Sentencia T-807/00
DERECHO DE PETICION-Alcance
ACTO ADMINISTRATIVO-Por regla general no tiene modelo especifico

La regla general es que los actos administrativos no tienen un modelo especifico, la
excepcion es que algunos la tengan, que no es el caso de la autorizacién que debe proferir la
entidad que aqui se acusa. Asi, tendiendo en cuenta que los actos de la administracién
pueden revestir una u otra forma, lo importante es que en ellos se puede identificar una
manifestacién de la voluntad de la administracidn, tendiente a producir efectos juridicos,

para que los mismos sean catalogados como actos administrativos.

CONCEPTOS JURIDICOS-Por regla general no son actos administrativos/CONCEPTOS

JURIDICOS-Por excepciéon se convierten en actos administrativos

Es necesario precisar que si bien la regla general sefialada en el articulo 25 del Cddigo
Contencioso Administrativo, es que las consultas que absuelven las entidades publicas no
comprometen la responsabilidad de éstas ni son de obligatorio cumplimiento, razén por la
gue no se pueden considerar actos administrativos (Consejo de Estado. Auto de mayo 6 de
1994), tal como lo serian los conceptos juridicos. La verdad es que dichos conceptos, cuando
se convierten en manifestacion de la voluntad de la administracién tendientes a producir
efectos juridicos a un caso concreto, son tipicos actos administrativos, susceptibles de ser
demandados ante el contencioso administrativo, a través de los recursos establecidos para el
efecto. Sobre el particular ha manifestado el Consejo de Estado. Asi, teniendo en cuenta que
el mencionado concepto, dadas sus caracteristicas, no sélo entra a resolver el caso especifico
de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”, sino que la Superintendencia
acusada lo toma como suyo para absolver los interrogantes o solicitudes de su
representante, el mismo es un acto administrativo que ha podido demandarse ante la
jurisdiccién contencioso administrativa, para que sea en dicha sede y no ante la jurisdiccion
constitucional, donde se decida si le asiste razon a la entidad estatal al exigir el cumplimiento
de requisitos contemplados en una legislacidon que entrd a regir cuando se estaba tramitando
la autorizacion requerida por la asociaciéon o, como lo afirma el actor, expedirse ésta bajo el
amparo de una legislaciéon derogada. Asi como si ha de cumplir tales requisitos, teniendo en

cuenta que agrupa un sector que requiere especial proteccion del Estado.
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La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados
Alfredo Beltran Sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz y Carlos Gaviria Diaz, en ejercicio de sus

competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente
SENTENCIA

en el proceso de revisién del fallo adoptado por el Juzgado Tercero Penal del Circuito de
Santafé de Bogota, dentro de la acciéon de tutela instaurada por el seflor Edmundo Luis Yela
Delgado como representante de la Asociacion Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca” en

contra de la Superintendencia Nacional de Salud.

|. ANTECEDENTES.
1. Hechos y fundamentos.

Los hechos y fundamentos que dieron origen a la accién de la referencia pueden resumirse

de la siguiente manera.

1.1. El primero de febrero de 1999, el Departamento Administrativo Nacional de Economia
Solidaria -Dansocial-, entidad que reemplazé al Departamento Administrativo Nacional de
Cooperativas -Dancoop-, reconocidé personeria juridica a la Asociacion Mutual Empresa

Solidaria de Salud “Muisca” que agrupa al conjunto de familias de ascendencia amerindia



que tienen asiento en los cerros de Suba de Santafé de Bogota. D.C.

Asociacion que tiene entre sus objetivos, prestar el servicio de salud a mas de ocho mil
setecientas personas localizadas en los cerros de Suba, segin se desprende del acta de

constitucion que obra a folio 7.

1.2. A efectos cumplir el anterior objetivo, el representante legal de esta asociacién, sefior
Edmundo Luis Yela Delgado, presenté ante la Superintendencia Nacional de Salud, en junio
29 de 1999, solicitud para que se autorizara a la asociacién que él representa, administrar
recursos del Régimen Subsidiado de Salud, en los términos de la ley 100 de 1993 y decreto
2357 de 1995. Solicitud que la entidad acusada contest6 informando que no se cumplia el

lleno de los requisitos que la legislacién exigia para el efecto.

