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Resumen

Elnuevo Sistema General de Seguridad Social implantado en Colombia por la ley 100
de 1993 organizd la denominada «Red de Controladores», integrada por el trinomio
piiblico Superintendencia Nacional de Salud, Procuradurias y contralorias, que
sumiadasa las acciones ciudadanas mediante mecanismos de participacion, coadyuvan
con al labor de inspeccion, vigilancia y control que tienen a su cargo las direcciones
territorigles de salud.

En este ensayo se analiza en forma coincidente el papel de la red y Ia aplicacion
estrictade los principios procesales en los denominados «procesos de responsabilidad
fiscal» que deben adelantar las contralorias como parte deagquéllas, cuando se presenta
deterioro del erario pitblico por accion u omision de los responsables en el manejo del
Régimen Subsidiado, dirigido a la poblacién pobre y vulnerable.

Elanalisiscriticoy académico pretende alertar alos involucrados en las situaciones
que afectan el sistema para que orienten sus actuaciones, a fin de evitar fallos
inhibitarios por la aplicacién equivocada de los procedimientos.

Palabras claves: Responsabilidad fiscal.

Abstract

The new General System of Social Security established in Colombia by the law 100
0f 1993, organized the denominated «controllers net» composed by a public trinomial,
that added to the citizen actions through the participation mechanisms, contribute
with the inspection, vigilance and control work that the territorial health directions
have under their responsibility.

In this essay it is analyzed in a coincident way the roll of the net and the
application of the procedural principles in the denominated «Fiscal responsibility
action» that the Control organs must bring forward, when a deterioration of the
public treasury is presented do to the action or omission of the ones responsible of the
management of the subsidiary scheme directed lo the poor and vulnerable.

The criticand academic analysis pretends to warn those who are implicated in the
situations that affect the system in order to orientate their actions to avoid an
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inhibitory ruling because of a wrong application of procedures.

Keys words: Fiscal responsability.

1. ANTECEDENTES

Entidades de control fiscal en diver-
sas entidades territoriales han ade-
lantado actuaciones investigativas
por irregularidades que han sido
supuestamente cometidas por los
alcaldes, como jefes de administra-
ciones municipales, por incumpli-
miento en sus obligaciones en rela-
cion con el procedimiento y la desti-
nacion de recursos para la atenciéon
de ciudadanos dentro del Régimen
de Seguridad Social en Salud Subsi-
diado.

Las actuaciones de investigacion
fiscal se originan en forma genérica
porlano «apropiacién», destinacion,
utilizacion y pago a las direcciones
seccionales de salud como EPSS?
transitorias de los recursos prove-
nientes de las transferencias que re-
ciben del situado fiscal y de los in-
gresos corrientes de la nacion por
parte de las alcaldias, que tienen la
obligacion legal de invertir para fi-
nanciar las actividades del Régimen
de Seguridad Social en Salud Subsi-
diado durante las vigencias fiscales
de 1995 y 1996, tal como lo ordenan
el articulo 357 de la Constitucion
Nacional, la Ley 60 de 1993, el ar-

*Entidad administradora transitoria puiblica
del Régimen Subsidiado en Salud.

ticulo 214 de la Ley 100 de 1993, el
Decreto 1895 de 1994 y el Decreto
2357 de 1995, omisiones por las cua-
les dejaron de recibir los beneficios
del Régimen Subsidiado en Salud
millares de ciudadanos que tenian
esos derechos.

2. LA COMPETENCIA DE LAS
CONTRALORIASPARA LA IN-
VESTIGACION

Las contralorias departamentales
forman parte de un mecanismo plu-
ralde control conocido comola «Red
de Controladores del Sistema Gene-
ral de Seguridad Social en Salud»,
segun lo dispone la Ley 100 de 1993,
porlocual tienen competencia plena
para asumir la investigacion; sin
embargo, en este punto de lacompe-
tencia debe dejarse en claroqueellas
estan circunscritasaadelantarel pro-
ceso de responsabilidad fiscal cuan-
dodelasactuaciones de los servido-
res publicos se deriven, poraccion o
por omision, posibles detrimentos
del erario.

En virtud de lo dispuesto por el
articulo 229 de la Ley 100 de 1993,
corresponde a las contralorias ejer-
cer el control fiscal de las entidades
de caracter oficial que formen parte
del Sistema General de Seguridad
Social Integral:
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Articulo 229: Control Fiscal. El
control fiscal de las entidades de que
habla esta ley, se hard por las respec-
tivas Contralorias para las que ten-
gan cardcter oficial y, por los con-
troles estatutarios paralas que tengan
un cardcter privado (Ley 100).

Debemos entender que este con-
trol fiscal sera ejercido en los térmi-
nos, para los fines y con los procedi-
mientos establecidos en la ley 42 de
1993.

Las Direcciones Seccionales de
Salud son sujetas de esa vigilancia
fiscal atribuida a las contralorias
departamentales, pues forman parte
delos integrantes del Sistema Gene-

ral de Seguridad Social en Salud, -

como lo establece el articulo 155 de
la Ley 100:

Articulo 155: Integrantes del
Sistema General de Seguridad
Social en Salud. El Sistema Ge-
neral de Seguridad Social en Salud
estd integrado por:

1. Organismos de Direccion, Vigi-
lancia y Control:

a. Los Ministerios de Salud y Tra-
bajo

b. ElConsejo Nacional de Seguridad
Social en Salud

c. LaSuperintendencia Nacionalen
Salud

2. Los Organismos de administrar
cién y financiacion:

a. Las Entidades Promotoras de
Salud.

b. Las Direcciones Seccionales,
Distritalesy Localesde salud.

6. Los beneficiarios del Sistema
General de Seguridad Social en
Salud , en todas sus modalidades.

7. Los Comitésde Participacion Co-
munitaria «Copacos» creados por
la ley 10 de 1990 y las organi-
zaciones comunales que partici-
pen en los subsidios de salud.

Delimitado el campo de la com-
petencia de las contralorias, por una
partey delas Direcciones Seccionales
de Salud, por la otra, es procedente
sefialar que lasactuaciones que quie-
nes hayan ejercido este tiltimo cargo
como servidores publicos, pueden
serobjetode control fiscal, y essabido
que una de las formas del ejercicio
del control fiscal es el Proceso de
Responsabilidad Fiscal, al tenor de
lo que establece el articulo 72 de la
Ley 42 de 1993.

Capitulo III. El Proceso de Res-
ponsabilidad Fiscal. Articulo 72.
Las actuaciones relacionadas con el
ejercicio del control fiscal se adelan-
tardn de oficio, en forma integra y
garantizarén el debido proceso para
el establecimiento de responsabilida-
des fiscales (Ley 42).

La vinculacién de posibles res-
ponsables debe producirse dentro
del proceso mediante auto que debe
ser notificado al encartado y al di-
rector de la entidad en la cual se
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adelante la investigacion, so pena
de incurrir en irregularidades pro-
cesales generadoras de eventuales
actuaciones nulas.

Las contralorias deben, dentro
de los procesos, aplicar y respetar
una serie de principios de defensa y
contradiccion orientados a que se
cumpla el debido proceso constitu-
cional.

La Jurisprudencia Nacional y la
doctrinahanaceptadoqueel Proceso
de Responsabilidad Fiscal, a pesar
de tener unanaturalezaespecial, de-
be estar rodeado de garantias proce-
sales para los investigados en todos
sus aspectos, desde los puramente
formales hasta los de fondo, como
las probanzas y su decreto, practica
y evaluacion.

Con motivo de la expedicién de
la Ley 42 de 1993 por parte del Con-
greso, seregularon materias relacio-
nadas con la Responsabilidad Fiscal
de los servidores ptblicos, y para tal
efecto se incluyo en dicha Ley el
Capitulo ITI, denominado «Er Pro-
CESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL», que
establece dos etapas en el mismo: la
DE INVESTIGACION, que aparece defi-
nida en el articulo 75:

La investigacion es la etapa de
instruccion dentro del proceso que
adelantan los organismos de control
fiscal, enlacual seallegan y practican
las pruebas que sirven de fundamento
a decisiones adoptadas en el proceso
de responsabilidad fiscal.

La segunda etapa es la deno-
minada «DE Juicio FiscAv», que antes
quedd transcrito:

ElJuicio Fiscal es la etapa del proceso
que seadelanta con el objeto de definir
y determinar la responsabilidad de
las personas cuya gestion fiscal haya -
sido objeto de observacion.

El auto que ordena la apertura
del Juicio Fiscal se notificard a los
presuntos responsables y al asegura-
dor silo hubiere, en la forma y térmi-
nos que establece el Cédigo Conten-
cioso Administrativoy contraél sélo
procede el recurso de Reposicion.

La Constitucién de 1991, en el
articulo 268, numeral 12, le otorg6 al
Contralor General dela Reptiblica la
facultad de

Dictar normas generales para
armonizar los sistemas de control
fiscal de todas las entidades ptblicas
del orden nacional y territorial.

Al mismo tiempo, la Carta Poli-
tica de 1991, en tratandose de las
contralorias de las entidades territo-
riales que menciona el articulo 286
ibidem, le otorgo a los contralores
de dichas entidades las mismas fun-
ciones sefialadas para el Contralor
General en el &mbito de su jurisdic-
cion:

Los contralores departamentales (...)
ejercerdn, en el ambito de su juris-
diccién, las funciones atribuidas al
Contralor General de la Repuiblica
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en el articulo 286...

Como quiera que la Ley 42 fue
muy escueta en materia de proce-
dimientos juridico-fiscales, recién
expedida ésta correspondi6 a las
asambleas expedir el «Régimen de
Control Fiscal», siendo gran parte
de estas ordenanzas merarepeticion
de las normas de la Ley 42, pero se
tuvo una precauciébn muy impor-
tante, especialmente dirigidaa quie-
nes no saben manejar el problema
que plantea la figura de la Deroga-
toria tacita, que es, al decir del pro-
fesor Marco Gerardo Monroy Cabra,
«aquella que no se manifiesta de
manera expresa que pero que debe
deducirse mediante un proceso de
inferencia logica e inteligente, ante
la oposicion que surgeentrelanorma
nueva y la antigua, cuando regulan
materiasidénticas, masno son apli-
cables en forma igual en el tiempo».
Este es el problema similar al que se
plantea como consecuencia de la
aplicacién de la Ley denominado
«conflictode la Leyen el tiempo yen
el espacio», del cual fue un estu-
dioso profundo el profesor Her-
nando Devis Echandia, tutor peren-
ne del Procesalismo en Colombia y
América.

Hay que senalar que no fueron
pocas las contradicciones y conflictos
surgidos del transito de legislacion,
de las cuales destacamos, a via de
ejemplo, lo relacionado con «LA
RESPONSABILIDADPOR PERDIDA», pues
lamisma figurase reglaba de manera
contraria o diferente en ordenanzas

preexistentes que habian quedado
insubsistentes en forma ticita mas
no derogadas expresamente, por lo
cual tenia aplicacién preferente la
normanueva, ya que resultaba fisica
y legalmente imposible admitir en
el ambito juridico la coexistencia de
normas contradictorias, maxime si
setiene en cuenta que las mas recien-
tes fueron resultado del nacimiento
del Nuevo Orpen DE ConTROL FIScAL,
como en su momento fue calificado
por los expertos en el tema, como el
profesor y honorable magistrado
Diego Younes Moreno. Esta situa-
cién es comun entre abogados que
no manejan con fluidez la técnica
procesal y carecen de principios
mentales integradores en la aprecia-
cién juridica.

