Radicado: 13001-23-33-000-2021-00066-01 (30320)
Demandante: Seguros Generales Suramericana SA

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERO PONENTE: WILSON RAMOS GIRON

Bogota, D.C., dos (02) de julio de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion: 13001-23-33-000-2021-00066-01 (30320)

Demandante: Seguros Generales Suramericana SA

Demandada: Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia
Temas: Cobro coactivo. ESE. Competencia.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 30 de julio de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de Bolivar, que
resolvio™:

Primero: Declarar no probadas las excepciones de fondo propuestas por la parte demandada,
en atencién a los argumentos expuestos en la parte considerativa de este proveido.

Segundo: Decretar la nulidad de las Resoluciones Nos. 0019 del 11 de mayo de 2020 y 0020
del 30 de junio de 2020, conforme lo expuesto en la parte motiva de la sentencia.

Tercero: En consecuencia, a titulo de restablecimiento del derecho, declarar que el accionante
no esta obligado a pagar la suma de doscientos ochenta y cuatro millones cuatrocientos
veintiséis mil quinientos cuarenta y tres pesos ($284.426.543), sin orden de reintegro, por las
razones aqui expuestas.

Cuarto: Condenar en costas en esta instancia a la parte demandada, conforme a lo expuesto.

ANTECEDENTES
Actuacion administrativa

Mediante la Resolucion 0016 del 30 de septiembre de 2016, la gerente de la ESE Hospital
La Divina Misericordia de Magangué, Bolivar? (en adelante, la ESE) libor6 mandamiento

de pago contra la Compafia Seguros Generales Suramericana SA, «por concepto de la
prestacion de los servicios de salud donde se atendieron actividades propias del Sistema General de
Seguridad Social en Salud SGSSS, como las pdlizas de seguros obligatorios de accidente de transito
(SOAT) expedidas por la mencionada compafiia a los afiliados de la compadia (...) en el municipio de
Magangué — Bolivar, durante las vigencias detalladas en el Anexo 1 CD (facturacién) radicada en la

Compaiiia Seguros Generales Suramericana (...)». Contra dicho acto, la ejecutada propuso las
excepciones de prescripcion de la accion de cobro, existencia de acuerdo de pago, falta
de titulo ejecutivo, pago efectivo de la obligacion y falta de competencia de la ESE para
adelantar el cobro, esta ultima, con fundamento en el paragrafo 1 del articulo 5 de la
Ley 1066 de 2006.

Posteriormente, con la Resolucién 0019 del 11 de mayo de 2020 -acto demandado-, la ESE
declaré probada parcialmente la excepcidén de prescripcion y negd las demas

' Samai tribunal, indice 30.
2 Creada con el Decreto 738 del 26 de diciembre de 2007, como entidad descentralizada del orden departamental, con personeria
juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa, adscrita a la Secretaria Departamental de Salud.
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excepciones. Contra ese acto la ejecutada interpuso recurso de reposicion, resuelto
mediante la Resoluciéon 0020 del 30 de junio de 2020 -acto demandado-, por medio de la
cual repuso parcialmente la decision en lo relacionado con la excepcidon denominada
acuerdo de conciliacion de glosas y, en consecuencia, ordend seguir adelante con la
ejecucion por la suma de $284.426.543, asi como decretar las medidas cautelares y
practicar la liquidacién del crédito.

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del CPACA (Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011), la demandante formulé las siguientes pretensiones:

1. Pretensiones principales

1.1 Que se declare la nulidad de la Resolucion N° 0019 de mayo 11 de 2020 proferida por la
Gerente de la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia, en virtud de la cual
se ordend seguir adelante la ejecucion en contra de Seguros Generales Suramericana S.A,
dentro del procedimiento de cobro coactivo iniciado con el Mandamiento de Pago N° 016 de
septiembre 30 de 2019, por: 1) falta de competencia de las Empresas Sociales del Estado
para tramitar este procedimiento cuando se trata de obligaciones derivadas de la actividad que
desarrolla la entidad en condiciones similares a las realizadas por particulares; y 2) falta de
titulo ejecutivo, porque los documentos aportados por la ESE no prestan mérito ejecutivo
contra Seguros Generales Suramericana S.A.