1.3. Una vez los requisitos faltantes fueron llenados, la entidad manifesté que no podia
otorgar la autorizacién correspondiente, por cuanto el Gobierno Nacional habia expedido una
nueva normatividad, en la que se requeria la acreditacién de requisitos adicionales a los que
contemplaba el ordenamiento anterior, razén por la que la Asociacién Mutual Empresa
Solidaria de Salud “Muisca”, debia acreditar el cumplimiento de esos requisitos para obtener
la autorizacién requerida, dado que no podia expedir ésta, sin el cumplimiento de las

formalidades exigidas por la ley para el efecto.
2. Los derechos fundamentales presuntamente vulnerados y lo que se pretende.

Considera el actor que la Superintendencia Nacional de Salud ha violado el derecho de
peticion que le asiste a la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca” que él
representa, por cuanto no ha expedido acto administrativo que resuelva en forma negativa o
positiva la solicitud que se elevara ante ésta, para el reconocimiento de la asociacién como
administradora de recursos del régimen subsidiado, pues, pese a cumplir los requisitos que
exigia la legislacién vigente al momento de presentar ésta, se le esta exigiendo el
cumplimiento de una normatividad expedida con posterioridad a la radicacién de la solicitud,
que hace imposible la obtencién de la autorizacidn, por cuanto en ella se imponen requisitos

que la entidad no esta en capacidad de cumplir.



1. Tramite de la accion.

El escrito de tutela y sus anexos fue radicado en diciembre siete (7) de 1999, ante el Juzgado
Penal Municipal (reparto) de Santafé de Bogota. Una vez efectuado el reparto
correspondiente, le correspondié conocer al Juzgado Setenta y Nueve (79) Penal Municipal de
Santafé de Bogota. Por auto del nueve (9) de diciembre de 1999, se admitid la accion, se
ordend su notificacion al Superintendente Nacional de Salud, a quien se le solicité informar el
tramite dado por esa entidad a la peticidon presentada por el sefior Edmundo Luis Yela
Delgado, en su calidad de representante de la Asociaciéon Mutual Empresa Solidaria de Salud

“Muisca”.

Recibida la informacién requerida, el despacho judicial entré a resolver la solicitud de

amparo.
4. Fallo de primera instancia.

Mediante sentencia de diciembre veintidés (22) de 1999, el Juzgado Setenta y Nueve Penal
Municipal de Santafé de Bogotd, negd la accidn de tutela de la referencia, por considerar que
la Superintendencia Nacional de Salud no desconocié el derecho de peticién que le asiste a la

Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”.

Después de una descripcién del tramite que la entidad acusada dio a la solicitud del
representante de la asociacion, asi como el dejar en claro que no hubo dilacién en éste,
afirma que la entrada en vigencia de una nueva normatividad torno compleja la solicitud
presentada, por cuanto los requisitos exigidos para que una entidad pueda administrar
recursos del sistema subsidiado de salud fueron modificados y, como tal, la Superintendencia
Nacional de Salud debia exigirlos, sin que por ello pueda entenderse desconocido el derecho
de peticion. La entidad demandada cumplié su deber, informando a la asociacion los

tramites que debian ser agotados para obtener la autorizacion requerida.

Por otra parte, la insistencia de la asociacién para que se extendiera la correspondiente
autorizacién con base en una legislaciéon derogada, determind la consulta que efectud la
entidad acusada a la oficina juridica, sin que pueda afirmarse que ha existido, por ese hecho,
desconocimiento del derecho de peticién, por cuanto la entidad prefiri6 contar con el

concepto juridico correspondiente, en razén de la complejidad y la especialidad del asunto.



1. Impugnacion.

En escrito presentado en tiempo, se afirma que el juez de primera instancia desconocié la
esencia del derecho de peticion, por cuanto la complejidad o especialidad de un caso, no es
excusa suficiente para desconocer los términos perentorios en que la administracién debe
resolver las peticiones de los ciudadanos. Asi, por ejemplo, frente a la Ultima solicitud que se

elevo, la entidad nunca informd, como era su deber, el tiempo que tomaria para responder.

