacionadas en el recuadro ensamblado en la

demanda y se llevé a cabo entre el 2 de marzo de 1999 y el 10 de marzo de 2001.

Sobre el particular, concierne a la Sala precisar que el hecho constitutivo de enriquecimiento y
correlativo empobrecimiento se deriva del no pago de la prestacion del servicio de salud
dispensado, el cual, como quedd anotado, no se encontré cobijado por vinculo contractual

alguno.

16 FI. 75 c1.
17 Esta es la fecha en la que de conformidad con el demandante se radicé la primera factura presentada
para reclamar el pago de los servicios prestados.



Bajo esa premisa, la prestacion del mismo no puede considerarse como una actividad ejecutada
dentro de un plazo establecido por las partes y llamado a encadenarse o agruparse en una sola
relacion obligacional, como habria acontecido en el caso de estar amparadas por un negocio
juridico sometido a un término convenido, caso en el cual el computo inicial de la caducidad se
habria situado al culminar la prestacion del servicio, sin perjuicio de la aplicacién de las reglas
sobre liquidacién del contrato que eventualmente hubieran tenido cabida.

Por el contrario, acontece que las prestaciones presuntamente ejecutadas en el lapso que
comprende el periodo de reclamacion (2 de marzo de 1999-10 de marzo de 2001) fueron
prestaciones aisladas e independientes las unas de las otras y, en tal virtud, el deber de pago
gque se reputa desatendido y que originé el alegado enriquecimiento sin causa se fue originando
de manera paulatina pero autébnoma respecto de cada actividad a medida que el servicio se fue

dispensando y cobrando.

Siguiendo esa orientacion, comoquiera que la demanda se interpuso el 11 de junio de 2001, se
deberé declarar caducada la accion en relacion con los hechos constitutivos de enriquecimiento
sin causa que se hubieren concretado con anterioridad al 10 de junio 1999, lo que deja por
fuera la fraccion del periodo objeto de debate que abarca desde el 2 de marzo de 1999 al 10 de

junio del mismo afio.

Para brindar mayor claridad a lo que se acaba de exponer, se precisa que el momento en que
surge el enriguecimiento sin justa causa, para estos efectos, corresponde a aquel en el que se
exterioriza la intencion de la demandada, consistente en no pagar el servicio prestado, cuestion
que ocurre al vencimiento de la factura o la cuenta de cobro a través de la cual el Hospital
demandante pretendié recaudar las sumas adeudadas por la atencibn médica y asistencial
brindada.

Como consecuencia, el estudio de fondo del asunto se restringira a los hechos constitutivos de

enriguecimiento sin causa que se hubieren materializado a partir del 10 de junio de 1999.

4.3. Legitimacion en la causa

La Sala encuentra legitimado en la causa por activa a la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja,
en tanto se presenta como el ente prestatario del servicio médico asistencial cuyo

reconocimiento y pago es objeto de debate.



Igualmente, halla legitimacién en la causa por pasiva de la Caja Nacional de Previsién
Nacional®, por ser la entidad a la cual se encontraban afiliados los pacientes a los que se
dispensoé el servicio cuyo reconocimiento y pago se pretende y a la que se atribuye la obligacion
de desembolso.

5. De la configuracion del enriquecimiento sin causa en el caso concreto a la luz de las
hipotesis contenidas en la sentencia de unificacion de la Sala Plena de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado

En sentencia de unificacion del 19 de noviembre de 2012, la Sala Plena de la Seccién Tercera
de esta Corporacion perfild su posicién en torno a la procedencia de la accién de reparacion
directa como el medio adecuado para formular pretensiones relativas al enriquecimiento sin

justa causa, la cual se supeditd a la ocurrencia de alguno de estas tres hipoétesis:

“a) Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el proceso, que fue
exclusivamente la entidad publica, sin participacion y sin culpa del particular
afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium
constriid o impuso al respectivo particular la ejecucién de prestaciones o el
suministro de bienes o servicios en su beneficio, por fuera del marco de un contrato
estatal o con prescindencia del mismo.

