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Bogota, D.C., doce (12) de mayo de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA:
EXPEDIENTE: 11001 33 35 010 2020 00082 00
ACCIONANTE: MATILDE GOMEZ CARIBAN
ACCIONADO: ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD, ADRES
VINCULADA: UNION TEMPORAL AUDITORES DE SALUD
CLASE: ACCION DE TUTELA
I. ANTECEDENTES
1. LA ACCION

En ejercicio de la accién de tutela contemplada en el articulo 86 de la Constitucién Politica,
Matilde Gomez Cariban, con cédula de ciudadania 30.217.592 de Cumarbo, actia por
intermedio de apoderado con el fin de solicitar la proteccién de los derechos constitucionales
fundamentales de peticién y al debido proceso, que en su opinién han sido vulnerados por la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
ADRES.

1.1 PRETENSIONES

La presente accion constitucional tiene por objeto que, en proteccion de los aludidos derechos
constitucionales fundamentales, se ordene a ADRES resolver la solicitud de reconocimiento y
pago de la indemnizacién por muerte y de los gastos funerarios de Gilberto Chipiaje Quintero.

1.2 FUNDAMENTOS DE HECHO

Senala que le solicito a ADRES el reconocimiento de la indemnizacién por muerte y por gastos
funerarios del sefior Gilberto Chipiaje Quintero. La entidad le asigné el radicado
£54260419090422R0051018003-00 de 26 de abril de 2019. La solicitud se fundamenté en que
el causante del beneficio falleci6 el 9 de octubre de 2018 por un accidente de trénsito.
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Posteriormente, mediante escrito de radicado E11510251019113834E00034025400 de 25 de
octubre de 2019, solicité que se resolviera la anterior peticién.

En atencion a lo anterior, dice que ADRES expidié el Oficio con radicado 0000340264 de 26 de
diciembre de 2019 y le informé que la citada peticién se encontraba en revisién, también le sefialé
las circunstancias por las cuales no se ha podido definir la solicitud. En resumen, la entidad se
excuso en que no se ha podido realizar un procedimiento para resolver la reclamacién, debido al
conflicto con el contratista Unién Temporal Auditores en Salud, debido al incumplimiento del
contrato. Por ello, afirma que ADRES no le ha resuelto la peticibn mencionada al inicio de los
hechos, ni le ha reconocido o pagado el aludido beneficio.

1.3 FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero hace ver que la tutela cumple con los requisitos de procedibilidad establecidos en los
articulos 1°, 2°, 5° y 9° del Decreto 2591 de 1991. Méas adelante, se refiere al estado de
indefension y necesidad, previsto en el articulo 42 (Num. 9°) del Decreto Ley 2591 de 1991, y al
perjuicio irremediable que se pretenden evitar. La procedibilidad por el estado de indefensién o
subordinacion, lo sustenta en la dependencia frente a la decision o actuacion a cargo de ADRES,
en particular que la entidad cumpla lo estipulado legalmente para conceder el beneficio.
Asimismo, considera que el estado de indefension se manifiesta cuando la persona carece de los
medios fisicos o juridicos para resistir o repeler la agresioén o la amenaza de vulneracién a su
derecho fundamental. Respecto del perjuicio imremediable aduce que el CONSORCIO EXEQUIAL
S.A.S funeraria Capillas de la Fe anuncié demanda ejecutiva para cobrar el titulo valor pagare y
factura por $ 10.000.000; que bien, se trata del reconocimiento de acreencias econémicas, ello
no puede servir de excusa para declarar improcedente la accioén, porque la demandante necesita
del pago para cumplir el acuerdo celebrado con dicho consorcio. El acuerdo consistié en que se
pagaria dentro de los cuatro meses siguientes a la radicacion de la solicitud a la ADRES. A ello
le suma, los escasos recursos agravada por la muerte de su compafiero.

En el plano sustancial, sefal6 que ADRES vulneré el procedimiento para solicitar la
indemnizacién y gastos funerarios por muerte en accidente de transito. El procedimiento, que se
encuentra en los articulos 2.6.1.4.3.12 del Decreto 780 de 2016 y 17 de la Resolucién 1645 de 3
de mayo de 2016, opera para los casos en que el accidente no tiene respaldo en la péliza SOAT
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Asi lo establecié el parégrafo 2° del articulo 167 de la Ley 100 de 1993. En el articulo 38 del
Decreto 56 de 2015 se sefalan los términos para resolver reclamaciones, los que no se pueden
vulnerar por razén del contrato de auditoria autorizado por el articulo 2.6.4.3.5.2.1 del Decreto
2265 de 2017. Como este asunto, la aludida solicitud no se ha resuelto dentro del término de dos
meses, estima vulnerado el derecho constitucional fundamental al debido proceso. Recuerda que
el debido proceso aseguran una recta administracién de justicia y la efectividad del derecho

matenial.

Afiade que si bien, ADRES respondio la mencionada solicitud mediante el Oficio de 26 de
diciembre de 2019 radicado 0000340264, considera que la respuesta no ha sido de fondo. Es
maés, califica la respuesta evasiva, confusa, incompleta, inadecuada, en definitiva que no
constituye una verdadera respuesta a la solicitud. Por ello, también, estima vulnerado el derecho
constitucional fundamental de peticién contenido en el articulo 23 de la Constitucién Politica.