En concepto del impugnante, la Superintendencia acusada ha dilatado por mas de seis meses
la respuesta a su solicitud, dado que no ha expedido acto administrativo que niegue o
acceda la peticidn que le fue elevada, pues sélo ha exigido documentaciéon y el cumplimiento
de requisitos que, desde un principio, se habian observado. Es decir, la administracién se ha

abstenido de emitir la respuesta a la que constitucionalmente esta obligada.

En escrito presentado posteriormente, febrero 8 de 2000, se afirma que la entidad sigue
desconociendo el derecho de peticidn, pues pese a conocer el concepto juridico segun el cual
debe cumplir lo estipulado en el decreto 1804 de 1999, la Superintendencia acusada sigue
sin proferir acto administrativo alguno, lo que le impide acudir ante la justicia contenciosa
administrativa. Sefala, igualmente, que los requisitos que se exigen en el decreto 1804 son
de imposible cumplimiento, sobre todo para la asociacién que él representa, dada su
composicion, razén por la que se deberia dar aplicacién a las normas que regian al momento

de instaurar su solicitud.

1. Sentencia de segunda instancia.

Mediante sentencia de febrero catorce (14) del afio 2000, el Juzgado Tercero Penal del
Circuito de Santafé de Bogota, confirmd la decisién impugnada, por considerar que la
entidad acusada no ha vulnerado el derecho de peticidon de la Asociacidon Mutual Empresa
Solidaria de Salud “Muisca”, toda vez que ha informado al representante de ésta, las razones

por las cuales no puede expedir la autorizacidn solicitada, que no es otra que la entrada en



vigencia de una norma que exige una serie de requisitos que la entidad debe acreditar.
Mientras éstos no se cumplan, la Superintendencia no pude otorgar la autorizacién, dado que
su funcién consiste, precisamente, en dar cumplimiento a la normatividad vigente. Por
tanto, es claro que mediante una orden de tutela no se puede imponer a la entidad acusada
el contenido del acto que debe proferir, ni mucho menos la transgresion del ordenamiento
juridico. La entidad ha obrado conforme a derecho, exigiendo el cumplimiento de los
requisitos que la ley sefiala para que se puede satisfacer la solicitud de la asociacion,
dejando en suspenso su decisién de negar o conceder lo pedido, hasta tanto los mismos se
acrediten.

Por otra parte, el que los requisitos exigidos en el decreto 1804 de 1999 resulten ser mas
exigentes que los contenidos en normatividad anterior, no es un problema que deba ser

resulto por el juez de tutela.

1. Insistencia presentada por el Defensor del Pueblo.

En oficio de abril 11 de 2000, el Director Nacional de Recursos y Acciones Judiciales de la
Defensoria del Pueblo, con facultad para el efecto, presentd ante la Sala de Seleccién
correspondiente, insistencia para que se revisaran las decisiones proferidas en la accién de
tutela de la referencia, por cuanto “ el derecho de peticidn invocado por el afectado, fue
conculcado por la accionada, por cuanto ésta contesté en forma lacénica la peticién de
autorizaciéon de funcionamiento de la Asociacion como Administradora del Régimen
Subsiadiado, a través de un concepto emitido por la oficina juridica de la Superintendencia
Nacional de Salud, coartando el derecho de defensa y contradiccién que le asiste al
accionado, ya que la respuesta emitida por la entidad, obedece a las formalidades plenas de
un concepto que no implica ni el compromiso de la administracién, ni la vincula con la
decision adoptada, conforme a lo estipulado en el articulo 25 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

“Asi las cosas, no son de recibo para la Defensoria del Pueblo los argumentos esgrimidos por
los jueces constitucionales, al denegar el amparo constitucional deprecado, en tanto que si
bien es cierto la entidad accionada dio respuesta al derecho de peticidn invocado, también lo

es que la respuesta requerida dada su naturaleza de ser la declaracién de un derecho



particular debe ser expresada bajo las formalidades de un acto administrativo, garantizando
de esta manera la efectividad de los principios de la funcién publica y legales de las

actuaciones administrativas.”