“b) En los que es urgente y necesario adquirir bienes, solicitar servicios,
suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar una amenaza
0 una lesion inminente e irreversible al derecho a la salud, derecho este que es
fundamental por conexidad con los derechos a la vida y a la integridad personal,
urgencia y necesidad que deben aparecer de manera objetiva y manifiesta como
consecuencia de la imposibilidad absoluta de planificar y adelantar un proceso de
seleccion de contratistas, asi como de la celebracién de los correspondientes
contratos, circunstancias que deben estar plenamente acreditadas en el proceso
contencioso administrativo, sin que el juzgador pierda de vista el derrotero general
que se ha sefalado en el numeral 12.1 de la presente providencia, es decir,
verificando en todo caso que la decisiébn de la administracion frente a estas
circunstancias haya sido realmente urgente, Qtil, necesaria y la mas razonablemente
ajustada a las circunstancias que la llevaron a tomar tal determinacion.

“c) En los que debiéndose legalmente declarar una situacion de urgencia
manifiesta, la administraciéon omite tal declaratoria y procede a solicitar la ejecucién
de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes, sin contrato escrito alguno,
en los casos en que esta exigencia imperativa del legislador no esté excepcionada
conforme a lo dispuesto en el articulo 41 inciso 4° de la Ley 80 de 1993.

12.3. El reconocimiento judicial del enriquecimiento sin causa y de la actio de in rem
verso, en estos casos excepcionales deberd ir acompafiada de la regla segun la

18 Ante esta instancia la demandada actué a través de la Fiduprevisora S.A., que comparecié como
vocera y administradora del patrimonio auténomo de la extinta Cajanal S.A. E.S.P. en liquidacion, fls.
241-283 de la presente actuacion.



cual, el enriquecimiento sin causa es esencialmente compensatorio y por
consiguiente el demandante, de prosperarle sus pretensiones, sélo tendrd derecho
al monto del enriquecimiento. Ahora, de advertirse la comision de algun ilicito, falta
disciplinaria o fiscal, el juzgador, en la misma providencia que resuelva el asunto,
deberd cumplir con la obligacion de compulsar copias para las respectivas
investigaciones penales, disciplinarias y/o fiscales”.

()",

En sintesis, la Sala precisa que el caso concreto estaria llamado a encuadrarse dentro de la
segunda hipétesis de procedencia del enriquecimiento sin causa, habida consideracion de que
la actividad realizada sin soporte contractual tuvo por objeto la prestacion integral del servicio de
salud a los pacientes afiliados a Cajanal desde la atencién brindada en urgencias hasta los
servicios de hospitalizacion, cirugias, practica de examenes de diagndéstico y suministro de

medicamentos.

Empero, resulta imperioso advertir que aun en el marco de la prestacion del servicio de salud, la
procedencia de su reconocimiento en todo caso se encuentra supeditada a que se evidencien
de forma real y efectiva los elementos de urgencia y necesidad que motivaron la asistencia
médica e impidieron llevar a cabo la debida selecciébn de contratistas y la consecuencial

celebracion del contrato.

Al respecto, se recuerda que el hospital demandante pretende el reconocimiento de la suma de
$477°023.248 por concepto de los servicios de salud prestados a los usuarios afiliados a

Cajanal entre el 10 de junio de 1999%° y enero de 2001.

Con todo, las Sala encuentra ciertas falencias probatorias que impiden tener plenamente
acreditada la alegada prestacion del servicio médico y asistencial durante el interregno indicado,
asi como las condiciones de urgencia y necesidad en que el mismo fue brindado.