En ese momento y en ese estado
juridicodel Control Fiscal (afio 1993),
los contralores departamentales,
reunidos en congreso nacional, soli-
citaron al Contralor General de la
Reptiblica que hiciera usodela facul-
tad reglamentaria que le otorga el
numeral 12 del articulo 268 de la
Constitucién, y en cumplimiento de
tal tarea se expidi6é la Resolucién
Orgénica 03466 de junio 14 de 1994,
por la cual

Se dictan normas sobre la rendicion
y revision de cuentas, el proceso de
responsabilidad fiscal y jurisdiccion
coactiva.

Este acto administrativo, que en
los articulos 24a 35y 37 a44 contenia
lo relativo al ProcEso DE RESPONSA-
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BILIDAD FiscaL, fue declarado INAPLI-
cabLE por la Corte Constitucional
mediante sentencia SU 620 de no-
viembre 13 de 1996 y, en conse-
cuencia, FUEREVOCADOpor Resolucion
04024 de abril 18 de 1997, dictada
por el Contralor General de la Re-
publica, dejandoentonces como UNI-
CAS NORMAS APLICABLES EN EL PROCESO
DE ResronsaBILIDAD FiscaL las conte-
nidasenla Ley 42 de 1993, las cuales,
a su vez, nos remiten, en materia de
procesos, a que se apliquen las del
Cédigo de Procedimiento Penal en
los aspectos no previstos en el
Capitulo Tercero, que trata del
Proceso DE RESPONSABILIDAD FiscAL.

3. EL DEBIDO PROCESO: APLI-
CABLE A LOS PROCESOS FIS-
CALES

LaCorte Constitucional hasidoreite-
rativa, a través de diferentes fallos
de revision de Constitucionalidad
de la Ley 42 y en otros mediante los
cuales haresueltoaccionesde Tutela,
en consagrar la admision y obliga-
cion de la Guarda y respeto del de-
bido proceso. Eneste mismosentido
se ha venido pronunciando de ma-
nera muy precisalaSalade Consulta
y Servicio Civil del Honorable Con-
sejo de Estado.

Es importante, antes de entraren
el tema de fondo sobre el papel de
lasentidades territoriales y las direc-
ciones seccionales de salud en el
SGSSS, que veamos como debe res-
petarse el DEBIDO PROCESO en los
juicios de responsabilidad fiscal

que adelantan las contralorias, para
lo cual nos ilustramos con los crite-
rios de los altos tribunales:

La garantia constitucional del
debido proceso y defensa y el
Proceso de Responsabilidad Fis-
cal. El debido proceso se instituye en
la Carta Politica de 1991 como un
derecho de rango fundamental de
aplicacion inmediata( arts. 29 y 85)
que rige para toda clase de actua-
ciones. Sean éstas judiciales o admi-
nistrativas, sometiéndolas a los pro-
cedimientos y requisitos legal y re-
glamentariamente establecidos para
que los sujetos de derecho puedan
tramitar los asuntos sometidos a
decision de las distintas autoridades,
con proteccion de sus derechos y
libertades puiblicas y mediante el otor-
gamiento de medios idoneos y opor-
tunidades de defensa necesarios, de
maneraque garanticen lalegalidad y
certeza juridica en las resoluciones
que alli se adopten.

De esa forma se asegura la pre-
valenciade las garantias sustantivas
y procesales requeridas, la impar-
cialidad del juzgador y laobservancia
de las reglas predeterminadas en la
ley a fin de esclarecer los hechos
investigados, asi como la prictica,
contradiccién y valoracién de las
pruebas recaudadas y allegadas y la
definicion de los responsables y sus
respectivas sanciones. Sentencia C
053/93. M.P.: José Gregorio Her-
nandez, y C 259/95. M.P.: Her-
nando Herrera Vergara.
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Su aplicacién en los procesos ad-
ministrativos ha sido reiterada por
esta Corporacién en diversos fallos,
precisandose que quien participe en
ellos debe tener la oportunidad de
ejercer su defensa, presentar y solici-
tar pruebas, con laplena observancia
de las formas propias que las rijan.
Sentencia C 467 /95. M.P.: Vladi-
miro Naranjo Mesa.

En el tramite del proceso en que
dicha responsabilidad se deduce
deben observarse las garantias sus-
tanciales y procesales que informan
el debido proceso, debidamente com-
patibilizadas con lanaturaleza propia
de las actuaciones administrativas,
que se rigen por reglas propias de
orden constitucional y legal, que
dependen de variables fundadas en
satisfacer en forma urgente e in-
mediata necesidades de interés pii-
blico o social.

Es deber del investigador ordenar y
practicar las pruebas que le sean
solicitadas y las que considere pro-
cedentes decretar y practicar en rela-
cidn con los hechos investigados, co-
mo sededucede los articulos 72y 75,
segiin los cuales en las actuaciones
relacionadas con el proceso de res-
ponsabilidad fiscal se garantizard el
debido proceso y que durantelaetapa
deinvestigacion «se allegany prac-
tican las pruebas que sirven de
fundamento a las decisiones
adoptadas en el Proceso de Res-
ponsabilidad Fiscal». Sentencia
en Accién de Tutela T84714. No-
viembre 13 de 1996 (SU 620).

M.P.: Antonio Barrera Carbonell.

El legislador le imprimié al Pro-
cesO DE REspoNsaBILIDAD Fiscal dos
ETAPAS para que procesalmente den-
tro de cada una de ellas se surtieran
diligencias propias de cada una, es
decir que le dio FORMAS PROPIAS A LA
INVESTIGACION, y otorg® COMPETEN-
CIAS PRIVATIVAS a cada titular de la
potestad fiscal ejercida en cada una
de ellas. Igualmente, el legislador
sefiald en la Ley 42 de manera in-
dubitable, los fines, el alcance, las
facultades y las diligencias que de-
bian o podian realizarse en cada
ETAPA. Al INVESTIGADOR, en los articu-
los 75 a 78, lo limité en la Investi-
gacion a una fase SUMARIA, en forma
similar a la del Proceso Penal, que
tiene como fin que dentro de ella...

(...)seallegan y practican las pruebas
que sirven de fundamento a decisio-
nes adoptadas en el Proceso de Res-
ponsabilidad Fiscal.

Por esa razon establece ademas
que, con base en lo que se logre
INVESTIGAR, debe proceder, una vez
precluida la etapa probatoria, a ...

(...) Vencido el término anterior o su
prérroga (hace referenciaal de in-
vestigacion) se procederd, segiin sea
el caso al archivo del expediente 0 a
dictar quto de apertura de juicio fis-
cal.

Por lo anterior, la violaciéon del
DEBIDO PROCESO resulta ostensible
cuando se desconocen LAS FORMAS
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PROPIAS DELJUICIOy seasumen cond uc-
tas y competencias en clara usurpa-
cién de funciones y extralimitacion
de las mismas.

Por estas razones, la Corte Cons-
titucional ha dicho:

En tal virtud, la norma del articulo
29 de la Constitucion es aplicable al
Proceso de Responsabilidad Fiscal,
en cuanto a la observancia de las
siquientes garantias sustanciales y
procesales: legalidad, juez natural o
legal (autoridad administrativacom-
petente) favorabilidad, presuncion
deinocencia, derecho de defensa, (de-
recho de ser oido y a intervenir en el
proceso directamente o a través de
abogado, a presentar y controvertir
pruebas, a oponer la nulidad de las
autorizadas con violacion del debido
proceso y a interponer recursos con-
tra la decision condenatoria), debido
proceso publico sin dilaciones injus-
tificadas y a no ser juzgado dos veces
por el mismo hecho. Sentencia en
Acciénde Tutela T84714, noviem-
bre 13 de 1996 (SU 620) M.P.:
Antonio Barrera Carbonell.

4. DE LOS PRINCIPIOS RECTO-
RES DEL PROCEDIMIENTO

Resulta imprescindible aplicar los
principios rectores del procedi-
miento en el Juicio Fiscal, pues al no
hacerlo se estd generando un vicio
de procedimiento, resultado de la
omisionensuaplicaciéon comorecto-
res de las actuaciones contenciosas
administrativas, como lo ordena la

Ley 42 de 1993.

El articulo 89 de la Ley supraci-
tada dispone:

En los aspectos no previstos en este
capitulo (hace referencia al Ca-
pitulo I1I, denominado El Proceso
de Responsabilidad Fiscal), se
aplicardn las disposiciones conteni-
das en el Codigo Contencioso Admi-
nistrativo o de Procedimiento Penal,
segiin el caso.

Lo anterior quiere decir que, en
primer lugar, en ausencia de norma-
tividad aplicable a unasunto especi-
fico,deben observarse Topaslas dis-
posiciones del Cédigo Contencioso
Administrativo en forma integra,
incluyendo, desde luego, sus prin-
cipios rectores, sin dejar de lado los
propios del procedimiento fiscal que
contiene la Constituciéon Nacional
como norma de normas y la misma
Ley 42 de 1993.

Elorpendeaplicaciondelos prin-
Ccipios, seglin su JERARQUIA, se pre-
senta de la siguiente manera:

A) Principios fundamentales cons-
titucionales

B) Principios de la Ley 42 de 1993

C) Principios del Procedimiento
Contencioso Administrativo

D) Principios del Cédigo de Proce-
dimiento Penal.

Veamos su aplicacion:
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5. PRINCIPIOS FUNDAMENTA-
LES CONSTITUCIONALES

5.1. Debido proceso, competencia
y juez natural

El debido proceso constitucional es
fuente de los demds principios y
derechos que conforman el GARAN-
TISMO PROCESAL y dentro del cual
destacamos la del Juez Natural, que
incluyelaindependencia y laimpar-
cialidad del funcionario, como lo
sefiala de manera indubitable el ar-
ticulo 230 dela Carta Politicacuando
exige el respeto y acatamiento a los
principios generales como criterios
auxiliares, ya que deben los jueces
estar sometidos al IMPERIO DELA LEY.

Corresponde a la nocion de debido
proceso, el que se cumple con arreglo
a los procedimientos previamente
diseflados para preservar las garan-
tins que protegen los derechos de
quienes estdn involucrados en la
respectiva relacion o situacion juri-
dica, cuando quiera que la autoridad
judicial o administrativadebaaplicar
la ley en el juzgamiento de un hecho
0 una conducta concreta, lo cual
conduzca ala creacion, modificacion
o extincion de un derecho o a la
imposicion de una obligacion o san-
cién. Sentencia de Constitucio-
nalidad C 214/94. M.P.: Antonio
Barrera Carbonell.

Los procedimientos, las faculs
tades y competencias del JuzGADoRr
estdn claramente definidas en los
articulos 79-80 y 81 de la Ley 42,

puesto que de la etapa de juiciodebe
pasarse al procedimiento del cosro
COACTIVO, que es igualmente privati-
vo de otro funcionario competente.

Este RePARTO funcional es el que
asigna las competencias de actua-
cién procesal y delimita las fa-
cultades del funcionarioen cadaeta-
pa, y cuando se desconoce se atenta
contra el DERECHO DE DEFENSA y DE
CONTRADICCION.

En la etapa de Juicio FiscaL no
existe en el funcionario juzgador la
facultad legal de ORDENAR AMPLIACION
DE VERSION LIBRE ACOMPANADO DE ABO-
GADO, y por tanto la AMPLICACION DE
LA VERSION que se llegare a cumplir es
ilegal por no estar autorizada ex-
presamente en la Ley, ya que ella
corresponderia A UNA AMPLIACION DE
INDAGATORIA, y el Juez carece de facul-
tades para practicarla. Actuar en
forma contraria, ratificamos, es
violatorio DEL DERECHO DE DEFENSA Y
DE CONTRADICCION.