2. TRAMITE

Al admitirse la tutela se ordené notificar al Administradora de los Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud, ADRES, en calidad de accionada. Adicionalmente, se ordené
vincular a la Unién Temporal Auditores de Salud en calidad de contratista encargado de realizar
el procedimiento previo a la decisién de la peticion objeto de la tutela. Las notificaciones se
surtieron por correo electronico.

3. CONTESTACION

La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
ADRES, ejercié el derecho de defensa a través de apoderado, conforme al poder conferido por
el Jefe de la Oficina Juridica de ADRES.

En primer lugar, expuso el marco juridico para el reconocimiento y pago de los servicios de salud,
indemnizaciones y gastos denvados de accidentes de transito. Explicé que se establecié una
Subcuenta de Riesgos Catastréficos y Accidentes de Transito — ECAT. En el articulo 2.6.1.4.1
del Decreto 780 de 2016 se establecieron las condiciones para el reconocimiento y pago de
indemnizaciones y gastos derivados de un accidente de transito con cargo a esa cuenta. El
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propésito es proteger el derecho de las victimas a las indemnizaciones previsto en la Parte 6,
Titulo 1, Capitulo 4 del Decreto 780 de 20163. No obstante, la proteccion del derecho
indemnizatorio se aplica en armonia con lo establecido en el articulo 167 de la Ley 100 de 1993,
en armonia con los articulos 192 y siguientes del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero,
modificado por el articulo 112 del Decreto ley 19 de 2012.

En su criterio, los términos para resolver las solicitudes en esta materia estén establecidos en el
articulo 7 de la Resolucién 1645 de 20164 en armonia con el articulo 73 de la Ley 1753 de 2015,
segun las cuales se dispone de un plazo de tres afios. La explicacion se encuentra en las etapas
del procedimiento de reclamacién previstos en el articulo 9 de la precitada Resolucion, a saber:
1) pre—radicacion; 2) radicacién; 3) auditoria integral; 4) comunicacion del resultado de auditoria
y respuesta al mismo; y/o 5) pago, cuando este Ultimo proceda.

Estas etapas para resolver la solicitud se explicaron de forma extensa. Respecto de la etapa de
auditoria integral, sefiala que se desarrolla dentro de los dos (2) meses siguientes al cierre del
periodo de radicacién. Esta etapa consiste en la validacion del cumplimiento de los aspectos
minimos de verificacion, entre ellos: (i) que la muerte de la victima guarde relacién directa con el
evento; (ii) que la informacién presentada por el reclamante sea consistente, que la condicion de
victima se encuentre acredita conforme a la ley; y (iii) que el fallecimiento de la victima se genere
dentro del afio siguiente a la fecha de ocurrencia del accidente de transito. El resultado de la
auditoria integral genera, entre otros, el estado No aprobado. Este resultado se produce cuando
todos los ftems de la reclamacién no cumplen con los criterios sefialados en la normativa vigente.

Por otra parte, la defensa se refini6 a las circunstancias que no permitian definir el presente accion
por la via de tutela. En pnmer lugar, que los derechos debatidos son de carécter econémico, los
que escapan a la competencia del Juez Constitucional. Bajo el propdsito de la presente accién
aduce que no se satisface el principio de subsidianedad. Aunado a ello, sefiala que la
demandante no demostro la configuracion de un perjuicio imemediable. En este orden de ideas,
solicita que se declare improcedente la accion.

En igual sentido, indica que el asunto a decidir presenta problemas estructurales que afecta el
flujo de los recursos del Sistema de Salud. La Corte Constitucional mediante la sentencia T-760
de 2008 senald que se trata de fallas en la regulacion, y para resolver esta problematica,emitié
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ordenes dentro de un plan de accién para superar el flujo de los recursos del sistema. Mediante
Sentencia T-267 de 2018 se hizo la distincién entre 6rdenes complejas y 6rdenes estructurales,
siendo ésta la dada mediante la Sentencia T-760 de 2008. Posteriormente, la Corte sefialé que
era imposible valorar la pertinencia e impacto del plan por falta de implementacién, que se
concreta en la imposibilidad de adelantar directamente la verificaciéon del cumplimiento de los
requisitos de los recobros y de las reclamaciones y que el juez constitucional tiene limitada su
competencia a las 6rdenes estructurales de la Corte Constitucional.

En el marco de esta problemética estructural del funcionamiento del sistema de salud, la defensa
inscribe el problema generado por la regulacion que encargé a una fima de auditoria la
verificacion del cumplimiento de los requisitos esenciales para el recobro. Cit6 los paragrafos de
los articulos 2.6.4.3.5.1.4 y 2.6.4.3.5.2.1 adicionados por el Decreto 2265 de 2017 por el cual se
modificé el Decreto 780 de 20169. Bajo esta normativa se presentaron problemas con el
contratista encargado de la auditoria que fueron reprochados por la Corte Constitucional mediante
los Autos 263 de 2012 y 071 de 2016.