La anterior insistencia fue aceptada por la Sala de Seleccién NUumero 4, por auto del
veinticinco (25) de abril de 2000, razén por la que el expediente fue seleccionado y repartido

al despacho del magistrado sustanciador, quien lo recibié el dia tres (3) de mayo.
Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
1. Competencia.

La Sala Segunda de Revisidn es competente para decidir sobre el asunto de la referencia, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 241, numeral 9°, de la Constitucién, y 33y 34
del decreto 2591 de 1991.

2. El asunto objeto de discusidn.

Corresponde a esta Sala establecer si, en el presente asunto, existié vulneracién del derecho
de peticién y, como lo afirma la Defensoria del Pueblo, desconocimiento del derecho al
debido proceso en cabeza de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca” por
parte de la Superintendencia Nacional de Salud, en razon de la tramitacién que esta entidad
le dio a la solicitud que su representante elevara con el fin de obtener la autorizacion para el

manejo de recursos del sistema subsidiado de salud.

4. Breve justificacién de este fallo.

El articulo 33 del decreto 2591 de 1991, establece que las decisiones de revisién de la Corte
Constitucional que no revoquen, modifiguen o unifiquen jurisprudencia podran ser
brevemente justificadas. Con fundamento en esta norma, en el presente caso la Sala hara

una sucinta explicaciéon de las razones que la llevan a confirmar las decisiones de instancia.

4. El derecho de peticidn.



4.1. Reiterada ha sido la jurisprudencia de esta Corporacion en relacién con el derecho de
peticion, al sefialar que el mismo es una manifestacién directa del derecho de participacion
que le asiste a todo ciudadano, asi como un medio para lograr la satisfacciéon de otros

derechos, tales como el derecho a la igualdad, al debido proceso, al trabajo, etc.

Derecho que se traduce en la facultad que tiene toda persona de elevar ante las autoridades
publicas y los particulares que presten un servicio publico, solicitudes de caracter particular o
general a fin de que éstas den respuesta en un término especifico. Respuesta que puede o
no satisfacer los intereses de quien ha elevado la solicitud, en el sentido de acceder o no a
sus pretensiones, pero siempre con una contestacién que le permita al peticionario conocer
cual es la voluntad de la administraciéon frente al asunto planteado. Por tanto, se ha dicho
que se satisface este derecho, cuando se emiten respuestas que resuelven en forma

sustancial la materia objeto de la solicitud, sin importar el sentido de la misma.

3.2. En el caso en estudio, se afirma que la Superintendencia Nacional de Salud ha vulnerado
el derecho de peticién que le asiste a la Asociacion Mutual Empresa Solidaria de Salud
“Muisca”, porque a la fecha no ha expedido acto administrativo en el que se acepte o nieqgue
la autorizacion para administrar por parte de esta asociacion, los recursos del régimen
subsidiado de salud. Apreciacién ésta que no puede compartir esta Sala de Revisidn, por las

siguientes razones:

1. La Superintendencia Nacional de Salud, segin se puede comprobar con las copias que
obran el expediente, ha dado respuesta a cada una de las peticiones que la mencionada
asociacién ha elevado, cumpliendo no sélo los términos sino los requisitos que la ley ha

sefalado para el efecto. Veamos:

3.2.1.1. En julio 12 de 1999, la Superintendencia Nacional de Salud, a través del Jefe de
entidades de previsién social y mediante oficio 8006-1-20911, indicé al representante de la
Asociacion Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca” que para estudiar la viabilidad de la
solicitud presentada por éste, en junio 29, era necesario el cumplimiento de ciertos requisitos

que le fueron senalados, tales como:



- Aportar la resolucién mediante la cual Dansocial hizo el reconocimiento de personeria a la
Asociacién “por cuanto su contenido no aparece plasmado en hoja de Resolucién del

Departamento Administrativo Nacional de Economia Solidaria -Dansocial-, antes Dancoop”.