El articulo 444 del Cdédigo de
Procedimiento Penal (aplicable por
autorizaciéon del articulo 89 de la
Ley 42) , dispone que «A partir de
estemomento (iniciacionde laetapa
de Juzgamiento) el fiscal (...) pierde
la direccion de la investigacion». Y
contrario sensu, el Juez adquiere la
direccién del Juicio y tan solo Juzga
loqueseinvestigdy NOTIENECALIDAD
DE INVESTIGADOR, pues dicha etapa ya
ha concluido legalmente.
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5.2. Favorabilidad

Este principio hace referencia a la
escogencia a favor del investigado
delanormaquele favorezca cuando
exista opcion entre varias que regu-
len materias iguales.

5.3. Prueba legal

Para que puedan ser apreciadas las
pruebas se requiere que hayan sido
recaucladas con aplicacion estricta
de la contradicciéon que incluye el
derecho de presentarlas; que se de-
creten sin dilacion injustificada; que
seotorguelaoportunidad de contro-
vertirlas; que se alleguen al proceso
en forma regular y oportuna y que
se permita la impugnacién de las
decisiones en esta materia.

El desconocimiento de todo lo
anterior hacequela pruebaseaILEGAL
y por tanto NuLA de pleno derecho,
como lo predica el articulo 29 de la
Constitucién Nacional:

La participacion del presunto im-
putado en la etapa de investigacion
permite asegurar no sélo el derecho
de defensa sino que contribuye a dar
certeza juridica a aquélla y a garan-
tizar su eficiencia y eficacia, porque
es posibledeterminar en formapronta
yoportuna que nohay lugar aexigirle
la responsabilidad fiscal a aquél o
que por el contrario se requiere
adelantar el tramite del juicio para
establecer si hay lugar a declararla o
no. Sentencia C540, octubre 23
de 1997, Expediente D 1667.

M.P.:Hernando Herrera Vergara.

6. PRINCIPIOS DE LA LEY 42 DE
1993

6.1. Actuaciones integras

Dispone el articulo 72 de la Ley 42
quelasactuaciones relacionadas con
el ejercicio de control fiscal se ade-
lantaran en FORMA INTEGRA, lo cual
quiere decir COMPLETAS y, por ejem-
plo, cuando a través de la sola AmM-
pLIACIONde version se llega a conclu-
siones que permiten imputaciones,
pues se desconoce en su totalidad el
material probatorio recaudado.

Lavaloracién probatoria NO PUEDE
SER AISLADA, sino que debe hacerseen
su conjunTto y darle al funcionario
una vision global de lo acaecido. Las
actuaciones no pueden producirse
en apreciaciones subjetivas nacidas
con desconocimiento del conjunto
de las pruebas recaudadas.

6.2. Actuaciones objetivas

El mismo articulo 72 supracitado
ordena que las actuaciones fiscales,
especialmentelasdel Procesode Res-
ponsabilidad Fiscal, deben ser
OBJETIVAS, lo cual se opone a FALTA DE
IMPARCIALIDAD uE Se presenta cuan-
doseemitendecisiones que descono-
cen el derecho de defensa.

No consulta la realidad procesal
y desconoce LA OBJETIVIDAD LEGAL
cuando se imputa una presunta res-
ponsabilidad en detrimento del
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encartado cuando ya ha siao inves-
tigado y el competente ha calificado
el mérito probatorio que lo excluye
del Auto de llamamiento a Juicio
Fiscal, paravolverloavincularenla
etapa de juicio, pues en su favor,
dentro de las sumarias, se habia dic-
tadolo queequivalea UNA PRECLUSION
0 CESE DE PROCEDIMIENTO en st favor.

6.3. Garantismo del debido proceso

Vuelve el propio articulo 72 ibidem
a mencionar EL DEBIDO PROCESO ¥
basta para su reconocimiento tener
encuentalosargumentos yaexpresa-
dos que ilustra la Corte:

De la Constitucion Politica surgen
unos principios que rigen el debido
proceso, en el sentido de que éste es
participativo, dado que todas las
personas tienen derecho a participar
en las decisiones que los afectan, y es
contradictorioy pitblico, en cuantoa
que a los imputados les asiste el de-
recho a la defensa y a la asistencia de
un abogado escogido por él, o de
oficio, durante la investigacion y el
juzgamiento, a solicitar la practica
de pruebas, a controvertir las que se
alleguen en su contra, a oponer la
nulidad de la prueba obtenida con
violacion del debido proceso y a
impugnar las decisiones que los per-
judican. Sentencia en Accién de
Tutela T84714, noviembre 13 de
1996 (SU 620) M.P.: Antonio
Barrera Carbonell.

7. PRINCIPIOS DEL CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRA-
TIVO

7.1. Eficacia

Para que las pruebas surtan EFicACIA
PROBATORIA se requiere que ellas ha-
yan sido recaudas en aplicacién del
Principio de puBLICIDAD, que incluye
el de defensa, contradiccién y aten-
cién a las formalidades.

7.2. Imparcialidad

Las autoridades deberdn actuar te-
niendoen cuenta que la finalidad de
los procedimientos consiste en ase-
gurar y garantizar los derechos de
todas las personas, contradiccion y
atencion a las formalidades.

8. PRINCIPIOS DEL CODIGO DE
PROCEDIMIENTO PENAL

8.1. Debido proceso

El articulo 1° del Cédigo de Proce-
dimiento Penal acoge de manera
integra y practicamente transcribe
elarticulo 29 de la Constitucion, por
lo cual sobre él no haremos mas
comentarios.

8.2. Lealtad e igualdad

Los articulos 18 y 20 del Cédigo de
Procedimiento Penal sefalan que
quienes intervienen en la actuacion
deben hacerlo con absoluta LEALTAD,
y ademds exigen del funcionario
hacerefectiva laigualdad delos suje-
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tos procesales en su desarrollo.

La Corte Constitucional y el Con-
sejo de Estado han expresado en
forma nitida y reiterada que hay
VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO cuando
se desconocen los principios ante-
riores

9. EL CRITERIO PENAL QUE
ORIENTA EL JUICIO FISCAL
Y LA INTEGRACION CON
OTROS PROCEDIMIENTOS
EN MATERIA PROBATORIA

En este aspecto no hay que olvidar
que el propio Cédigo de Procedi-
miento Penal contiene como pRINCI-
PIO RECTOR el de INTEGRACION, segtin
el cual:

En aquellas materias que no se ha-
llen expresamente reguladas en este
Cadigo, son aplicables las disposi-
ciones del Codigo de Procedimiento
Civil y de otros ordenamientos proce-
sales, siempre que no se opongan a la
naturaleza del Procedimiento Penal.

Elarticulo 89 dela Ley 42 de 1993
dispone:

En los aspectos no previstos en este
capitulo (hace referencia al Capi-
tulo 111, denominado El Proceso
de Responsabilidad Fiscal), se
aplicaran las disposiciones conteni-
das en el Codigo Contencioso Admi-
nistrativo o de Procedimiento Penal,
segiin el caso.

9.1. La doble instancia

El respeto a LA APLICACION DEL PRIN-
CIPIO DE LA DOBLE INSTANCIA, €n ma-
teria probatoria, en especial cuando
ella envuelve el DERECHO DE DEFENSA
Y CONTRATACION del enjuiciado, en-
cartado, investigado, demandado o
en general PARTE PASIVA de la trami-
tacion, es consecuencia de los prin-
cipios de la 1cuALDAD y del DEBIDO
PROCESO Y NI SIQUIERA EN LOS MAS RE-
TROGADOS REGIMENES PROCESALES Se
ha desconocido.

El Codigo de Procedimiento Pe-
nal en su articulo 179 ha clasificado
las providencias judiciales asi:

CLASIFICACION: Las providencias que
se dicten en la actuacion se deno-
minaran resoluciones, autos y sen-
tencigs...

2. Autos Interlocutorios, si resuel-
venalgun incidente o aspecto sustan-
cial.

3. Autos de sustanciacion si se li-
mitan a disponer cualquier otro trd-
mite de los que la ley establece para
dar curso a la actuacion.

Sirevisamosy tenemos en cuenta
que al Proceso de Responsabilidad
Fiscal, en cualquiera de sus etapas,
Investigacion o Juicio, se le deben
aplicar todas estas disposiciones,
encontramos que cuando se niegan
pruebasse puedeinterponer recurso
de apelacién, ya que el articulo 204
del Cédigo de Procedimiento Penal
dispone que el AUTO QUE NIEGA PRUE-
BAS es apelable:
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(...) Son apelables (...) 1: La que
deniegue la admision o prictica de
alguna prueba solicitada oportuna-
mente.

Por otra parte, el propio Cédigo
Contencioso Administrativonosen-
sefa en el articulo 57:

Serdn admisibles todos los medios
de prueba sefialados en el Cédigo de
Procedimiento Civil.

Y a su vez, el articulo 351 del
Codigo de Procedimiento Civil nos
dice:

(...) También son apelables los
siguientes autos (...)

3. El que deniegue la apertura a
prueba, o el sefialamiento del término
parapracticar pruebas o el decretode
alguna pedida oportunamente.

9.2. Presuncion de inocencia, im-
perio de la ley, contradicci6n,
publicidad, favorabilidad

Losarticulos2,6,7,8y 10del Estatuto
Procesal Penal recogen estos prin-
cipios que antes quedaron debida-
mente alegados y explicados.

Por su parte, el articulo 81, inciso
cuarto,delaLey 190de 1995 dispone:

En desarrollo de las actuaciones
penales, disciplinarias y contraven-
cionales, prevalece el principio de la
presuncion de inocencia. En conse-
cuencia, en todo proceso penal, disci-
plinario o contravencional la carga

de la prueba estard siempre a cargo
del Estado tanto en las etapas de
indagacién preliminar como en el
proceso.

10. PRINCIPIOS PROCESALESEN
MATERIA PROBATORIA

10.1. Necesidad de la prueba

Dispone el articulo 174 del Cédigo
de Procedimiento Civil:

Toda decision (...) debe fundarse en
las pruebas REGULAR y OPORTUNA-
MENTE ALLEGADAS AL PROCESO.

Elarticulo 246 del Cédigode Pro-
cedimiento Penal sefiala:

Toda providencia debe fundarse en
prueba legal, regular y OPORTUNA-
MENTE ALLEGADA A LA ACTUACION.

El articulo 183 del Cédigo de
Procedimiento Civil enseiia:

Para que sean apreciadas (...) las
pruebas deberdn solicitarse, practi-
carse E INCORPORARSE al proceso
dentro de los términos y oportu-
nidades sefialados para ello en este
codigo.

En este sentido, el articulo 81,
incisosegundodelaley 190 de 1995,
sobre garantias procesales, ratifica
esta necesidad probatoria:

Nadie podrd ser condenado por Juez
oautoridad competente sin queexista
en su conducta plena prueba legal,
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regular y oportuna, de todos los ele-
mentos constitutivos del delito, in-
fraccién disciplinaria o contraven-
cional y de la consecuente respon-
sabilidad.

10.2. Principio de publicidad y con-
tradiccion

La Falta de notificacién de los autos
que decretan pruebas para poder
asistir a su prdctica y poder contro-
vertirlas, como esreiterada costum-
bre en los procesos fiscales, hacen
que éstas sean NULAS DE PLENO DERE-
cHo cuando las surtidas nootorguen
la posibilidad de oposicién o por lo
menos de su complementacion.