Este tipo de regulacién en concreto se superd con la expedicién del Decreto 2497 del 29 de
diciembre de 2018, que autonzé a ADRES para que adelantara directamente o contratara, total o
parcialmente, la venficacién del cumplimiento de los requisitos de los recobros. Ello implica definir
el presupuesto para contratar personal, sedes, equipos y aplicativos, més la regulacién de la
implementacién y entrada en operacion. La entidad tuvo que adelantar procesos contractuales
para establecer la capacidad técnica, administrativa, juridica y financiera para atender
oportunamente y de manera eficaz los procesos de auditoria. Para el efecto, expuso que el
proceso de contratacion de auditoria integral de recobros y reclamaciones del sistema de salud,
se inici6 en noviembre de 2017 y concluyo en julio de 2018, y entre sus obligaciones se
encontraba disefiar el sistema de informacién soporte para el proceso de auditoria integral. Sin
embargo, el contratista no ha entregado resultados de la auditoria, ni ha cumplido las obligaciones
contractuales, lo que genero retrasos en el tramite. La alternativa de cesioén del contrato tampoco
se concreté porque la propuesta de cesién no era materialmente posible.

De esta forma, ADRESS explica los atrasos presentados en el procedimiento de la auditoria,
como condicién para resolver la solicitud objeto de la tutela. Aunque ADRESS ha tomado las
medidas administrativas pertinentes para superar todo el atraso que venia reprimido debido a los
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incumplimientos del contrista, considera no se le debe tener como causante del retraso, sino una
victima mas de este. Por ello, solicita que las anteriores circunstancias sean tenidas en cuenta al
analizar la vulneracion de derechos fundamentales, y también al momento de proferir las 6rdenes,
para que no sean de imposible cumplimiento.

En cualquier caso, seilala que se han adoptado medidas administrativas de contingencia que
permitan resolver el problema de auditorias de reclamaciones de manera rapida. Aclara que los
desembolsos dependen de que se encuentre plenamente demostrado la existencia del derecho.
Sin embargo, el trémite puede ser afectado por las 6rdenes judiciales, pues rompe con los
esquemas y cronogramas administrativos para atender las solicitudes. La tutela no se puede
utilizar para evitar someterse al cronograma administrativo y prionizar las reclamaciones. La
consecuencia seria la flagrante vulneracion al derecho fundamental a la iqualdad de los demas

reclamantes.

En punto de la solicitud objeto de la presente accién informé que la accionante pretende el
reconocimiento y desembolso de una suma de dinero por concepto de indemnizacion por causa
de muerte. En la respuesta del radicado S11510261219032432S000034026400, ADRES e
manifesté se debian surtir las etapas de verificacién y auditoria, pues las reclamaciones no
contienen derechos ciertos. Ademas, se le informé de los inconvenientes presentados con la firna
UT Auditores en Salud, quien era la encargada de auditar las reclamaciones. Solucionada esta
situacion, la Direccién de Otras Prestaciones de la Administradora de los Recursos del Sistema
General de Segundad Social en Salud - ADRES, envié el resultado de auditoria de la reclamacién
51018003. Actualmente, se gestiona el soporte de entrega de la respuesta debido a las
dificultades por la coyuntura sanitaria. En aplicacién del principio de buena fe procesal, se solicita
requerir a la accionante para que acuse el recibido de la comunicacién, o en su defecto, que se
sirva de recibir la copia que se adjunta en el presente informe.

Adicionalmente, considera que se debe tener en cuenta que la reclamacién indemnizacién por
muerte y gastos funerarios, es diferente al derecho de peticién. La razén estriba en que la norma
general se aplica a todos los campos con excepcion de aquél que es regulado por la norma
especial. En este caso, considera que no aplican los términos de la Ley 1755 de 2015 de quince
(15) dias, sino el requlado por la norma especial, el Decreto 780 de 2016, la cual disefio un
término propio para auditar las reclamaciones que es de (2) meses para efectuar un resultado de
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auditoria en donde se le da respuesta al reclamante de la misma, igualmente, dicho término se
aplica para el estudio de las subsanaciones y objeciones.

De igual modo, estimé pertinente precisar que la respuesta fue congruente y de fondo con el
contenido de su solicitud. Al respecto, considera que la accionante tiene una concepcion erronea
en relacién con el resultado de la reclamacion, pues pretende que se agilice el desembolso de
una suma de dinero por concepto de indemnizacion, sin el trémite de auditoria que persigue
verificar si los reclamantes tienen derecho a ese beneficio. Es claro que el resultado puede ser
favorable o no, independientemente del cumplimiento de los requisitos para el estudio de la
reclamacion. En el presente caso se determiné que la indemnizacién no puede ser cubierta con
los recursos publicos que administra la ADRES. Asf quiso decir que las personas tienen falsas
expectativas. Por lo anterior, solicita declarar la inexistencia de la vulneracién de los derechos
fundamentales invocados con la presente accion.

4. VINCULADA.

La Unién Temporal Auditores de Salud, en calidad de contratista de ADRESS, no pronuncié sobre
el escrito de tutela.