- Expresar en los estatutos de la Asociacion “... que el objeto social es la  Administracion de

Recursos del Régimen Subsidiado”.

- La acreditacién de un patrimonio superior al demostrado, por cuanto “... se desprende que
para los 8000 beneficiarios, requiere acreditar un patrimonio de treinta y siete millones
ochocientos treinta y tres mil seiscientos pesos ($ 37.833.600.00), de lo cual resulta un
patrimonio negativo de siete millones quinientos noventa y cuatro mil doscientos pesos, de

esta manera debera ajustar la poblacién al patrimonio que acredite.”

- Una descripcién de la sede e instalaciones en donde funcionard la Administradora del

Régimen Subsidiado.

- El disefio de un programa especial para la administracidon de subsidios en donde se
demuestre su capacidad técnico cientifica para organizar la prestacion de servicios del plan
obligatorio de Salud Subsidiado (POS-S), sistema de referencia y contrareferencia y de

auditoria médica.

- Una relacién de la red de prestadoras de servicios de salud, tanto de las instituciones
prestadoras de servicios de salud propias como las contratadas, ubicacion de las mismas,

sefalando el nivel de complejidad.

- El estudio de factibilidad y viabilidad de la Empresa Solidaria de Salud como Administradora

de los Recursos del Régimen Subsidiado. (folios 13 a 15).

De esta forma, la entidad acusada, siguiendo las prescripciones del Cédigo Contencioso
Administrativo, articulo 12, le solicité al representante de la asociacién, en tiempo, el
cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento para la autorizacién requerida
por ellos. Frente a este requerimiento, no hubo oposicidn alguna por parte del representante
de la entidad.



3.2.1.2. En septiembre 1 de 1999, en un nuevo oficio de la Superintendencia Nacional de
Salud, se le informa al representante de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud
“Muisca” que analizados los documentos aportados por él, para dar cumplimiento a los
requerimientos exigidos por esa entidad con antelacién, se encontré que algunos de ellos no
fueron cumplidos, razén por la que se le indica cudles fueron éstos, para su efectivo
cumplimiento (folio 16). Requisitos éstos que se allegaron en septiembre 14 de 1999, sin
que se discutiera sobre su cumplimiento con anterioridad, como si hace en el escrito de

tutela.

3.2.1.3. En septiembre 21 de 1999, el Jefe de Divisidon de Entidades de Previsién Social, le
informa por escrito al representante de la asociacién que la documentacidn allegada le seria
devuelta, por cuanto el Presidente de la Republica expidi6 el decreto 1804 de 1999, de
septiembre 14 de 1999, que modificé los requisitos para la aprobacién y funcionamiento de
las Administradoras de Recursos del Régimen Subsidiado -ARS-, razén por la que se requeria
adecuar la solicitud presentada por él, a los parametros exigidos en el decreto recién

expedido, a efectos de obtener la autorizacién requerida (folio 17).

3.2.1.4. En septiembre 29 de 1999, el representante de la Asociacién, aduciendo el derecho
de peticidn, insistié en el reconocimiento de ésta como Administradora de Recursos del
Régimen Subsidiado, al considerar que cumplia los requisitos que para el efecto exigia la
legislacion vigente al momento de presentar la solicitud de autorizacién, hecho que obligada
a la entidad acusada a emitir la autorizacién requerida, teniendo en cuenta que hubo dilacién

de la entidad para resolver.

1. El Jefe de Divisién de Entidades de Previsidn Social de la Superintendencia Nacional de
Salud, en octubre 6 de 1999, dio respuesta al anterior escrito, sefialando el trdmite dado
hasta esa fecha a la solicitud elevada, indicando que en ninglin momento hubo dilacién en la
tramitacion de ésta, asi como la imposibilidad que se tenia de aprobar a la Asociacién que él
representaba como una ARS, teniendo en cuenta que los requisitos acreditados lo fueron con
fundamento en unas normas que para la fecha no estaban vigentes. Razén por la que se

hacia necesario acreditar los nuevos requisitos.