En efecto, la parte demandante alleg6 al plenario varias cuentas de cobro presentadas por la
E.S.E Hospital San Rafael de Tunja a Cajanal en las cuales se enuncio, de manera general, el
nombre del paciente atendido, el tipo de servicio médico brindado entre el 1 de julio de 1999 y
enero de 2001 y su valor?!. Algunos de esos documentos cuentan con constancias de recibidos

por Cajanal y otros tantos no la tienen.

19 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de unificacion del 19 de noviembre de 2012, Exp.
24897, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

20 En este punto se recuerda que las pretensiones relativas al pago de los servicios prestados antes del
10 de junio de 1999 se encuentran caducadas.

21 Fls. 2-61 c2.



Igualmente, se allegaron las facturas de venta Nos. 201480 y 201479, presentadas por la E.S.E.
Hospital San Rafael de Tunja ante Cajanal en octubre de 1999, por concepto de servicio de
hospitalizacion, ambulatorio y urgencias, por valores de $1'059.327 y $7'647.334%,

Asi mismo, milita en el expediente el oficio del 1 de febrero de 2000, por el cual el Director
Seccional de Cajanal remitié al Director de la E.S.E. Hospital San Rafael un estado de cuenta,
registrando como valor por pagar a esa entidad la suma de $317'593.111 y describiendo el

numero de la factura respectiva?.

Sobre el particular, es del caso sefalar que aun cuando obra la aludida certificacién expedida
por el Director de Cajanal Seccional Boyaca, que da cuenta de la existencia de un saldo a favor
del Hospital San Rafael de Tunja, lo cierto es que de su contenido no se desprende el tipo de
servicio prestado, la individualizacién del paciente atendido y, tampoco, el concepto por el cual

se adeuda la suma indicada.

En otras palabras, el documento en cuestién no brinda informacién acerca de la clase o tipo de
servicio que se relaciona con las sumas reclamadas, ni las circunstancias de tiempo, modo y

lugar que justificaron la prestacién del servicio con prescindencia del correspondiente contrato.

También conviene poner de presente que aunque en el texto de la certificacién en comento se
enlisté el nimero de las cuentas de cobro que soportan los dineros adeudados, es de advertir
gue no todas las aportadas por la demandante se encuentran relacionadas en el listado signado
por la entidad, tal cual ocurre en el caso de las cuentas Nos. 20910, 20651, 20553, 20362,
20153, 20154, 20113, 20112, entre otras.

Por otra parte, existen unas cuentas de cobro presentadas por la demandante que no se
encuentran debidamente identificadas, de tal suerte que no es posible contrastar su contenido

con el registrado en la constancia de prestacion de servicio expedida por Cajanal.

Ahora bien, sin perjuicio de lo expuesto, resulta de suma importancia indicar que la simple
presentacion de una cuenta de cobro ante la entidad accionada no tiene vocacion suficiente
para acreditar la efectiva prestacion de los servicios que alli se hacen constar y tampoco para

derivar de esa circunstancia el surgimiento de la obligacion de pago.

Al parecer, la actividad probatoria desplegada por el accionante se orient6é al recaudo de las
facturas originales -que por demas finalmente no se arrimaron en su totalidad a la causa-
dejando de lado el hecho de que ello por si solo no acredita la prestacion del servicio cuyo

reconocimiento se solicita.

22 Fls. 30-32 c1.
23 Fls. 66-67 C1.



Sobre el particular, resulta de gran relevancia reiterar los razonamientos que ha expuesto esta
Subseccion en torno a la apreciacion de las pruebas de las cuentas médicas, dentro del
proceso en el que se debate la existencia de las obligaciones de pago por los servicios
prestados:

“Sin embargo, cuando se trata de un servicio de atencion médica en salud, cuya
debida prestacién esta siendo discutida en un debate judicial, el fallador no puede
acotar su labor a verificar que los informes acerca del servicio hubieren sido
radicados, sino que se le impone el deber de valorar el contenido de los soportes
presentados al proceso, formal y materialmente, para corroborar que los mismos
correspondan al servicio debidamente ordenado y efectivamente prestado, toda vez
que siendo ello lo que se debate, s6lo de esa forma puede establecerse la
obligacién de pago y fundar una condena debidamente motivada en contra de la
EPS o de la entidad obligada a honrar la respectiva cuenta™*.