Il. CONSIDERACIONES

1. ASPECTOS GENERALES SOBRE LA ACCION DE TUTELA

Tal y como lo prevén el articulo 86 de la Constitucién Politica y el Decreto 2591 de 1991, el
mecanismo de la accién de tutela fue instituido para que toda persona por si misma o por
interpuesta persona, reclame ante los jueces la proteccién inmediata de sus derechos
fundamentales. El origen de la amenaza o la vulneracién del derecho pueden provenir de la
accion o la omision de una autoridad publica, o de un particular. Sin embargo, el afectado no debe
disponer de otro medio de defensa judicial, salvé cuando este no sea idéneo o que se ejerza la
tutela para evitar un perjuicio irremediable.

Con base en la anterior descripcion constitucional y legal de la acciéon de tutela, la Corte
Constitucional ha establecido unos presupuestos de procedibilidad. El propésito es que sélo se
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avance al estudio de fondo cuando se retnan los requisitos procesales de la accion. De la
Junisprudencia, se extraen los siguientes requisitos:

(i). El derecho objeto de la acciéon debe ser fundamental. Para el efecto, la jurisprudencia ha
considerado que el operador juridico se debe orientar por los documentos que elevan los
derechos a la categoria de fundamentales. Especificamente, se debe consultar la Constitucién
Politica, los tratados internacionales de derechos humanos, las decisiones de la Corte
Constitucional, y los pronunciamientos vinculantes de los organismos Supranacionales. El

respaldo de estos documentos juridicos evita la arbitrariedad o razonamientos no acordes al
sentido de la accion.

(if). La legitimacion en la causa por activa y por pasiva. El anélisis se dirige a ubicar “el nexo de
causalidad entre la vulneracién de los derechos del demandante y la accién u omisién de la
autoridad o el particular demandado”. Ese nexo permite ubicar los extremos de la accién. El
afectado seréd el demandante, mientras que el demandado seréd la autoridad o particular
responsable de hacer cesar en la vulneracion del derecho.

En el caso que el afectado acuda por intermedio de otras personas se deben cumplir las
exigencias de ley. Ello aplica para cuando la accién se presente por intermedio del representante
legal, apoderado judicial, agente oficioso, o una autoridad administrativa legitimada constitucional
o legalmente para el efecto. Tal condicién tendré ser demostrada durante el transcurso del
trémite®.

(iii). La inmediatez’. Al respecto, la reiterada jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sefialado
que no se trata de establecer un término para interponer la accién, porque las normas que la
regulan permiten hacerio en cualquier tiempo, se trata, méas bien, de que éste sea razonable,

! Sentencia T-382 de 2016.

? Corte Constitucional, sentencia T-176 de 2011. M P. Gabriel Mendoza Martelo. Ver también al respecto las sentencias T-382 de
2016. M P. Maria Victoria Calle Correa y T-1191 de 2004. M P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

? La figura inmediatez apunta a revisar que no se hubiese configurado el fenémeno juridico del daito consumado que acontece
“cuando la amenaza o la transgresion del derecho fundamental ya ha generado el perjuicio que se pretendia evitar con el
mecanismo preferente de la tutela, de manera que resulta inocuo para el juez impartir una orden en cualguier sentido”. En todo
caso, se mira se mira entre la actuacién u omision que amenaza o vulnera las garantias constitucionales, y el ejercicio de la accion
de tutela, no transcurra un tiempo “excesivo, irrazonable o injustificado”, a menos que “la afectacion de derechos fundamentales
que se pretende remediar sea actual” (Consultar, entre otras, las Sentencias T-055 de 2008 y T-021-17)
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oportuno y justo®. La evaluacion se hace “entre la vulneracién del derecho y la interposicion de la
accion™. El objetivo es que “el amparo constitucional no se convierta en un factor de inseguridad
Jurldica y de posible afectacion de los derechos de terceros™. Asimismo, se logra “combatir la
negligencia, el descuido o la incuria de quien la ha presentado”.

(iv) La existencia otro mecanismo de defensa. Es bien conocido que la accién de tutela es un
mecanismo subsidiario o excepcional porque sélo procede cuando no exista un mecanismo
ordinario de defensa judicial®. No obstante, la Corte Constitucional ha considerado que no es
suficiente con constatar que en el ordenamiento jurfdico existe otra accién o mecanismo para la
proteccion de un derecho fundamental invocado, pues ello seria un criterio simplemente formal o
tedrico. A su entender, se requiere, adicionalmente, determinar la eficacia o idoneidad del medio
ordinario, y por otra parte, su capacidad para evitar un perjuicio imemediable.

En lo referente a la eficacia o idoneidad de la accién principal, se trata de determinar que el
mecanismo comun ofrezca “la misma proteccion que el juez constitucional podria otorgar a través
del mecanismo excepcional de la tutela™. Es decir, la accién ordinaria debe ofrecer una solucién
integral al derecho comprometido y tener la capacidad de hacerio efectivo.

Aunque no constituye un requisito iniciar el proceso ordinario antes de acudir a la aludida accién
constitucional, si se requiere que la accion principal se encuentre vigente. Ello implica, al mismo
tiempo, “hallar las circunstancias que excusen o justifiquen que el interesado no haya promovido
los mecanismos ordinarios que tiene a su alcance™°.