3.2.1.6. En escritos de 10 y 16 de noviembre de 1999, el representante de la asociacién,



aduciendo nuevamente el derecho de peticién, insiste en la autorizacién, por cuanto la
Superintendencia estaba obligada a dar cumplimiento a las normas que regian al momento

en que la correspondiente solicitud fue radicada.

3.2.1.7. En diciembre 9 de 1999, la entidad le informa al representante de la asociacidn,
que ha elevado consulta a la oficina juridica para que emita un concepto sobre la aplicacién
de la legislacién derogada al caso de la Asociacion Mutual Empresa Solidaria de Salud

“Muisca” que él representa, concepto que en su momento le seria comunicado (folio 21).

1. En diciembre 28 de 1999, la entidad le envia al representante de la asociacién, copia del
concepto emitido por la oficina juridica de la Superintendencia Nacional de Salud, en donde
se afirma que la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca” debe cumplir los
requisitos que sefiala el decreto 1804 de 1999, para obtener la autorizacién para administrar
los recursos del sistema subsidiado de salud, concepto éste en el que la entidad acusada
reitera su decisién anterior de exigir la observancia del decreto 1804 de 1999, por parte de

la Asociacion Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”.

El hecho que en los dos Ultimos escritos dirigidos a la entidad, el representante de la
asociacién haga expresa mencién a que esta ejercitando el derecho de peticién, no significa
que el mencionado derecho no se hubiese utilizado con anterioridad. Precisamente esos dos
Ultimos escritos, fueron consecuencia directa de las respuestas que con precedencia habia
emitido la Superintendencia Nacional de Salud, razén ésta por la que no puede aceptarse el
argumento esgrimido por la Defensoria, en el sentido que la entidad viol6 no sélo el derecho
de peticién sino el derecho de defensa “por cuanto ésta contesté en forma lacénica la
peticién de autorizacién de funcionamiento de la Asociacién como Administradora del
Régimen Subsiadiado, a través de un concepto emitido por la oficina juridica de Ia
Superintendencia Nacional de Salud, coartando el derecho de defensa y contradicciéon que le
asiste al accionado, ya que la respuesta emitida por la entidad, obedece a las formalidades
plenas de un concepto que no implica ni el compromiso de la administracion, ni la vincula
con la decisiéon adoptada, conforme a lo estipulado en el articulo 25 del Cédigo Contencioso

Administrativo.”

3.4. La Superintendencia Nacional de Salud no dio respuesta a las peticiones que en su



momento elevara el representante de la asociacién, con el concepto que emitié la oficina
juridica de la entidad, pues dicho concepto sélo vino a ratificar lo que la entidad ya habia
dictaminado en la comunicacién del seis de octubre de 1999, en el sentido que no podia
tramitar la autorizacién requerida con fundamento en una normatividad derogada, dado que
se requeria, para el efecto, el cumplimiento de los requisitos sefialados en los decretos recién
expedidos. Asi, el mencionado concepto sélo vino a avalar una decisién que la institucién
habia adoptado con anterioridad, cuando le comunicé al representante de la asociacion lo

siguiente:

“Con fecha 14 de septiembre de 1999, se radicé en esta Superintendencia la respuesta a la
comunicacion del 1 de septimebre de presente afio, donde se anexaron los documentos
faltantes; sin embargo el Gobierno Nacional expidié el Decreto 1804 de 14 de septiembre de
1999, derogando los articulos 5 al 12 inclusive del decreto 2357 de 1995, y sefialé nuevos
requisitos para la aprobacion de la administracion de los Recursos del Régimen Subsidiado.
Ahora bien, la Superintendencia Nacional de Salud como organismo de control, inspeccién y
vigilancia tiene como funcion el aplicar y hacer cumplir la normatividad vigente, segun lo
contemplado en el Decreto 1259 de 1994, por ello mal haria esta Entidad en aprobar una
ARS con reglamentacion derogada, sélo hasta el 14 de septiembre de afio en curso cumplié
con las disposiciones vigentes a la fecha, es decir circular 089 de 1999 y Decreto 2357 de
1995.