Como se aprecia, en este evento resultaba imperioso sustentar la causacion de las sumas
reclamadas con los soportes de la efectiva prestacion del servicio de salud, cuestién que en el
caso bien podia comprobarse con los mismos documentos procedentes de la institucion
prestataria, en cuanto era ella la que se encontraba obligada a custodiar en sus archivos los
soportes del servicio dispensado, tales como copias de los carnés de los pacientes que dieran
cuenta de que la atencion se dio por razén de su afiliacion a Cajanal, la historia clinica en la que
constara el tipo de atencién brindada y en la que pudiera extraerse las fechas en que se
proporciond el servicio, las érdenes de servicios, las constancias de ingreso a la institucion y la

descripcion de los procedimientos y exdmenes practicados, por citar algunos ejemplos.

Se aclara que no es la intencién de esta instancia crear una especie de tarifa legal para estos
efectos. Cuestion distinta es que se enfatice en la necesidad de contar con elementos de
prueba conducentes y pertinentes para demostrar los supuestos de hecho en los cuales se

funda la reclamacion.

Con todo, se evidencia que la necesidad probatoria descrita en los términos que quedaron
explicados no le resultaba del todo desconocida a la entidad demandante. Muestra de ello es
gue a través del oficio del 29 de octubre de 2008 remiti6 a la presente actuacion algunos
documentos en los que consta la atencion brindada a los pacientes afiliados a Cajanal, dentro
de los cuales reposan cuentas de cobro de los servicios dispensados, fotocopias de los
documentos de identidad de los pacientes y de los carnés que acreditan su condicion de
afiliados a Cajanal, 6érdenes de servicios consistentes en précticas de examenes y suministro de
medicamentos, informes de ingreso al servicio de urgencias, epicrisis y registros individuales de

atencion.

24 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia de 27 de marzo de 2014, expediente:
32905, actor: Visisalud Ltda., demandado: Caprecom E.P.S., C.P: Mauricio Fajardo Gomez.



Empero, los documentos que se acaban de sefalar no sustentan la totalidad de la suma
pretendida -$477°023.248- por los servicios prestados. Sélo reflejan la ejecucion de actividades
entre el 20 de febrero de 2000 y el 1 de diciembre de la misma anualidad por valor de $901.364.

Para fines précticos la informacién que se extrae de los soportes en referencia se condensa en

el siguiente gréfico:

No. de | Fecha de Ila | Nombre del paciente | Fecha de | Tipo de servicio Valor
factura®® factura prestacion del reclamado
servicio
46436 Febrero de | Bossuet de JeslUs | 20 de febrero de | Atencién en urgencias $67.100
2000 Nifio Ortega 2000
94737 Junio de 2000 | Juan Nicolas Nontoa | 1 de junio de 2000 | Atencion de urgencias $18.407
Caballero
98256 Junio de 2000 | Alison Michel Baez 12 de junio de | Atencidn en urgencias $70.737
2000
94893 Junio de 2000 | Benita Russi Rojas 19 de junio de | Atencidn en urgencias $17.100
2000
96502 Junio de 2000 | Benita Russi Rojas 22 de junio de | Atencién en urgencias $100.120
2000
97952 Junio de 2000 | Benita Russi Rojas 28 de junio de | Atencién en urgencias $17.100
2000
108933 Julio de 2000 Maria Emma | 26 de julio de 2000 | Atencidn en urgencias $17.100
Cifuentes Arévalo
114788 Agosto de | Manuel Ignacio | 12 de agosto de | Atencién en urgencias $74.900
2000 Coronado Granados | 2000
115331 Agosto de | Ana Kardeth | 14 de agosto de | Atencidn en urgencias $88.300
2000 Galeano Moya 2000
116407 Agosto de | Sandra Patricia | 16 de agosto de | Atencién en urgencias $22.600
2001 Ochoa Bermudez 2000
124198 Septiembre de | Santiago Fernandez | 5 de septiembre de | Atencion en urgencias $69.000
2000 Rodriguez 2000
128671 Septiembre de | Consuelo Sénchez | 16 de septiembre | Atencidn en urgencias $18.500
2000 Agamez de 2000
145790 Noviembre de | Diana Carolina | 2 de noviembre de | Atencion en urgencias $122.500
2000 Jaimes 2000
151756 Noviembre de | Luis Adolfo Mejia | 18 de noviembre | Atencién en urgencias $37.900
2000 Alvarez de 2000
157867 Diciembre de | Luis Esteban | 1 de diciembre de | Atencion en urgencias 'y | $160.000
2000 Guarnizo Gonzalez 2000 hospitalizacion
TOTAL $901.364