Elprofesor Oscar Eduardo Henao
en la compilacién del Cédigo de
Procedimiento Civil (Leyer, mayo
de 1998), pagina 115, dice:

Para que la prueba cumpla su fin
propio, cual es lograr la conviccion
del juez sobre existencia o inexis-
tencia de los hechos que estructuran
la relacion material que se contro-
vierte en el proceso, tiene que corres-
ponder inexorablemente a ciertos y
determinados principios, sin cuya
observancia no puede merecer validez
juridica. Dentro de éstos se cuentan
losatinentesalapublicidad (significa
que debe permitirsealas partes cono-
cerla, objetarla, discutirla y anali-
zarla para patentizar ante el Juez el
valor que tiene.

10.3. Formalidades enla practicade
la inspeccion fiscal

La doctrina ha identificado la prac-
tica de la INSPECCION FISCAL con la de
la INSPECCION JUDICIAL y vemos que
todos las normas que regulan su
formalidad, tanto en PROCEDIMIENTO
PENAL COMO en PROCEDIMIENTO CIVIL,
apuntanaqueella debe ser decreta-
da, practicada y surtida con el lleno
de los requisitos alli establecidos.

Vemos que la INSPECCION FISCAL
debe ser decretada por Auto notifi-
cable y de su resultado debe conce-
derse TRASLADO al investigado y
demas sujetos pasivos de la accién,
como de manera expresa lo ordena
el articulo 260 del Cédigo de Proce-
dimiento Penal:

(...) La Inspeccién que se practique
enlainvestigacion previano requiere
providencia que la ordene. En Ia
Instruccion (ELEQUIVALENTE DE
LA INVESTIGACION FISCAL) se
puede omitir ésta, pero PRACTICADA
Y ASEGURADOSLOS ELEMENTOS PROBA-
TORIOS, SE PONDRAN A DISPOSICION DE
LASPARTES por el término de tres dias
para que soliciten adicién de la
diligencia, si fuere el caso.

10.4. La conducencia de los medios
de prueba empleados

La Conducencia delas pruebas hace
relacion al MEDIO DE PRUEBA EMPLEADO
y segtn uno de los progenitores del
Derecho Probatorio en Américayen
el mundo, Maestro de maestros,
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profesor Hernando Devis Echandia,
se trata de lo siguiente:

La Conducencia de la prueba es la
aptitud legal o juridica de la prueba
para convencer al juez sobre el hecho
aqueserefiere. Esrequisitointrinseco
para su admisibilidad.

La Conducencia exige dos requi-
sitos: 1: Que el medio respectivo esté
autorizado por la ley (sea porque se
encuentre entre los enumerados ta-
xativamente cuando rige el sistema
de la prueba legal, o porque al juez le
resulte licito (el medio) cuando goce
de libertad para los que considere
revestidos devalor probatorio, como
ocurre en nuestro procedimiento
civil) y no se encuentre prohibido
expresao tdcitamente por unanorma
legal para el caso concreto o en razon
del método empleado para obtenerlo
(Existe prohibicion tdcita cuando el
medio o el procedimiento para ob-
tenerlo esté refiido con la moral o
viole derechos tutelados por la ley
como el tormento, el hipnotismo y el
narcoandlisis para conseguir corfe-
sioneso testimoniosoviole lareserva
legal o profesional). 2: Que una nor-
ma legal no excluya el wvalor pro-
batorio del medio respecto del hecho
que se quiere probar, por exigir otro
especial, como ocurre con los testi-
monios e indicios cuando se exige
documento ad substantiam actus.

La Conducencia de la prueba no
es cuestion de hecho (como silo es su
pertinencia) sinodederecho, porque
se trata de determinar sieslegalmente

apta para probar el hecho.

En doctrina no pueden identifi-
carse la Conducencia de la prueba
con su eficacia, porque aquélla es
solo uno de los requisitos de ésta,
como lo es también su pertinencia, y
cualquier defecto en su contenido o
en su prictica; el articulo 178 del
Cadigo de Procedimiento Civil incu-
rreenesaconfusion al usarel sequndo
término con el sentido del primero.
La eficacia de la prueba se aprecia en
definitiva cuando se hace su valo-
racion o apreciacion y noes requisito
para su admision...

En todos los codigos de procedi-
miento se encuentra consagrada la
inadmisibilidad in limine o de plano
de la prueba notoriamente incondu-
cente, La doctrina en general, le re-
conoce al juez esa facultad, por obvias
razones de economia procesal, si su
inconducencia es evidente, porque
aparezca, prima facie y no le quede
duda sobre ella; pero en cambio, se
pronuncia en favor de la admision
cuando el punto sea dudoso, ya que
enel momentode valorarla, conocido
su contenido y su resultado, se debe
volver a examinar aquel requisito
para negarle todo mérito en el
supuesto de que falte. Nuestra Cor-
te Suprema de Justicia ha consa-
grado la misma doctrina. Sentencia
de 14 de octubre de 1993, t. LVI,
p. 562. Sentencia del 18 de no-
viembre de 1942 t. LIV. Num.
1.991, p. 409. Devis Echandia,
Hernando. Compendio de Derecho
Procesal. Tomo I, Manual de Prue-
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bas Judiciales. Bogotd, Asc, 1975.

11. LA RESPONSABILIDAD SOLI-
DARIA EN LOS JUICIOS FIS-
CALES

EltratadistaMarco Gerardo Monroy
Cabra al tratar el tema de la respon-
sabilidad comenta:

La responsabilidad resulta de una
accion culpable (culpa in commi-
tendo) o de una omision culpable
(culpa in ommitendo) en que ha
incurrido EL AUTOR de un dafio...

EN LA RESPONSABILIDAD CIVIL
EXTRACONTRACTUAL CONSA-
GRADA EN EL ARTICULO 2.341
del C.C. se exige la concurrencia de
tres elementos: Daflo, culpa y rela-
cion causal entre el dafio y la culpa.

En lo que atafie a la RESPONSABILI-
DADSOLIDARIA, que se viene imputan-
do de manera alegre y responsable
en providencias fiscales, debemos
remitirnos al articulo 2.344 del C6-
digo Civil, que expresa:

Si un delito o culpa ha sido cometido
por dos o mds personas, cada una de
ellas serdsolidariamente responsable
de todo perjuicio procedente del mis-
mo delito o culpa...

La H. Corte Suprema de Justicia
en sentencia de casacién de la Sala
Civil de 4 de julio de 1977 ha dicho:

Entonces, cuando en la produccion
del dafio han actuado varias personas,

generalmente todas ellas son soli-
dariamente responsables ...

12. EL INCUMPLIMIENTO DE
TERMINOS EN PERJUICIO
DEL ENCARTADO

Viene observdndose en los procesos
de responsabilidad fiscal el inade-
cuado manejo de los términos, en
detrimento del particular encartado
y del propio érgano de control fiscal
y del Estado en general. Cuando no
se tienen los elementos de juicio su-
ficientes para producir fallos con
responsabilidad, los expedientes se
«adormecen» por la falta de impul-
sién oficiosa, que es obligacién de
los servidores publicos encargados
de la investigacion.

Esta situacion genera dos conse-
cuencias, ambas graves: la primera
opera en detrimento del encartado
que mantiene vigente una investi-
gacion en su contra cual espada de
Damocles, sometido al escarnio que
ellageneraenlos hombres honestos,
con la consecuente afeccion moral y
sicologica, pues generalmente se
produce cuando el ex funcionario
nocuentaconel respaldodel ejercicio
de un cargo sino mds bien cuando
tiene el caracter de desempleado.
Con buena fortuna y para que estas
situaciones no fueran utilizadas con
protervos fines politiqueros de des-
calificacion moral, la Ley 190 les
otorgo el cardcter de reservados a
los expedientes fiscales. La segunda
consecuencia opera en contra del
organode control fiscal y del Estado,
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pueselincumplimiento y laomisién
en fallar el proceso puede dar lugar
a la alegacién de Prescripcion de
sanciones, con lo cual se perdi6é una
buena oportunidad de imponer las
sanciones respectivas a quienes
pudiesen resultar responsables.

Ya es hora que al interior del
organo fiscal se hagan estrictas re-
visiones en este sentido e imponer
las sanciones disciplinarias y hasta
formular denuncias penales por pre-
varicato en contra de los autores de
estas detestables précticas.

Porotra parte, el funcionario debe
limitarsealo que permite el articulo
72 de la Ley 42, es decir, la deter-
minacién de responsabilidades fis-
cales, ynoalasolicitud desanciones,
para no incurrir en extralimitacion
de funciones y para que se pueda
cumplir conlo que ordenaelarticulo
75 de la misma ley, es decir, ALLEGAR
Y PRACTICAR PRUEBAS, como lo ordena
el articulo 77 ibidem:

Los investigadores de los 6rganos de
control fiscal dictardn el auto de
apertura de investigacion y, dentro
del mismo, ordenardn las diligencias
que se consideren pertinentes, las
cuales se surtirdn en un término no
mayor de treinta (30) dias, prorro-
gables hasta por otro tanto.

Vencido el término anterior 0 su
prorroga se procederd, segiin sea el
caso, al archivo del expediente 0 a
dictar auto de apertura del Juicio
Fiscal.

13. RESPONSABILIDADES DE
LAS DSS? EN EL SISTEMA
DE SALUD REORGANIZADO
POR LA LEY 10 DE 1990

La Organizacion del Sistema Nacio-
nal de Salud es piramidal y jerarqui-
zada territorialmente, peroal mismo
tiempo reconoce la autonomfa de
cada una de las entidades que par-
ticipan de la misma.

La ley 10 de 1990, mediante la
cual se «<Reorganiza el Sistema Na-
cional de Salud», dentro de los cri-
terios de la descentralizacién admi-
nistrativaasignéa los distintos com-
ponentes del sistema responsabili-
dades concretas, otorgd responsa-
bilidades y sefial6 funciones.

Articulo 6. Responsabilidades en
la direccién y prestacion de ser-
vicios de salud. Conforme a lo dis-
puesto en el articulo primero de la
presente Ley y sin perjuicio de la
aplicacion de los principios de Sub-
sidiariedad y complementariedad de
que trata el articulo tercero de esta
Ley y de las funciones que cumplen
las entidades descentralizadas del
orden nacional, cuyo objeto sea la
prestacion de servicios de previsitn
y seguridad social y las que presten
servicios de salud, adscritas al
Ministeriode Defensa, asignasen las
siguientes responsabilidades en ma-
teria de prestacion de servicios de
salud:

*Direcciones Seccionales de Salud, antiguos
Servicios Seccionales de Salud.
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a) A los Municipios (...) directa-
mente o a través de entidades
descentralizadas municipales(...)
ladireccién y prestacién de servi-
cios de salud del primer nivel que
comprende los hospitales locales,
los centros y puestos de salud.

b) AlosDepartamentos(...)directa-
mente o a través de entidades
descentralizadas creadas para el
efecto(...)ladirecciony prestacion
de servicios de salud del sequndo
y tercer niveles de atencion...

Pardgrafo: Todas las entidades pii-

blicas a que se refiere el presente

articuloconcurrirdnalafinanciacién
de los servicios de salud con sus
recursos propios y con los recursos
fiscales deque tratael capituloquinto
de esta ley (Ley 10 de 1990).