“... una vez la ASOCIACION MUTUAL EMPRESA SOLIDARIA DE SALUD MUISCA cumpla con los
requisitos exigidos en el Decreto 1804 de 1999, la Superintendencia Nacional de Salud dard
tramite a la solicitud de aprobaciéon como Administradora del Régimen Subsidiado.” (folios
18 a 20).

Comunicacioén ésta que es un tipico acto administrativo, pues en él la administracion esta
manifestando su voluntad de no conceder la autorizacidén requerida hasta tanto no se cumpla
las disposiciones contenidas en el decreto 1804 de 1999. Manifestaciéon de voluntad
tendiente a producir, en el caso concreto, efectos juridicos, caracteristica ésta esencial de los
actos de la administracién, por cuanto sujeta la aprobacion requerida al cumplimiento de una
normatividad determinada, condicionando asi, el derecho que le puede asistir a la Asociacion
Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”, para ser una administradora de recursos del
régimen subsidiado -ARS-.



“...de conformidad con la definicién tradicional de acto administrativo y con reiterada
jurisprudencia y constante doctrina, la caracteristica esencial del acto administrativo es la de
producir efectos juridicos, la de ejecutar una determinacién capaz de crear, modificar o

extinguir una situacién juridica” (Consejo de Estado, Seccién Primera. Auto mayo 6 de 1994).

Asi, el argumento que esgrime la Defensoria del Pueblo, en el sentido que la entidad acusada
ha vulnerado los derechos de peticion y defensa de la Asociacion Mutual Empresa Solidaria
de Salud “Muisca”, por cuanto ésta no ha proferido acto administrativo en que reconozca o
niegue la autorizacién solicitada por ésta, no es de recibo, pues la comunicacién transcrita,
pese a no tener la forma de una resolucidn, es decir, un acto con una parte considerativa y
una resolutiva plenamente identificables, si es un acto administrativo llamado a producir un
efecto juridico especifico: la no autorizacion hasta tanto se cumplan los requisitos sefalados

en una norma especifica.

Recuérdese que la regla general es que los actos administrativos no tienen un modelo
especifico, la excepcidon es que algunos la tengan, que no es el caso de la autorizacién que
debe proferir la entidad que aqui se acusa. Asi, tendiendo en cuenta que los actos de la
administracién pueden revestir una u otra forma, lo importante es que en ellos se puede
identificar una manifestacion de la voluntad de la administracién, tendiente a producir

efectos juridicos, para que los mismos sean catalogados como actos administrativos.

“No existe en nuestro derecho un modelo consagrado, una forma predeterminada de acto
administrativo, que permita identificarlo. S6lo algunos actos administrativos, como los
decretos y las resoluciones, tienen una forma determinada. Los actos administrativos no lo
son necesariamente formales, también los hay informales, pudiendo ser escritos, verbales y

aun tacitos.” (Consejo de Estado. Sala Segunda. Sentencia de abril 20 de 1983).

3.5. lgualmente, es necesario precisar que si bien la regla general sefialada en el articulo 25
del Cdédigo Contencioso Administrativo, es que las consultas que absuelven las entidades
publicas no comprometen la responsabilidad de éstas ni son de obligatorio cumplimiento,
razén por la que no se pueden considerar actos administrativos (Consejo de Estado. Auto de
mayo 6 de 1994), tal como lo serian los conceptos juridicos. La verdad es que dichos

conceptos, cuando se convierten en manifestacién de la voluntad de la administracidn



tendientes a producir efectos juridicos a un caso concreto, son tipicos actos administrativos,
susceptibles de ser demandados ante el contencioso administrativo, a través de los recursos

establecidos para el efecto. Sobre el particular ha manifestado el Consejo de Estado.

“ De otra parte, cabe puntualizar que la enumeracién de actos demandables que hace el
inciso 32 del articulo 14 del decreto ley 2304 de 1989 (subrogatorio del articulo 84 del C.C.A.)
no es taxativa y los conceptos son enjuiciables en la medida que contengan una decisidon
capaz de producir efectos juridicos y emanen de una entidad publica o persona privada que
cumpla funciones administrativas” (Consejo de Estado. Seccién primera. Sentencia de
octubre 25 de 1995, que ratifica jurisprudencia anterior en relacién con la naturaleza de los

conceptos).