25 Se precisa que aungue los nimeros de las facturas que aqui se expresan, de conformidad con los
documentos aportados por la demandante, figuran comprendidos o agrupados dentro de cuentas de
cobro que recogen a su turno varias facturas, todas las aportadas por el actor coinciden con el cuadro
relacionado en las suplicas de la demanda por concepto de sumas objeto de reclamacion.



Igualmente, los soportes de la prestacion de los servicios a los que se ha hecho alusién
permiten desprender que la atencién alli descrita se dispensé por la unidad de urgencias del
Hospital San Rafael de Tunja, lo que de suyo revela las condiciones de premura y necesidad en
las que se suministrdé el servicio, cuestion que no ocurre respecto del resto de servicios
reclamados, debido a que, como se indicd, no se encuentra acreditada en debida forma su
efectiva prestacion.

Con base en lo anotado, la Sala considera que, contrario a lo sostenido por el Tribunal de
primera instancia, en este caso Unicamente procede el pago de los servicios prestados por el
Hospital San Rafael de Tunja en las condiciones que se acaban de advertir, esto es, por cuantia
de $901.364.

En orden a actualizar la suma debida debe tenerse en consideracién que cada factura reclama
el cobro de un servicio independiente y autbnomo, por manera que la indexacion debe surtirse
de forma separada respecto de cada una de las sumas que alli consten, tomando como indice

inicial el del mes siguiente a aquel en que se radicaron las cuentas de cobro para su pago.

No. de | Fecha de la | Valor indice inicial indice final Valor

factura2® factura histérico presente

46436 Febrero de 2000 $67.100 60,07 — Marzo 2000 133,27 — Julio de | $148.866
2016

94737 Junio de 2000 $18.407 60,95 - Julio 2000 133,27 — Julio de | $40.247
2016

98256 Junio de 2000 $70.737 60,95 — Julio 2000 133,27 — Julio de | $154.669
2016

94893 Junio de 2000 $17.100 60,95 — Julio 2000 133,27 — Julio de | $37.389
2016

96502 Junio de 2000 $100.120 60,95 — Julio 2000 133,27 — Julio de | $218.917
2016

97952 Junio de 2000 $17.100 60,95 — Julio 2000 133,27 — Julio de | $37.389
2016

108933 Julio de 2000 $17.100 61,14- Agosto 2000 133,27 — Julio de | $37.273
2016

114788 Agosto de 2000 $74.900 61,40 - Septiembre de | 133,27 — Julio de | $163.263
2000 2016

115331 Agosto de 2000 $88.300 61,40 -Septiembre de | 133,27 — Julio de | $191.657
2000 2016

116407 Agosto de 2001 $22.600 61,40 -Septiembre de | 133,27 — Julio de | $49.053
2000 2016

124198 Septiembre de | $69.000 61,50 — Octubre de | 133,27 — Julio de | $149.522
2000 2000 2016

26 Se precisa que aungue los nimeros de las facturas que aqui se expresan, de conformidad con los
documentos aportados por la demandante, figuran comprendidos o agrupados dentro de cuentas de
cobro que recogen a su turno varias facturas, todas las aportadas por el actor coinciden con el cuadro
relacionado en las suplicas de la demanda por concepto de sumas objeto de reclamacion.