La Direccién del Sistema de Sa-

(intendencias y comisarias), corres-
ponde a la Direccién Seccional del
Sistema de Salud:

A) Prestar asistencia técnica admi-
nistrativa y financiera a los muni-
cipios y a las entidades e institu-
ciones que prestan el servicio de salud
en el territorio de su jurisdiccion.
C) Programar la distribucion de los
recursos recaudados para el sector
salud, teniendoen cuentalacantidad,
calidad y costo de los servicios y la
eficiencia y méritos de las entidades
que prestan el servicio de salud.

G) Supervisar el recaudo de los re-
cursos seccionales que tienen des-
tinacion especifica para salud.

L) Administrar el Fondo Seccional
de Salud de que trata el Articulo 13
de esta Ley... (Ley 10 de 1990).

Articulo 12. Direccion local del
Sistema de Salud. En los Munici-
pios (...) corresponde a la Direccién

lud, segiin las disposiciones de la
Ley 10de 1990, quedé asignadadela
siguiente forma:

Articulo 10. Direcciones seccio-
nales y locales del Sistema de
Salud. El Sistema de Salud se regird
en los niveles seccionales y locales
por las normas cientifico-adminis-
trativas que dicte el Ministerio y
serd dirigido por el funcionario que
autonomamente determine el 6rgano
competente de la entidad territorial
respectiva, quien serd designado por
el correspondiente Jefe de la Ad-
ministracion (Ley 10 de 1990).

Articulo 11. Funciones de la Di-
reccion seccional del Sistema de
Salud. En los Departamentos (...)

Local del Sistema de Salud, que autd-
nomamente se organice:

A) Coordinar y supervisar la pres-
tacion del servicio de salud en el
correspondiente territorio local.

B) Programar para su respectivo mu-
nicipio ladistribucion de los recursos
recaudados para el sector salud.

F) Supervisar y controlar el recaudo
de los recursos locales que tienen
destinacion especifica para salud.
K) Administrar el Fondo Local de
Salud de que trata el articulo 13 de
esta Ley...

El sistema, dentro de los linea-
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mientos de la Ley 10, debe financiar
las actividades que tiene a su cargo
conrecursos provenientes del deno-
minado Situapo FiscaL, que es una
parte de los ingresos corrientes de la
nacién quesetransfierenalosdepar-
tamentos y con la transferencia que
la Nacién hace de sus INGRESOS CO-
RRIENTES (IcN) a los municipios, cuya
administracion quedé sometida a
las condiciones y requisitos que la
propia ley 10 dispuso para muni-
cipios:

Articulo 36. Transferencia de los
recursos. Los recursos del situado
fiscal para salud serdn transferidos
directamente a los municipios y las
demas entidades territoriales (...)
nmediante giros mensuales segiin la
distribucion efectuada conforme a lo
establecido en el articulo 34, previa
certificacion del cumplimiento de los
requisitos sefialados en el articulo 37
(ley 10 de 1990).

Articulo 37. Requisitos para la
transferencia de los recursos.
Para efectuar el giro de los recursos
correspondientes al situado fiscal
para salud, se requiere que los mu-
nicipios, distritos y demds entidades
territoriales de que trata el articulo
182 de la Constitucion (Constitu-
cion de 1886) hayan:

1. Organizadoy puestoen funcio-
namiento la direccién del sistema
local o seccional de salud.

5. Creado y organizado el fondo pre-
visto en el articulo 13 (Ley 10 de
1990).

Articulo13. Fondos de Salud. Las
entidades territoriales deben organi-
zar un Fondo Local o Seccional de
Salud, segtin el caso, que se mane-
jard como una cuenta especial de su
presupuesto, con unidad de caja,
sometida a las normas del régimen
presupuestal y fiscal de la entidad
territorial, bajo la administracion de
ladireccion seccional o local de salud,
cuyo ordenador del gasto serd el res-
pectivo jefe de lnadministracion o su
delegado.

A dicho fondo se deberdn girar
todas las rentas nacionales cedidas o
transferidas, con destinacion espe-
cifica, para la direccién y prestacion
de servicios de salud; los recursos
libremente asignados para salud, y
en general, latotalidad delos recursos
recaudados en el ente territorial que
sedestinen, igualmente para el sector
salud, respetando los recursos de la
sequridad, la prevision social y del
subsidio familiar (Ley 10 de 1990).

Articulo18. Mecanismosde tran-
sicion. Para los efectos de lodispues-
to en lo articulos 6 y 16 de esta Ley,
las autoridades del orden local o
seccional asumirdn las competencias
correspondientes durante un término
de 5 afios en el caso de los Departa-
mentos, y en un plazo de siete afios
prorrogable por 3 mds, mediante
acuerdo celebrado con la Nacion...
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14. LA SALUD COMO SERVICIO
ESENCIAL EN LA NUEVA
CONSTITUCION

El 5 de junio de 1991 Colombia pro-
mulgé una nueva Constitucién que
estableci6 la forma como el Estado
asume las responsabilidades en la
atencion de los sectores sociales en
materia de Salud y Educacién. Los
articulos 356 y 357 establecieron
reglas para esta atencién de la si-
guients manera:

14.1. De la distribucién de recursos
y de las competencias

Articulo 356, Constitucion Na-
cional

Salvo lo dispuesto por la Consti-
tucion, la Ley, a iniciativa del Go-
bierno, fijard los servicios a cargo de
la nacién y de las entidades terri-
toriales. Determinard asi mismo, el
situado fiscal, esto es, el porcentaje
de los ingresos corrientes de lanacién
que serd cedidoalos Departamentos,
el Distrito Capital y los Distritos
Especiales de Cartagena, Santa Mar-
ta y Barranquilla, para la atencion
directa o a través de los Municipios,
de los servicios que se les asignen.

Los recursos del situado fiscal se
determinardn a financiar la Educa-
cion Preescolar, Primaria, Secunda-
ria y Media y la Salud, en los niveles
que la Ley sefiale, con especial aten-
cién a los nifios.

La Ley fijard los plazos para la

cesion de estos ingresos y el traslado
de las correspondientes obligaciones,
establecerd las condiciones en que
cada departamento asumird la aten-
cion de los mencionados servicios y
podrd autorizar a los Municipios
para prestarlos directamente en
forma individual o asociada. No se
podrin descentralizar responsabili-
dades sin la previa asignacion de los
recursos fiscales suficientes para
atenderlas.

Articulo 357, Constitucion Na-
cional
Acto Legislativo 01 de 1996

Los Municipios participardn en los
Ingresos corrientes de la Nacion. La
ley, a iniciativa del gobierno, deter-
minard el porcentaje minimo de esa
participacion y definird las dreas
prioritarias de inversion social que
se financiardn con dichos recursos.
Para los efectos de esta participacion
la Ley determinarad los resguardos
indigenas que seran considerados
COMo MunIcipios.

Pardgrafo: La participacién de los
Municipiosen los Ingresos corrientes
de la Nacién se incrementard afio
por afio del 14 % en 1993 hasta
alcanzar el 22 % como minimo en el
afio 2002. La Ley fijard el aumento
gradual de estas transferencias y de-
finird las nuevas responsabilidades
que en materia de inversion social
asumirdn los Municipios y las con-
diciones para su cumplimiento. Sus
autoridades deberdn demostrar
alosorganismosde evaluaciony
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control deresultados la eficiente
y correcta aplicacion de estos re-
cursosyencaso demalmanejo se
hardn acreedores a las sanciones
que establezca la Ley.*

Pardgrafo: La participacion de los
Municipios en los Ingresos corrientes
de la Nacion se incrementard afio
por afio del 14 % en 1993 hasta
alcanzar el 22 % como minimo en el
afio 2001. La Ley fijard el aumento
gradual de estas transferencias y
definirdlas nuevas responsabilidades
que en materia de inversion social
asumirdn los Municipios ylas condi-
ciones para su cumplimiento. Sus
autoridades deberdn demostrar
alosorganismosde evaluaciény
control de resultados la eficiente
y correcta aplicacion de estos re-
cursosyencasodemal manejo se
haran-acreedores a las sanciones
que establezca la Ley.?’

La Nugeva Constitucién Nacional
de 1991 establecié como parametros
técnicos la prohibicion especial de
hacer transferencia de competencias
sin quese aseguraran ladistribucion
y aseguramiento de recursos a las
entidades territoriales.

El12deagostode 1993 seexpidi6
la Ley 60, mediante la cual se fijaron
las competencias a cargo de las enti-

4 Texto original de la Constitucién de 1991,
modificado por el Acto Legislativo 01 de 1996.

® Texto modificado por el Acto Legislativo
de diciembre de 1995, reformatorio de la Cons-
titucion.

dades territoriales que deben finan-
ciarse con los recursos asignados
por los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Nacional, y estableci6é
la Obligacién de la Destinacién ex-
clusiva de recursos y determind las
reglas organicas para su Distribu-
ciénentre entidades territoriales, de
conformidad con los articulos 151 y
288 de la nueva Constitucién expe-
dida el 5 de junio de 1991.

Articulo 1: Competencias de las
entidades territoriales y la na-
cion. Para los efectos de los articulos
356y 357 dela Constitucidn Politica,
los servicios y las competencias en
materiasocial acargode lasentidades
territoriales y la nacién, son los in-
dicados en el presente capitulo.

Articulo 2: Competencias de los
municipios. Corresponde a los
Municipios, a través delas entidades
descentralizadas municipales com-
petentes, en su cardcter de entidades
ejecutoras principales delasacciones
en materia social, dirigir, prestar o
participar en la prestacion de los
servicios directamente, conforme a
laley, alas normas técnicas de cardc-
ter nacional, a las ordenanza y a los
respectivos acuerdos municipales,
asit. ...

En el drea de la salud

A. Dirigirel Sistema Local de Salud

B. Ejercer las funciones sefialadas
en el Articulo 12 de la Ley 10 de
1990.

C. Realizar las acciones de fomento
de la salud, prevencion de la
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enfermedad.

D. Asegurar y financiar la presta-
cion de los servicios de trata-
mientoy rehabilitacion del primer
nivel de atencion de la salud de la
comunidad directamente a través
de sus dependencias o entidades
descentralizadas o a través de con-
tratos con entidades piiblicas,
comunitarias o privadas.

Articulo 3. Competencia de los
departamentos. Corresponde a los
departamentos, a través de las depen-
dencias de su organizacion central o
de las entidades descentralizadas
departamentales competentes, con-
forme a la Constitucion Politica,ala
ley, a las normas técnicas nacionales
vy a las respectivas ordenanzas:

1. Administrar los recursos cedidos
por lanacion, planificar losaspec-
tos relacionados con sus compe-
tencias para los sectores de salud
vy educacion y ejercer funciones
de coordinacion, subsidiariedad
y concurrencia relacionadas con
las competencias municipales.

2. Registrar las Instituciones que
presten servicios de salud ydefinir
su naturaleza juridica.

3. Actuar como instancia de inter-
mediacion entre la nacion y los
municipios para los fines del ejer-
cicio de las funciones que son de
competencia de la nacion.

Numeral 6. En el sectordelasalud

A. Conforme al articulo 49 de la

Constitucion, dirigir el sistema sec-

cional de salud cumpliendo las fun-

ciones establecidas en el articulo 11

de la Ley 10 de 1990.

Igualmente, la misma Ley 60 se-
nala las pautas mediante las cuales
los departamentos haran la distri-
bucion de los recursos del Situado
Fiscal y los correspondientes a los
Ingresos Corrientes delanacién para
losdepartamentos y municipios, res-
pectivamente, y ordena la destina-
cion especifica y obligatoria de los
mismos.