* Sentencia T-575 de 2002

* Sentencia T-505 de 2017

¢ Sentencia T-836 de 2018

TSU-011 de 2018

& “El fundamento consuitucional de la subsidiariedad. bajo esta perspectiva, consiste en impedir que la accion de tutela, que tiene
un campo restrictivo de aplicacion, se convierta en un mecamismo principal de proteccion de los derechos fundamentales  En
efecto. la Constitucion y la ley estipulan un dispositivo complejo de competencias y procesos judiciales que tienen como objetivo
comun garantizar el ejercicio pleno de los derechos constitucionales, en consonancia con el cumplimiento de los demas fines del
Estado previstos en el articulo 2 Superior Por tanto, una comprension ampliada de la accion de tutela, que desconozca el requusito
de subsidiariedad. vacia el contenido de las mencionadas competencias y. en consecuencia, es contraria a las disposiciones de la
Carta Politica que regulan los instrumentos de proteccion de los derechos dispuestos al interior de cada una de las jurisdicciones '
(Ibidem Ver ademadas. las sentencias T-313 de 2005 y T-1354 de 2010)

? Sentencia T-764 de 2008

!0 Sentencia T-113 de 2013, segun la cual los jueces “deben ser apreciadas en cada caso concreto, teniendo en
cuenta las circunstancias particulares del solicitante, asi como los derechos constitucionales fundamentales
invocados ",
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En caso que el andlisis indique que el medio principal no es actual e idéneo, procede la accion
de tutela como mecanismo directo. En caso contrario, ello no implica declararla improcedente
Ahi, el operador tendra que evaluar su procedibilidad desde el punto de vista del perjuicio, €s
decir, que la accion evite un perjuicio iremediable. Existen algunas pautas para saberfo. En
concreto, consiste en que el perjuicio sea inminente, grave, y requiera de medias urgentes e
impostergables'’. Si se cumplen estas condiciones, la tutela procede en forma transitoria.

(v) Circunstancias especiales. Los anteriores requisitos de la accion se deben examinar a la luz
de las circunstancias del caso, independientemente del escenario en que se ejercite la accién de
tutela™. En particular, el anélisis de procedibilidad serd menos riguroso o mas flexible frente a
quienes se encuentre en una situacién de debilidad manifiesta, o en una posicién de desigualdad
matenial con respecto al resto de la poblacién. El articulo 13 de la Constitucion Politica sefiala los
sujetos de especial proteccion constitucional, a fin de hacer efectivo el derecho a la igualdad. Por
efemplo, sefiala a los nifios y nifias, las madres cabeza de familia, las personas con discapacidad,
la poblacién desplazada y los adultos mayores.

2. EL CASO EN CONCRETO

Afirma MATILDE GOMEZ CARIBAN con cédula de ciudadania 30.217.592 de Cumaribo, que la
ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL
EN SALUD, ADRES, le vulnera los derechos constitucionales fundamentales de peticién y el
debido proceso, porque no ha recibido una respuesta de fondo frente a la solicitud de
reconocimiento y pago de la indemnizacién por muerte y de los gastos funerarios de Gilberto
Chipiaje Quintero.

La ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD
SOCIAL EN SALUD, ADRES, por su parte, considera que los problemas estructurales del
sistema, aunado a los conflictos con el contratista de la auditoria, ha llevado a establecer un

"I “Dicho perjuicio se caracteriza, segun la jurisprudencia, por lo siguiente: i) por ser inminente, es decir, que se frate
de una amenaza que estd por suceder prontamente; ii) por ser grave, esto es, que el daflo o menoscabo material o
moral en el haber juridico de la persona sea de gran intensidad; iii) porque las medidas que se requieren para conjurar
el perjuicio irremediable sean urgentes; y iv) porque la accién de tutela sea impostergable a fin de garantizar que sea
adecuada para restablecer el orden social justo en toda su integridad” (Sentencia T-011 de 2009).

12 Sentencia SU-772 de 2014
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cronograma para responder los reclamos por indemnizaciones de accidentes de transito. Esta
situacion considera que determina los alcances de la accién, pues no puede alterar los
cronogramas de respuesta para no afectar el derecho a la igualdad de otros usuarios. No
obstante, considera que las respuestas emitidas han sido de fondo, la Gltima se dio conjuntamente
con el trémite de la presente accién. Precisa que la respuesta no puede consistir en recibir el
pago, porque esté supeditado al cumplimiento de unos requisitos que no se cumplieron en este
caso. Por ello, aduce que la accién es improcedente para reclamar beneficios econémicos, y en
todo caso, su no concesién no vulnera los derechos fundamentales invocados.

Vista las posturas de la parte, y conforme a lo consignado antes de abordar el caso concreto, se
realizaré el analisis de la situacion particular del accionante con el fin de determinar si procede el
estudio de fondo.

2.1. ESTUDIO DE PROCEDIBILIDAD

(i). El derecho objeto de la accién debe ser fundamental. Los derechos de peticion y al debido
proceso tienen un caracter constitucional fundamental, porque asi lo establecieron los articulos
23 y 29 de la Constitucion Politica. Siendo asl, no se requiere hacer mas razonamientos para
estimar cumplido este presupuesto procesal de la accién de tutela.