En el caso en estudio, el concepto que emitié la oficina juridica de la Superintendencia
Nacional de Salud, pese a la opinidn en contra que expresa la Defensoria del Pueblo, es otro
acto administrativo proferido por la entidad acusada, para reiterar su decisiéon de no tramitar
autorizacién alguna hasta tanto no se cumplieran los requisitos sefialados en el decreto 1804
de 1999. A esta conclusién llega la Sala, si se observa que la entidad, en comunicacién de
diciembre 9 de 1999 (folio 72), le informa al representante de la Asociacién Mutual Empresa
Solidaria de Salud “Muisca” que para dar respuesta a sus dos Ultimas solicitudes en relacién
con la autorizacion por ellos solicitada, ha elevado consulta a la oficina juridica para que “una
vez se pronuncie la mencionada oficina, este Despacho le dard a conocer la decisidon que se

tome al respecto”. (subrayas fuera de texto)

En cumplimiento de lo anterior, en diciembre 28 de 1999, la Superintendencia Nacional de
Salud, le remite al actor de esta accidn, copia del concepto emitido por la Oficina Juridica de
esa entidad, “respecto a la solicitud de autorizacién como ARS presentada por la empresa a

su cargo.”

“ la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”, en la solicitud de autorizacion
para la operacion del régimen subsidiado, siguiendo los parametros vigentes a la fecha de la
solicitud, es decir Decreto 2357 de 1995, sélo le asistia una expectativa, la cual no se
concretd, por cuanto no se le expidié la correspondiente resolucién de autorizacién, que le

confiera el derecho a la operacién del régimen subsidiado.

“Lo anterior teniendo en cuenta que de conformidad con los articulos 40 de la ley 153 de



1887 y 62 del Cédigo de Procedimiento Civil, las leyes concernientes a la substanciacion y
procedimiento prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a
regir, y que, al ser de orden publico, son de obligatorio cumplimiento, siendo imperativo su

aplicacion.

“De tal manera, la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”, para obtener la
autorizacién de operacién del régimen subsidiado, debe cumplir con los requisitos plasmados
en el decreto 1804 de 14 de septiembre de 1999, como norma vigente para el caso” (folios
78 a 79).

Asi, teniendo en cuenta que el mencionado concepto, dadas sus caracteristicas, no sélo entra
a resolver el caso especifico de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud “Muisca”,
sino que la Superintendencia acusada lo toma como suyo para absolver los interrogantes o
solicitudes de su representante, el mismo es un acto administrativo que ha podido
demandarse ante la jurisdiccién contencioso administrativa, para que sea en dicha sede y no
ante la jurisdiccién constitucional, donde se decida si le asiste razén a la entidad estatal al
exigir el cumplimiento de requisitos contemplados en una legislacién que entré a regir
cuando se estaba tramitando la autorizacién requerida por la asociaciéon o, como lo afirma el
actor, expedirse ésta bajo el amparo de una legislacién derogada. Asi como si ha de cumplir
tales requisitos, teniendo en cuenta que agrupa un sector que requiere especial proteccion
del Estado.

En conclusion, esta Sala de Revisién estima que la Superintendencia Nacional de Salud no ha
desconocido derecho fundamental alguno de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de

Salud “Muisca” que haga viable la accidon de tutela de la referencia.
1. Decision.

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Primero. CONFIRMASE por las razones expuestas en la parte motiva de esta sentencia, el

fallo proferido por el Juzgado Tercero Penal del Circuito de Santafé de Bogota, en febrero



catorce (14) del afio 2000, dentro de la accién de tutela instaurada por el sefior Edmundo
Luis Yela Delgado como representante de la Asociacién Mutual Empresa Solidaria de Salud

“Muisca” en contra de la Superintendencia Nacional de Salud.

Segundo: Por Secretaria General, librense las comunicaciones de que trata el articulo 36 del
decreto 2591 de 1991.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

cumplase.
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