Articulo 13: Distribucién del si-
tuado fiscal en cadadepartamen-
to para la PRESTACION de los ser-
vicios. Las Asambleas departamen-
tales programardn la distribucion de
los recursos del situado fiscal para el
Departamento y por municipios, de
conformidad con las competencias
asignadas en el capitulo 1 de la pre-
sente ley a cada uno de estos niveles
administrativos, en atencion a los
criterios de equidad y eficiencia y el
desarrollo de un plan concertado con
los municipios para la ampliacion de
coberturas, de mejoramiento de la
calidad y el ajuste administrativo y
financieroy para ladescentralizacion
de responsabilidades en el caso de In
salud o educacion.

Articulo 10. Nivel del situado
fiscal

Para 1994 : 23 %

Para 1995 :23.5 %

Para 1996 : 24.5 %

Del total que corresponda a cada
Departamento, serd obligatorio des-
tinar como minimo el 60 % para
educacion y el 20 % para salud.

El veinte por ciento restante serd
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destinado a SALUD y educacion se-
gin sus metas de cobertura y demas
fuentes de financiacion de estos
sectores.

Como minimo el 50 % del situado
fiscal debera aplicarse al PRIMER
nivel de atencién y debe ser trans-
ferido a los Municipios y Distritos
cuando éstos asuman estas compe-
tencias.

Cada Nivel Territorial deberdaplicar
al menos cinco puntos porcentuales
a prevencion de la enfermedad y fo-
mento de la salud.

La asuncion del manejo auténo-

mo de los recursos de salud por
partedelos municipios fuesometida
a la condicién del cumplimiento de
una serie de requisitos técnicos y de
organizacion, para lo cual la Ley 10
de 1990 establecié mecanismos y
periodo de transicion.

62

Articulo18. Mecanismos de tran-
sicién. Para los efectos de lo dis-
puesto en lo articulos 6 y 16 de esta
Ley, las autoridades del orden local o
seccional asumirdn las competencias
correspondientes durante untérmino
de 5 afios en el caso de los Depar-
tamentos, yy en un plazo de siete afios
prorrogable por 3 mds, mediante
acuerdo celebrado con la Nacién...

14.2. Requisitos paralaadministra-

cién de losrecursosdel situado
fiscal por parte de los munici-
pios ¢

Articulo 16

1. Organizacion y puesta en fun-
cionamientode un sistema bdsico
de informacion segiin normas
técnicas expedidas por el Minis-
terio del ramo.

2. Programacion, ejecucion, evalua-
cién, control y seguimiento fisico
y financiero de los programas de
salud.

3. Adopcion de la metodologia para
elaborar anualmente, segiin los
criterios del Ministerio, un plan
de desarrollo para la prestacion
de los servicios que permita eva-
luar la gestion en cuanto a la
calidad, eficiencia y cobertura.

4. Realizar los ajustes institucio-
nales exigidos en el Articulo 37
de la Ley 10:

A. Organizar y poner en marcha la
direccion del Sistema Local de
Salud y especialmente creacion
de las unidades hospitalariasy de
prestacién de servicios.

B. Determinacién de la planta de
personal discriminando las de las
entidades descentralizadas muni-
cipales y las de la direccién local
de salud.

C. Organizarlacarreraadministra-
tiva, manual de Cargos y Requi-
sitos.

D. Transformar institucionalmente

 Ley 100 de 1993.
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las instituciones hospitalarias.
E. Crear y Organizar el Fondo de
Salud.
F. Afiliaralosempleadosaun fondo
de cesantias.

15. LALEY 100 DE 1993

Mediante la expedicién de la Ley
100 de 1993 se reorganizé el antiguo
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD So-
CIAL EN SALUD previsto en la ley 10
de 1990 de la siguiente manera:

Libro Segundo
EL S1sTEMA GENERAL DE
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
Titulo I
DiSPOSICIONES
(GENERALES
Capitulo I
OBJETO, FUNDAMENTOS

Y CARACTERISTICAS

DEL SISTEMA

Articulo 152: Objeto: La presente
ley establece el Sistema General de
Seguridad Social en Salud, desarrolla
los fundamentos que lo rigen, deter-
mina su direccion, organizacion y
funcionamiento, sus normas admi-
nistrativas, financieras y de control
y las obligaciones que se derivan de
su aplicacion.

Losobjetivos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud son
reqular el servicio piiblico esencial
de saludy crear condiciones de acceso
de toda la poblacion al servicio en
todos los niveles de atencion.

Las competencias para pres-
tacion piiblica de los servicios de
salud y la organizacion de la
atencionen salud en los aspectos
no cobijados en la presente ley se
regirdn por las disposiciones le-
gales vigentes, en especial por la
ley 10 de 1990 y la ley 60 de 1993.
Las actividades y competencias de
salud piiblica se regirdn por las dis-
posiciones vigentes en la materia,
especialmente la ley 9 de 1979 y I
ley 60 de 1993, excepto la requlacion
de medicamentos, que se regird por
lo dispuesto en la presente ley.

En el NUEVO SISTEMA CREADO POR
LA LeEy 100 pE 1993, las entidades
territoriales siguieron formando par-
te del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, al tenor de lo dis-
puesto por el articulo 155 de dicha
ley:

Articulo 155: Integrantes del
Sistema General de Seguridad
Social en Salud. El Sistema Ge-
neral de Seguridad Social en Salud
estd integrado por:

1. Organismos de Direccién, Vigi-
lancia y Control:

a. Los Ministerios de Salud y Tra-
bajo.

b. ElConsejo Nacional de Seguridad
Social en Salud.

c. LaSuperintendencia Nacional en
Salud.

2. Los Organismos de administra-
cion y financiacion:
a. Las Entidades Promotoras de
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Salud.
b. Las Direcciones Seccionales,
Distritalesy Localesdesalud.

6. Los beneficiarios del Sistema
General de Seguridad Social en
Salud, en todas sus modalidades.

7. Los Comitésde Participacién Co-
munitaria «COPACOS» creados
por la ley 10 de 1990 y las orga-
nizaciones comunales que parti-
cipen en los subsidios de salud.

15.1. Los participantes del Sistema
General de Seguridad Social
en Salud

Igualmente, la ley 100 de 1993 de-
termina quiénes son los partici-
pantes del SisTEmMA GENERAL DE Sk-
GURIDAD SOCIALEN SALUD, y distingue
varias clases de afiliados, asi:

15.2. De los afiliados al sistema

Articulo 157: Tipos de partici-
pantes en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud. A
partir de la sancion de la presente
ley, todo colombiano participard en
el servicio ptiblico esencial de salud
que permite el Sistema General de
Seguridad Social en Salud. Unos lo
hardn en su condicion de afiliados al
Régimen Contributivo o Subsidiado
y otros lo harin en forma temporal
como participantes vinculados.

15.2.1. Afiliados al Sistema de Se-
guridad Social

Existirdn dos tipos de afiliados al

Sistema General de Seguridad Social
en Salud.:

15.2.1.1. Los afiliados al Sistema

mediante el Régimen Con-
tributivo

son las personas vinculadas a través
de contrato de trabajo, los servidores
piiblicos, los pensionados y jubilados
ylos trabajadores independientes con
capacidad de pago. Estas personas
deberdn afiliarse al Sistema mediante
las normas del Régimen Contributivo
de que trata el capitulo I del titulo I11
de la presente ley.

15.2.1.2. Los afiliados al Sistema

mediante el Régimen Sub-
sidiado

de que trata el articulo 211 de Ia
presente ley son las personas sin
capacidad depagoparacubrir el mon-
to total de la cotizacion. Serd sub-
sidiada en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud la po-
blacién mis pobre y vulnerable del
pais en las dreas rural y urbana.
Tendrin particular importancia,
dentro de este grupo, personas tales
comolasmadresduranteel embarazo,
parto y postrado y periodo de lac-
tancia, las madres comunitarias, las
mujeres cabeza de familia, los nifios
menores de un afio, los menores en
situacion irregular, los enfermos de
Hansen, las personas mayores de 65
afios, los discapacitados, los cam-
pesinos, las comunidades indigenas,
los trabajadores y profesionales
independientes, artistas y depor-
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tistas, toreros y sus subalternos, pe-
riodistas independientes, maestros
de obra de construccion, albafiiles,
taxistas, electricistas, desempleados
y demis personas sin capacidad de

pago.

15.2.2. Personas vinculadas al Sis-
tema

Los participantes vinculados son
aquellas personas que por motivos de
incapacidad de pago y mientras
logran ser beneficiarios del Régimen
Subsidiado tendrdn derechoa los ser-
vicios de atencion de salud que pres-
tan las instituciones piiblicas y aque-
llas privadas que tengan contrato
con el Estado.

16. FUNCIONES DE LOS ENTES
TERRITORIALES

Enformacomplementariaconla Ley
10 de 1990, el nuevo Sistema de Se-
guridad Social en Salud, establecido
en la Ley 100 de 1993, atribuy6 pre-
cisas funcionesalosdistintos entes
territoriales.

Articulo 176: De las Funciones
de la Direccién Seccional, Dis-
trital y Municipal del Sistema
de Salud.

Las Direcciones seccional, Dis-
trital y municipal de salud, ade-
muis de las funciones previstas en las
leyes 10 de 1990 y 60 de 1993
tendrdn las siguientes funciones:

1. Preparar los estudios y propues-

tas que requiera el Consejo Te-
rritorial de Seguridad Social de
Salud en el ejercicio de sus fun-
ciones.

2. Preparar para consideracién del
Consejo Territorial de Seguridad
Social en Salud los instrumentos
y metodologias de focalizacion de
los beneficiarios del Régimen Sub-
sidiado en el drea de su jurisdic-
cion y orientar su puesta en mar-
cha.

3. Administrar los recursos del
subsidio para la poblacion
mds pobre y vulnerable en los
términos previstos en la pre-
sente ley, con los controles
previstos en el numeral 7 del
articulo 153.

4. La inspeccion y vigilancia de
la aplicacion de las normas
técnicas, cientificas, adminis-
trativas y financieras que ex-
pida el Ministerio de Salud,
sin perjuicio de las funciones
de inspeccion y vigilancia
atribuidas a las demads auto-
ridades competentes.

5. Velar por el cumplimiento de las
normas sobre pasivo prestacional
de los trabajadores de la salud en
su respectiva jurisdiccion.

17. FINANCIACION DEL REGI-
MEN SUBSIDIADO

Como quiera que la Ley 100 (ar-
ticulo 157) sefialé quiénes eran Af-
LiADOs al sistema, el articulo 214
reglamenté el origen de losrecursos
con los cuales se prestaria atencién
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a los afiliados pertenecientes al
Régimen Subsidiado.