(). La legitimacion en la causa por activa y por pasiva. Los extremos de la presente accion se
determinan con base en la actuacion administrativa sobre la cual versa la solicitud de proteccién.
En tal sentido, los hechos de la tutela relatan que Matilde Gémez Cariban inicié una actuacién
administrativa con el fin de obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacién por muerte y
de los gastos funerarios de Gilberto Chipiaje Quintero. La actuacién administrativa se inicié con
el escnito o solicitud que le correspondié el radicado E54260419090422R0051018003-00 de 26
de abril de 2019. Si bien, esta solicitud del beneficio no se anexé a la tutela, si se allegé otro
escrito de radicado E11510251019121059E£000034032000 de 25 de octubre de 2019, por medio
de la cual se reiteraba lo solicitado al inicio de la actuacién administrativa. En esta dltima, la
solicitante requiere a la entidad porque se habia vencido el término para responder la solicitud.

Es evidente, igualmente, que la actuacién administrativa se adelanté ante la Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud, ADRES. En el sello de radicado

11




REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO DECIMO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA
- SECCION SEGUNDA -

Expediente No.: 11001 33 35 010 2020 00082 00

se identifica ADRES como la entidad receptora. Igualmente, mediante Oficio de 26 de diciembre
de 2019 que se anexa a la tutela, la entidad le informa a la apoderada de la solicitante acerca de
los problemas con la auditoria, como condicién previa a resolver la solicitud de reconocimiento y
pago de la indemnizacién por muerte y de los gastos funerarios.

En estos términos quedan identificados los extremos de la presente accion. La legitimacion en la
causa por activa corresponde a Matilde Gémez Cariban, quien inicia la actuacién administrativa
para reclamar recursos de la seguridad social a través de apoderada. Mientras que la legitimacion
en la causa por pasiva recae en la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud, ADRES, por ser la entidad a la cual le imprimi6 el sello de recibida el
escrito con el cual se adelanta la respectiva actuacion administrativa, y adema4, tiene la
competencia en estos asuntos.

(i) La inmediatez. El cumplimiento de este presupuesto se desprende del hecho que la respuesta
provisional del tramite de la solicitud data del 26 de diciembre de 2019, sumado a que al
interponerse la tutela se encontraba en curso la aludida actuacién administrativa.

(iv) La existencia de otro mecanismo de defensa judicial. La Corte Constitucional mediante
sentencia T-148 de 2013 ha sefialado que “cuando se trata de proteger el derecho de peticion, el
ordenamiento jurfdico colombiano no tiene previsto un medio de defensa judicial idéneo ni eficaz
diferente de la accién de tutela, de modo que quien resulte afectado por la vulneracién a este
derecho fundamental no dispone de ningun mecanismo ordinario de naturaleza judicial que le
permita efectivizar el mismo”. Bajo este pronunciamiento, la presente accién procederia
directamente para la proteccién del derecho de peticion. Este criterio ha sido reiterado en otras
providencias como la sentencia T-555 de 2015.

Sin embargo, el articulo 1° del CPACA expresamente sefiala que “Las autoridades sujetaran sus
actuaciones a los procedimientos que se establecen en este Codigo, sin perjuicio de los
procedimientos regulados en leyes especiales. En lo no previsto en los mismos se aplicaran las
disposiciones de este Codigo”. Bajo este postulado, la Corte Constitucional ha precisado que el
derecho de peticién desarrollado por la Ley 1755 de 2015", no se puede confundir con los

"3 Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Peticion y se sustituye un titulo del C odigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
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procedimientos especiales, como el que nos convoca en este asunto. Tampoco, puede
‘considerarse la tnica regulacién posible para las actuaciones ante la administracién destinadas
a obtener la satisfacciéon de un determinado derecho™, ni entenderse incorporadas estas a la
regulacién del derecho de peticién. En tal sentido, la Ley estatutaria del derecho de peticion,
‘tienen tan solo un carécter supletivo, es decir s6lo se aplican en lo no previsto por [0S

procedimientos especiales y en cuanto sean compatibles™®.

Al compéas de estos pronunciamientos, la Corte Constitucional ha sefialado que Ios
procedimientos especiales constituyen un desarrollo del derecho constitucional fundamental al
debido proceso. En tal virtud, el “legislador goza de amplia libertad de configuracién para regular
lo concerniente al debido proceso administrativo atendiendo a la naturaleza y particularidades de

las actuaciones objeto de regulacion™®.

Asi las cosas, la tutela se torna improcedente para solicitar la proteccién del derecho de peticion,
en cuanto que el tramite acusado no se enmarca dentro de la Ley 1755 de 2015, sino dentro de
normas procedimentales especiales. Esto significa que el estudio de procedibilidad de la presente
accion se revisara respecto del derecho al debido proceso. La razén estriba en que el asunto
versa sobre un procedimiento especial que tiene origen en el articulo 167'7 (Par. 2° y 3°) de la
Ley 100 de 1993, segun los cuales el reconocimiento y pago de indemnizacién y gastos funerarios
se haran con cargo la subcuenta del Fondo de Solidaridad y Garantia, de acuerdo con los

'* Sentencia C-510 de 2004

'3 Sentencia C-640 de 2002.