128671 Septiembre de | $18.500 61,50 - Octubre de | 133,27 — Julio de | $40.089
2000 2000 2016

145790 Noviembre de | $122.500 61,98 - Diciembre de | 133,27 — Julio de | $263.400
2000 2000 2016

151756 Noviembre de | $37.900 61,98 - Diciembre de | 133,27 — Julio de | $81.492
2000 2000 2016

157867 Diciembre de | $160.000 62,64 - Enero 2001 133,27 — Julio de | $340.408
2000 2016

TOTAL $901.364 $1'953.634

Finalmente, dada la naturaleza compensatoria y no indemnizatoria del enriquecimiento sin
causa, si bien debera realizarse la actualizacion de la suma total obtenida, no procedera el

reconocimiento de intereses.

Conclusion

Con apoyo en las consideraciones precedentes, la Sala modificara la sentencia consultada para
en su lugar: i) declarar la caducidad de la accién en relacion con los hechos constitutivos de
enriguecimiento sin causa que se hubieren concretado con anterioridad al 10 de junio de 1999,
para lo cual se habr4 de atender a las razones y lineamientos expuestos en el acapite
respectivo; ii) declarar que existié un enriquecimiento sin causa en beneficio del patrimonio de la
Caja Nacional de Prevision Social y en detrimento de la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja
con ocasion de los servicios médicos y asistenciales a los pacientes afiliados a Cajanal, entre
febrero de 2000 y diciembre del mismo afio; iii) condenar a la Caja Nacional de Prevision Social
a pagar a la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja la suma de UN MILLON NOVECIENTOS
CUARENTA Y DOS MIL OCHOCIENTOS TREINTA Y DOS PESOS ($1'942.832 pesos).

6. Costas

De conformidad con lo dispuesto en la Ley 446 de 1998, no hay lugar a la imposicion de costas
por cuanto no se evidencia en el subexamine que alguna de las partes hubiere actuado

temerariamente.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia

y por autoridad de la ley,

FALLA

1.- MODIFICAR, por las razones expuestas, la sentencia proferida el 12 de diciembre de 2011

por el Tribunal Administrativo de Casanare y en su lugar se dispone:




“PRIMERO. — Declarar la caducidad de la accién en relacién con los hechos
constitutivos de enriquecimiento sin causa que se hubieren concretado con
anterioridad al 10 de junio de 1999, para la cual se habra de atender a las razones y
lineamientos expuestos en el acapite respectivo.

“SEGUNDO. - Declarar que existi6 un enriguecimiento sin causa en beneficio del
patrimonio de la Caja Nacional de Prevision Social y en detrimento de la E.S.E.
Hospital San Rafael de Tunja con ocasion de los servicios médicos y asistenciales
prestados a los pacientes afiliados a Cajanal, entre febrero de 2000 y diciembre del
mismo afio, de conformidad con las razones que anteceden.

‘TERCERO. - Como consecuencia, condenar a la Caja Nacional de Prevision Social
a pagar a la E.S.E. Hospital San Rafael de Tunja la suma de UN MILLON
NOVECIENTOS CINCUENTA Y TRES MIL SEISCIENTOS TREINTA Y CUATRO
PESOS ($71'953.634 pesos).

CUARTO. - Negar las demas pretensiones de la demanda.

“QUINTO. - Sin condena en costas.

“SEXTO. - Por Secretaria, expidanse las copias del presente fallo y las constancias
en los términos que ordena la ley”.

2.- Sin condena en costas.

3.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