En armonia con lo anterior, la ley
100 de 1993 ratificé el contenido de
laley 60y dispuso sobre los recursos
destinados a la financiacién del Ré-
gimen Subsidiado lo siguiente:

Articulo 214: Recursos del Régi-

men

El Régimen Subsidiado se fi-

nanciard con los siguientes re-

cursos:

a. 15 Puntos como minimo de
las transferenciasdeinversion
social destinadas a salud de
que trata el numeral 2 del ar-
ticulo 22 de la ley 60 de 1993.
Los 10 puntos restantes debe-
raninvertirse de conformidad
con el numeral 2 del articulo
21 de la ley 60 de 1993, excep-
tuando el pago de subsidios.
Adicionalmente, durante el pe-
riodo 1994 -1997, 10 puntos dela
transferencia de libre asignacion
de que trata el Pardgrafo del
articulo 22 de dicha ley deberan
destinarse a dotacion, manteni-
‘miento y construccion de infra-
estructura de prestacion de ser-
vicios.

b. Los recursos propios y aquellos
provenientesde ECOSALUD que
los departamentos y municipios
destinen al régimen de subsidios
en salud;

c. Los recursos del situado fiscal y
de las rentas cedidas a los depar-
tamentos que se requieran para
financiar al menos las interven-

ciones de segundo y tercer nivel
del Plan de Salud de los afiliados
al régimen subsidiado, conforme
ala gradualidad de que tratan los
articulos 161 y 240 del presente
libro.

d. Los recursos para subsidios del
Fondo de Solidaridad y Garantia
que se describen en el articulo
221 de la presente ley.

e. El15%delosrecursosadicionales
que a partir de 1997 reciban los
municipios, distritos y departa-
mentos como participaciones y
transferencias por concepto del
impuesto de renta sobre la pro-
duccién de las empresas de la
industria petrolera causadaen la
zona de Cupiagua y Cusiana.

Pardgrafol. Los recursos que, con-
forme a este articulo, destinen las
direcciones Seccionales, Distritales
y Locales de salud al régimen de
subsidios en salud, se manejarin co-
mo una cuenta especial aparte del
restoderecursosdentrodel respectivo
fondo Seccional, Distrital y Local de
salud.

Pardgrafo 2. A partir del primero
de enero de 1995, el presupuesto de
inversion de los recursos de libre
asignacion destinados a salud por el
literal a. de este articulo deberd ser
aprobado por la autoridad departa-
mental de salud. Si la autoridad
departamental de salud certifica que
la infraestructura de prestacion de
servicios del respectivo municipio
estd debidamente dotada, podri
autorizar la destinacion de los recur-
sos parainversiénalasotrasfinalida-
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des de que trata la ley 60 de 1993.

18. ADMINISTRACION DEL RE-
GIMEN SUBSIDIADO EN SA-
LUupD

El Estatuto de la Seguridad Socialen
Salud (Ley 100) precisé a cargo de
quién quedoé la responsabilidad por
la administracion del Régimen Sub-
sidiado de la siguiente manera:

Articulo 215: Administracién del
Régimen Subsidiado. Las direc-
ciones locales, Distritales o De-
partamentales de salud suscribi-
ran contratos de administracion
del subsidio con las Entidades
Promotoras de Salud que afilien
a los beneficiarios del subsidio.
Estos contratos se financiardn
con los recursos del Fondo de
Solidaridad y Garantia y los
recursos del subsector oficial de
salud que se destinen para el
efecto.

Las Entidades Promotoras de
Salud que afilien a los beneficiarios
del Régimen Subsidiado prestardn,
directao indirectamente, losservicios
contenidos en el Plan de Salud Obli-
gatorio.

18.1 Reglas Basicas para la Admi-
nistracion del Régimen de
Subsidios en Salud

La Ley 100 sefialo:

Articulo216-:Reglas Basicas para
la Administracion del Régimen

de Subsidios en Salud

1. LaDireccién Seccional o Local de
Salud contratard preferencial-
mente la administracién de los
recursos del subsidio con Em-
presas Promotoras de Salud de
cardcter comunitario, tales como
las Empresas Solidarias de Salud.

2. Cuando la contratacion se haga
con una entidad que no sea pro-
piedad de los usuarios, como las
Empresas Solidarias de Salud, la
contratacion entre lasdirecciones
Seccionales o Locales de salud
con las Entidades Promotoras de
Salud se realizard mediante con-
curso y se regird por el régimen
privado, pudiendo contener cliu-
sulas exorbitantes propias del
régimen de derecho piiblico.

La Ley igualmente establecio un
Plazo para que las entidades territo-
riales organizaran el Régimen de
Subsidios para la Atencién en Salud
de la poblacién pobre y vulnerable:

Articulo 239: De las Entidades
Territoriales. En forma gradual,
las entidades territoriales organiza-
ran el Régimen de Subsidios en un
plazo maximodedos (2) afios apartir
delavigenciadeestaley, detal forma
que unapartecreciente delosingresos
de las instituciones prestadoras pro-
venga de la venta de servicios de los
planes de salud del Sistema General
de Seguridad Social en Salud.

Paraestefin, las Direcciones Sec-
cionales, Distritales Y Municipales
deberdin presentar al Ministerio de
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Salud, comopartedel plandeamplia-
cién de coberturas, mejoramiento de
calidad y descentralizacion de que
trata el articulo 13 y 14 de la ley 60
de 1993, las condiciones y términos
de transicion para la sustitucion de
transferencias por la contratacion de
servicios y la implementacion de los
subsidios a la demanda en salud.

Como quiera que la Ley 100 de
1993 fue promulgada mediante su
publicaciénenel Diario Oficial, el 23
de diciembre de 1993, tal como lo
dispone la Ley 57 de 1985, los dos
anos de plazo para la implantacion
del Sistema de Subsidios vencian el
23 de diciembre de 1995.

El Decreto 2491 de 1994, expedido
por el Gobierno Nacional enejercicio
de potestades reglamentarias de La
Ley 100, precisé que el plazo para
organizar el Sistema de Subsidios
vencia el 31 de diciembre de 1995,
plazo que fueincumplido por muchi-
simos departamentos de Colombia
bajolacomplaciente mirada y ausen-
cia de acciones de los 6rganos de
control.

18.2. Del régimen de transicién y
las EPS’ transitorias

Articulo 1: Régimen de transi-
cién. De conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 5 literal p) y en
el pardgrafo del articulo 25 del
Decreto 1.298 de 1994, establécese

7 Entidades publicas administradoras
transitorias del Régimen Subsidiado.

hasta el 31 de Diciembre de 1995 un
régimen de transicion para garan-
tizar el acceso al Régimen Subsidiado
de Seguridad Social en Salud.

El mismo Decreto 2491 de 1994
facult6é a las Direcciones Departa-
mentales deSalud paraqueenforma
transitoria asumieran la adminis-
tracion del Régimen Subsidiado en
Salud en cardcter de EPs TRANSITORIAS
hasta el mismo 31 de diciembre de
1995.

Articulo 6. Entidades Adminis-
tradoras. Mientras dura el régimen
transitorioaque se refiereel presente
Decreto, las Direcciones Seccionales
y Locales de Salud podrin ejercer las
funciones de administracion del
Régimen de Subsidios definidasen el
articulo 24 del Decreto 1895 de 1994.

El plazo del Decreto 2491 de 1994
fue prorrogado mediante el Decreto
2357 de 1995 hasta el 30 de junio de
1996.

Articulo 19: Direcciones de Sa-
lud. Las Direcciones de Salud que
de conformidad con el Decreto 2.491
de 1994 vienen cumpliendo funciones
de administradoras del Régimen
Subsidiado, deberdn iniciar el proceso
deinscripcion deentidades adminis-
tradoras del Régimen Subsidiado a
que se refiere el presente decreto, de
forma tal que dentro de un periodo
no mayor a 3 meses, las entidades
administradoras del Régimen Subsi-
dindo se encuentren debidamente
inscritas.
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Paralelamente las entidades te-
rritoriales podrdn conformar EPS
publicas, previo el cumplimiento de
los requisitos legales.

Las Direcciones de salud que
vienen actuando como administra-
doras del Régimen Subsidiado,
continuardn cumpliendo las funcio-
nes que venian desarrollando con el
objeto de garantizar la prestacion de
los servicios de salud a los beneficia-
rios del subsidio que tienen a su
cargo, hasta el momento en que éstos
se afilien de manera efectiva a una
entidad administradora en los tér-
minos del presente decreto. En todo
caso, este procesodeberd completarse
en un plazo maximo de seis meses.

Esta transitoriedad se justificaba
legalmente en la medida en que ese
entoncesnose habiaagotadoel plazo
de 5 anos para que los municipios
asumieran las competencias corres-
pondientes, tal como lo ordené el
articulo'18 de la Ley 10 de 1990:

Articulo18. Mecanismos de tran-
sicion. Paralosefectos de lo dispues-
to en los articulos 6 y 16 de esta Ley,
las autoridades del orden local o
seccional asumirdn las competencias
correspondientes durante un término
de 5 afios en el caso de los Departa-
mentos, y en un plazo de siete afios
prorrogable por 3 mds, mediante
acuerdo celebrado con la Nacién...

Pero, ademis, la transitoriedad
igualmente se justificaba en la medi-
da en que los municipios atin no

habian cumplido con los requisitos
paralaadministracién auténomade
los recursos del Situado Fiscal que
OBLIGATORIAMENTE debian destinar
para la atencion de los servicios de
salud.

19. OBLIGACIONES FINANCIE-
RAS DE LOS ALCALDES EN
EL RSS DEL SGSSS ¢

Como ha quedado dicho, la admi-
nistracion transitoria del Régimen
Subsidiado estaba en cabeza y bajo
laresponsabilidad delas Direcciones
Departamentales de Salud, por lo
cual los alcaldes de los municipios
queno habian sido CERTIFICADOSPARA
LA ADMINISTRACION AUTONOMA DEL
SITUADOFISCAL (No descentralizados)
adquirieron lassiguientes obligacio-
nes:

1. Comprometer y ejecutar la tota-
lidad de los 15 puntos a que se
refiereel literal a del articulo 214
dela Ley 100 en subsidios o carnés
de Régimen Subsidiado.

2. Firmar contratos de administra-
cion de Régimen Subsidiado con
la EPs TRANSITORIA DEPARTAMEN-
TAL como administradora transi-
toria del Régimen Subsidiado.

3. Transferir los recursos compro-
metidos mediante los contratos
anteriores a la EPsS TRANSITORIA
DEPARTAMENTAL como adminis-
tradora transitoria del Régimen
Subsidiado.

*Régimen deSalud Subsidiadoen el Sistema
General de Seguridad Social en Salud.
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Para poder cumplir lo anterior
eranecesarioque losrespectivosjefes
de presupuestomunicipales expidie-
ran un certificado de Disponibilidad
Presupuestal que permitiera suscri-
bir los contratos de administracién
del Régimen Subsidiado por la Eps
TRANSITORIA DEPARTAMENTAL respecti-
vaparaquesedierael cumplimiento
de las tres obligaciones antes trans-
critas y se garantizara la transferen-
cia efectiva de los recursos.

Enestesentido, cuandolos muni-
cipiosnocumplieronendiversogra-
do con las obligaciones ya descritas
en su momento, fueron reportados
antelos organismos de control, pues
a las Direcciones Seccionales de Sa-
lud se les permitia suscribirlos tini-
camente con el monto que se habia
certificado en el correspondiente
C.D.P.? expedido a esa fecha por
parte de las alcaldias respectivas.

19.1. Irregularidades cometidas por
algunos alcaldes

En algunas alcaldias se presentaron
irregularidades y anomalias, tales
como:

* Noapropiaronensuspresupues-
tos los recursos para financiar el
Régimen Subsidiado en 1995 y
1996.

* Apropiaron sumas inferiores a
los 15 puntos de las transferencias

“Certificado de Disponibilidad Presupues-
tal.

recibidas como parte de los In-

gresos corrientes de la nacién en
1996.

¢ Nofirmaronloscontratosde ase-
guramiento con la EPS Transi-
toria Departamental en 1996 y
1997.