/6 Sentencia C-1251 de 2001

"7 ARTICULO 167. RIESGOS CATASTROFICOS Y ACCIDENTES DE TRANSITO. En los casos de urgencias
generadas en accidentes de trdnsito, en acciones terroristas ocasionadas por bombas o artefactos explosivos, en
catastrofes naturales u otros eventos expresamente aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud
los afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud tendran derecho al cubrimiento de los servicios médico-
quirirgicos, indemnizacion por incapacidad permanente y por muerte, gastos funerarios y gastos de transporte al
centro asistencial. El Fondo de Solidaridad y Garantia pagara directamente a la Institucion que haya prestado el
servicio a las tarifas que establezca el Gobierno Nacional de acuerdo con los criterios del Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud * .

PARAGRAFO lo. En los casos de accidentes de transito, el cubrimiento de los servicios médico-quiriurgicos y demds
prestaciones continuard a cargo de las aseguradoras autorizadas para administrar los recursos del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito con las modificaciones de esta Ley.

PARAGRAFO 20. Los demds riesgos aqui previstos serdn atendidos con cargo a la subcuenta del Fondo de
Solidaridad y Garantia, de acuerdo con la reglamentacion que establezca el Gobierno Nacional.

PARAGRAFO 3o. El Gobierno nacional reglamentard los procedimientos de cobro y pago de estos servicios.
PARAGRAFO 4o. El Sistema General de Seguridad Social en Salud podra establecer un sistema de reaseguros para
el cubrimiento de los riesgos catastroficos.
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procedimientos que establezca el Gobierno Nacional.

Ahora bien, el derecho constitucional fundamental al debido proceso previsto en el articulo 29 de
la Constitucién Politica, se define como “el conjunto de etapas, exigencias o condiciones
establecidas por la ley, que deben concatenarse al adelantar todo proceso judicial o
administrativo™®. En este caso, se predica la vuineracién del debido proceso respecto del régimen
para cubnir los servicios de salud, indemnizaciones y gastos funeranos. El procedimiento se
encuentra en los articulos 192 y subsiguientes del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero, en
armonia con lo dispuesto en el articulo 73 de la Ley 1753 de 2015'° y la Parte 6, Titulo 1, Capitulo
4 del Decreto 780 de 2016 modificado por el Decreto 2265 de 2017. En el articulo 38 del Decreto
56 de 2015 y la Resolucion 1645 de 2016*' se encuentra desarrollado en concreto el
procedimiento.

Sin embargo, la actora aduce que la vulneracién del debido proceso se da porque no se ha
resuelto de fondo la solicitud presentada bajo el anterior procedimiento especial. La solicitud se
encaminada a obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacion por muerte y de los gastos
funerarios de su compafiero Gilberto Chipiaje Quintero. Al escrito le correspondié el radicado
E54260419090422R0051018003-00 de 26 de abnl de 2019. En sede gubernativa, ADRES se
excusé en que no habla podidos dar respuesta definitiva porque se trataba de un procedimiento
especial regulado en las normas referenciadas con anterioridad. Asi se observa al leer el Oficio
de 26 de diciembre de 2019 que se anexd al escrito de tutela.

En este juicio, la entidad sefiala que respondi6 la solicitud mediante el Oficio con radicado
S$11510170420025809/000004224900 de 17 de abril de 2020. La actora conoce esta respuesta
porque la controvirti6 mediante escrito que envié al Juzgado durante el presente proceso
constitucional. Sin embargo, vuelve a retirar que no constituye una respuesta de fondo, pues
evade el reconocimiento del derecho. En el Oficio se responde a la solicitud en los siguientes
témunos: “la reclamacion adquiné estado de ‘No Aprobada’ por las causales de glosa que se

% Sentencia C-034 de 2014.

“ Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

@ Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social

% Por la cual se establece el procedimiento para e! irimite de las reclamaciones, con cargo a la Subcuenta del
Seguro de Riesgos Catastréficos y Accidentes de Transito (ECAT) del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga), o
quien haga sus veces, y se dictan otras disposiciones
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enuncian a continuacion: (...) La indemnizacion pretendida no puede ser cubierta con recursos
de la Adres, segun soportes adjuntos no se evidencia que el hecho corresponda a un evento
cubierto por la Subcuenta Ecat”. Es claro que la entidad, a través del precitado oficio, niega la
solicitud de reconocimiento y pago de la indemnizacién por muerte y de los gastos funerarios.

Se desprende de lo anterior, que la actora no discute aspectos procesales sino que controvierte
el contenido de la respuesta. Sena del caso, entrar a determinar si la respuesta a la solicitud
indemnizatoria constituye una respuesta evasiva frente al derecho reclamado, pero el
ordenamiento juridico tiene establecido la accién ordinaria de nulidad y restablecimiento del

derecho. En el siguiente aparte lo expresoé asl:

“Alli se discute la legalidad de la actuaciéon administrativa o del acto correspondiente, de
acuerdo con las normas a las que estaba sometida la administracién, es decir que no esta
en juego el derecho fundamental de que se trata sino otros derechos, para cuya defensa
existen las vias judiciales contempladas en el Cédigo Contencioso Administrativo y, por
tanto, respecto de ella no cabe la accién de tutela salvo la hipétesis del peruicio
irremediable (articulo 86 C.N.)" (Cfr. Sentencia T-242 del 23 de junio de 1993)%

Se desprende del anterior pronunciamiento jurisprudencial, que la discusién del contenido de la
respuesta que termina la actuacién administrativa no procede por via de tutela. No obstante, la
demandante dice que procede para evitar un perjuicio irremediable. En aras de sustentar esta
afirmacion, aduce que el Consorcio Exequial S.A.S funerarnia Capillas de la fe anuncié demanda
ejecutiva para cobrar el titulo valor pagare y factura por $10.000.000. A ello le suma, los escasos
recursos agravada por la muerte de su compafiero

El argumento de la demandante no seré de recibo porque no se demostro el estado de necesidad.
En tal aspecto, se desconoce la edad de la demandante, su condicién de salud, y no se aporté
prueba sumarnia de su situacién econémica. Adicionalmente, recurre a un evento que no se ha
concretado como es el proceso ejecutivo para el cobro de la factura por gastos funerarios
anexada a la tutela. En el caso que se hubiere iniciado, existe la posibilidad de conciliar y reclamar
en el proceso los limites de embargo cuando se trata de ingresos de subsistencia.

De igual modo, se aprecia que el perjuicio irremediable también constituye una medida provisional
que se puede invocar dentro de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. En efecto,

2 Cita de la Sentencia C-510 de 2004
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la administrada puede hacer uso de las medidas provisionales o cautelares que se encuentra
regulada en articulos 229 a 231 del CPACA. Estas normas permiten que la medida provisional se
decrete previo al auto admisorio de la demanda, es decir, al momento de repartirse la demanda
al Juez Contencioso Administrativo, y puede ser de cualquier naturaleza, es decir, preventiva,
conservativa, anticipativa o de suspensién, pues lo importante es que se proteja y garantice el
derecho conculcado. Segtn el articulo 230, numeral 3° del CPACA la demandante s6lo requiere
aportar prueba sumaria y demostrar que “al no otorgarse la medida se cause un perjuicio
iremediable”, o que al “no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serfan nugatorios”,
segun el articulo 231 ibidem. Esto significa que los presupuestos son idénticos a los exigidos en
los juicios de tutela. Al respecto, la Corte Constitucional se ha pronunciado asi:

“En efecto, la jurisprudencia constitucional ha establecido, por regla general, la
improcedencia de la tutela para controvertir actos administrativos®® en atencién a jos
mecanismos ordinanos de contradiccion de las actuaciones de la administracion
establecidos en el ordenamiento juridico, por la presuncién de legalidad que las reviste y la
posibilidad de que, a través de las medidas cautelares, se tomen medidas idéneas y
eficaces de proteccién de los derechos en ejercicio de los mecanismos ordinarios.” (SU-498
de 2016).

Por manera que la presente accién se tora improcedente para solicitar la proteccion del derecho
de peticién y del debido proceso. La tutela no se puede utilizar para discutir las decisiones
tomadas dentro de los procedimientos administrativos especiales. En sentencia T-377 de 1997
que versaba sobre un procedimiento especial de avalio catastral, se advirtié la no procedibilidad
de la accion frente a la decision asi:

De manera que, en el caso en estudio existian otros medios procesales idéneos de defensa
que la actora pudo haber intentado con el propésito de obtener una protecciéon de sus
derechos al debido proceso, defensa, peticién y acceso a la administracion de justicia frente
a la decision adoptada en la Resoluciéon No. 1043 de 1995, la cual goza de la presuncién
de legalidad que ampara los actos administrativos y es susceptible de ser anulada por la
Junisdiccion competente

Resta precisar que en los casos que no prospera el estudio de procedibilidad, la decisién debe
ser negar la tutela por improcedente. Si bien, no se estudié de fondo el asunto, en este caso el
contenido de la decision, la solicitud de tutela de los derechos fundamentales invocados ameritan
un estudio acerca de los presupuestos para su proteccion. Este tipo de estudio implica decir que

# Ver sentencias T-324 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa, sentencia T-972 de 2014 M.P_ Jorge Ivan Palacio Palacio, sentencia
T-060 de 2013 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo
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no se cumplen los presupuestos para su proteccién en sede de tutela, pues en las sedes
ordinarias, se examinan otros presupuestos del derecho. Por ello, la decisién de negar la tutela
se entiende dada dentro del marco establecido para el ejercicio de la accién, como se ha visto en

precedencia.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Décimo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Bogota,
administrando justicia, en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO.- NEGAR POR IMPROCEDENTE Ia tutela de los derechos constitucionales
fundamentales de peticién y al debido proceso, invocados por Matilde Gémez Cariban con
cédula de ciudadania 30.217.592 de Cumaribo, contra la Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, ADRES, por las razones expuestas en este
proveldo.

SEGUNDO.- NOTIFICAR a los interesados por el medio mas expedito la determinacion
adoptada en este fallo, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 30 del Decreto 2591 de
1991.

TERCERO.- Si este fallo no fuere impugnado en término, remitase a la Corte Constitucional
para su eventual revision.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

70 @/;«./m/ﬂc /‘\%

MARIA EUGENIA SANCHEZ RUIZ
Jueza
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