* (Gastaron en asuntos distintos a
la salud los recursos destinados
para financiar el Régimen Subsi-
diado en 1995 y 1996.

* Firmaron contratos por sumas
inferiores a las que legalmente
debian destinar para el Régimen
Subsidiado, es decir, tinicamente
por los montos que contenian los
Certificados de Disponibilidad
Presupuestal en 1995 y 1996.

* Incumplieron con el pAGO a las
que les obligaban las normas y
los contratos en 1995 y 1996.

Hay que tener en cuenta que la
labor ejercida por las Direcciones
Departamentales de Salud estaba li-
mitada por sus competencias de
Inspeccién, Vigilancia y Control, tal
como lodispone el articulo 176 de la
Ley 100 de 1993, ya que las potes-
tades sancionatorias por violacién o
desconocimientode las obligaciones
del Régimen Subsidiadoestan priva-
tivamente asignadas a la Superin-
tendencia Nacional deSalud, el con-
trol de las actuaciones de los funcio-
narios corresponde, como compe-
tencia preferente, a la Procuraduria
General de la Nacién y el Control
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Fiscal es potestativamente privativo
de las contralorias.

Antela ausencia de mecanismos
legales coercitivos o sancionatorios,
las Direcciones Departamentales de
Salud debieron limitarse a cumplir
con la obligacion de dar aviso de las
irregularidades detectadas en el Sis-
temaala llamada «Red de Controla-
dores», queestdintegrada, paraestos
efectos, por el trinomio Superinten-
dencia-Procuraduria-Contraloria,
para que éstas ejercieran sus atribu-
ciones y funciones, y si lo estimaban
procedente, dieran traslado a otros
organismos de control, como la Fis-
calia General de la Nacién, para que
investigaran eventuales conductas
punibles y adelantaran las corres-
pondientes acciones. Lastimosa-
mente, los 6rganos de control se
«durmieron», ysélocuandolasitua-
cién tomé connotaciones de «escan-
dalo publico» iniciaron sus actua-
ciones cuando ya estaban incursos
enomisiones generadoras de preva-
ricato, con lo cual se perdi6 valioso
tiempo en el adelantamiento de in-
vestigaciones que hoy estdn en peli-
grode prescribir, y se han convertido
en verdaderos «monstruos dormi-
dos» que se atraviesan en el camino
de la recuperacién del sistema.

20. LA SUPERINTENDENCIA NA-
CIONAL DE SALUD Y LAS DI-
RECCIONES DEPARTAMEN-
TALES DE SALUD

Las limitadas facultades que tienen
legalmente las Direcciones Secciona-

les de Salud se ratifican en la Cir-
cular externa nimero 21 de 1996
expedida por la SUPERINTENDENCIA
NAcIONALDESALUD, mediante la cual
precisa cudl es el papel que debe
jugar cada actor del Sistema de Se-
guridad Social en Salud, en cuanto
al control integral del cumplimiento
de las obligaciones.

20.1. Fundamento legal en la coor-
dinacién de acciones de ins-
peccidn, vigilancia y control
del servicio piblico en salud"

El Articulo 3 del decreto 1.259 de
1994 establece como objetivo fun-
damental de la Superintendencia
Nacional de Salud ejercer las fun-
ciones de inspeccion, vigilancia y
control del sector en coordinacion
con las demds autoridades del ramo
en lo que a ellas les compete dentro
del Sistema General de Seguridad
Social en salud.

El Numeral 6 del citado articulo
establece como objetivo de la Super-
intendencia Nacional de Salud la
adopcion de politicas de inspeccion y
vigilancia encaminadas a permitir
que los entes vigilados centren su
actividad en la evolucion de sanas
pricticas y desarrollos tecnolégicos
queaseguren un crecimientoadecua-
do de las mismas.

Segiin el Numeral 6 del Articulo
7 del mismo decreto es funcion del

' Circular Externa 21 de 1996 de la Super-
intendencia Nacional de Salud.
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Superintendente Nacional de Salud
instruir a las entidades vigiladas so-
bre la manera como deben cumplirse
las disposiciones que regulan su ac-
tividad en cuantoasujetosvigilados,
fijar los criterios técnicosy juridicos
que faciliten el cumplimiento de las
normas que les compete aplicar y
sefialar los procedimientos para su
cabal aplicacion.

2. Presentacion

Las funciones de inspeccion y
vigilancia en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud son ejerci-
das por varias instituciones e instan-
cias.

Partedeestas instituciones perte-
necetial sector salud exclusivamente,
puestodas sus actividades estan rela-
cionadas con el mismo. Otras enti-
dades de la administracion ejercen
funciones de inspeccion, control o
vigilancia sobre todos los sectores,
incluidoel sector salud, mas noexclu-
sivamente sobre éste. Igualmente, la
ciudadania en ejercicio de su derecho
de participacion en la planeacion,
gestion, evaluacion y control en los
servicios de salud y en general de la
gestion piiblica, tiene competencia
de vigilancia y control sobre las ac-
tividades del sector.

En observancia de los principios
de economia y celeridad que rigen las
actuaciones administrativas de toda
entidad ptiblica, asi como de integra-
cion funcional y concertacion que
orientan las actuaciones del Sistema

General de Seguridad Social en Sa-
lud, el Superintendente Nacional de
Salud expide la presente circular
dirigida a las maximas autoridades
territoriales y del sector salud.

Suobjetivoes presentar las orien-
taciones fundamentales para la con-
formacion de una red de controla-
dores del Sistema General de Segu-
ridad Social en Salud (que para efec-
tos de esta circular se denominarin:
Red de Controladores) e invitar a la
ciudadaniay al conjunto de las enti-
dades tanto del Sistema General de
Segquridad Social en Salud, como de
otros sectores de la administracion
piiblicaen todos sus niveles, asi como
las de los sectores mixto y privado
que tengan asignadas competencias
de inspeccion, control o vigilancia
sobre cualquiera de las actividades
de las entidades del Sistema General
de Seguridad Social en Salud yen
relacién con el mismo, a su partici-
pacion en esta red.

20.2. «Controladores del Sector Sa-

lud»

Las entidades que tienen asignadas

competencias de inspeccién, control

y vigilancia sobre actividades com-

prendidas en el Sistema General de

Seguridad Social en Salud y cuyo

campo de accion se limita exclusiva-

mente al sector salud son:

*  Ministerio de Salud

e Superintendencia Nacional de
Salud

e [nvima

» Direcciones Seccionales de Salud
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* Direcciones Locales de Salud

* [nstituciones prestadoras de ser-
vicios de salud

e Tribunales de ética en salud

» Empresas promotoras de Salud

* yotrasentidadesadministradoras
de planes de salud.

Por lo anterior, estas entidades
son controladores naturalesdel sector
salud.

4. Entidades de otros sectores y
ciudadania

La ciudadania y las otras entidades
de laadministracion que tienen entre
sus funciones ejercer inspeccion, con-
trol o vigilancia sobre actividades
del Sistema General de Seguridad
Social en Salud son:

Entidades de otros sectores:

* Presidencia de la Repiiblica

* Defensoria del Pueblo

* Procuraduria

Personerias

Contralorias

Fiscalia

DIAN

Veedurias institucionales

Otros Ministerios

Otras Superintendencias

Departamentos Administrativos

» Jefesde lasentidades territoriales

* Secretarias de Hacienda

e Asambleas y Concejos

* Ciudadania

* Ciudadania organizada en las
formas de participacion estableci-
das

» Ciudadanos en ejercicio de sus

derechos individuales.

La relacién con las entidades de
otros sectores asi como con la ciuda-
dania, busca la coordinacion en el
cumplimiento de las funciones pro-
pias de cada una. Se les invita a
participar en la red de controladores
con el fin de establecer mecanismos
de coordinacion, cooperacion y con-
certacion en términos de colaboracion
interinstitucional o Estado-sociedad
civil para un cabal logro de intereses
contunes y sin perjuicio de la auto-
nomia de cada una de las entidades
del Estado y de la ciudadania en el
ejercicio de los derechos que le asis-
ten.

20.3. Papel de las Direcciones Sec-

cionales, Distritales y Locales
de Salud en la Red de Contro-
ladores

A las Direcciones Seccionales, Distri-
tales y Locales de Salud (que para
efectos deestacircular se denominard
asi a las entidades responsables de la
ejecucion de la politica de salud en
los niveles departamental, Distrital
o local, sin importar la forma especi-
fica de organizacion que hayan asu-
mido) les corresponde un triple papel
en este esquema de RED DE CON-
TROLADORES:

1. Ejercer directamente la inspec-
cion, vigilancia y control del Sis-
tema General de Seguridad Social
en Salud en los niveles departa-
mental, Distrital y local en los
temas especificos y segtin las com-
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petencias y facultades que les han
sido expresamente asignadas por
las normas vigentes.

Las Direcciones Seccionales,
Distritales y Locales de Salud infor-
mardnalasautoridades competentes
sobre cualquier anomalia que detec-
ten en desarrollo de sus funciones de
inspeccion, control y vigilancia.

Conclusiones

Este modesto analisis integrado de
laaplicacion delos principios proce-
sales en los Juicios de responsabi-
lidad fiscal y su concatenacién con
el nacimiento y operativizacion del
Régimen Subsidiado en el Nuevo
SGSSS", esel resultadodeexperien-
cias personales del autor como con-
sultor territorial en Salud y las que
afronté como litigante ante los orga-
nismos de control quereaccionande
maneratardiaapesardelosinformes
remitidos en forma oportuna; expe-
riencias que deseo transmitir para
colaborarenlabiisquedadesolucio-
nes efectivas, mas no para la exacer-
bada critica, que lejos esta de mi
animo. Es un trabajo elaborado con
el mas puro criterio académico, y
s6lo basta decir que quienes como
Directores Seccionales de Salud ha-
yan actuado conforme a los linea-
mientos que han quedado expresa-
dos, tienen derechoa que las investi-
gaciones y actuaciones de los orga-
nos de control fiscal se desarrollen

' Sisterna General de Seguridad Social en
Salud creado por la Ley 100 de 1993.

dentro del respeto de sus derechos
fundamentales y pedir que se archi-
ven al verificarse que de ellas no se
desprende ni se deduce omisién en
el ejercicio de sus funciones en la
puesta en marcha y administracion
del Régimen Subsidiado de Salud,
establecido porla Ley 100de 1993,y
quelas tareas cumplidas se ejercieron
y cifieron totalmente a sus competen-
cias y atribuciones, pues porellasno
se produjo detrimento del erario.

Finalmente, a casi una década de
nuestra Constitucién de 1991 y un
lustro de la aplicacion de la Ley 100,
todavia nos preguntamos: ; Por qué
no se ha consolidado el Régimen Sub-
sidiado en el Sistema General de Segu-
ridad Social en salud?, y debemos con-
cluir que en parte ellose hadebidoa
actuaciones como las que han que-
dado analizadas. Y agreguemos un
segundo interrogante: ;Es un pro-
blema de «concepcién» del régimen o es
un asuntode irresponsabilidad colectiva
que culminard con «archivese» por
prescripcion? Larespuestala dejamos
a nuestros lectores.

Hay que recuperar el verdadero
papel activo de los 6rganos de con-
trol y en general de la «Red», devol-
viéndole la autonomia que lenta-
mente ha perdido la Superinten-
dencia de Salud, imprimiéndole a
las actuaciones de las contralorias la
legalidad y oportunidad que se
requiere y produciendo actos que
sancionen disciplinariamente por
parte dela Procuraduria «sin temor»
a nadie ni nada.
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