1.2 Que se declare la nulidad de la Resolucion N° 0020 de junio 30 de 2020 proferida por la
gerente de la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia, en virtud de la cual
se resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucién 019 de mayo 11 de 2020,
confirmando la decision de declarar no probadas las excepciones y seguir adelante la
ejecucion en contra de la aseguradora que represento.

1.3 Que, como consecuencia del reconocimiento de las anteriores pretensiones, se declare la
improcedencia del procedimiento de cobro coactivo adelantado por la Empresa Social del
Estado Hospital La Divina Misericordia contra Seguros Generales Suramericana S.A.

1.4 Que en caso de que la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia continue
con el proceso de cobro coactivo y como producto de ese tramite obtenga el pago del monto
de las obligaciones ejecutadas, ya sea a través de la aplicacién de dineros embargados, o
mediante la afectacion de la caucion judicial expedida por Seguros Comerciales Bolivar S.A,
aportada para obtener el desembargo de las cuentas bancarias de Seguros Generales
Suramericana S.A., o por pago que haga directamente la aseguradora ejecutada con el fin de
terminar el proceso, a titulo de restablecimiento del derecho se ordene a la Empresa Social
del Estado Hospital La Divina Misericordia el reembolso a favor de Seguros Generales
Suramericana S.A. de la suma de dinero que se destine al pago de las obligaciones objeto de
ejecucion.

1.5 Que a titulo de restablecimiento del derecho se ordene a la Empresa Social del Estado
Hospital La Divina Misericordia la entrega de todos los dineros que haya recibido o llegare a
recibir producto de medidas de embargo y secuestro de cuentas bancarias de Seguros
Generales Suramericana S.A., que excedan el valor de las obligaciones ejecutadas.

1.6 Que las sumas de dinero que la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia
deba reembolsar o entregar a Seguros Generales Suramericana S.A como consecuencia del
reconocimiento de las dos peticiones anteriores, sean restituidas debidamente actualizadas a
la fecha en que se materialice el reembolso o la entrega a la aseguradora.

2. Pretensiones subsidiarias

2.1 Que se declare parcialmente nula la Resolucién N° 0019 de mayo 11 de 2020 proferida
por la Gerente de la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia, en virtud de
la cual se ordend seguir adelante la ejecucion en contra de Seguros Generales Suramericana
S.A., dentro del procedimiento de cobro coactivo iniciado con el Mandamiento de Pago N°
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0016 de septiembre 30 de 2019, por no haber reconocido la excepcion de prescripcion de las
obligaciones respecto de las cuales habia transcurrido el término prescriptivo de la accién
derivada del contrato de seguros o de la accién cambiaria.

2.2 Que se declare la nulidad de la Resolucién N° 0020 de junio 30 de 2020 proferida por la
Gerente de la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia, en virtud de la cual
se resolvid el recurso de reposicién interpuesto contra la Resolucién 0019 de mayo 11 de
2020, confirmando la decision de declarar no probadas las excepciones y seguir adelante la
ejecucion en contra de la aseguradora que represento.

2.3 Que a titulo de restablecimiento del derecho se declare la improcedencia del pago forzado
que la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia pretende hacer por las
obligaciones prescritas.

2.4 Que a titulo de restablecimiento del derecho se ordene a la Empresa Social del Estado
Hospital La Divina Misericordia el reembolso a favor de Seguros Generales Suramericana S.A.
de la suma de dinero que se haya destinado al pago de las obligaciones prescritas, en caso
de que tales obligaciones sean pagadas ya sea a través de la aplicacion de dineros
embargados, o mediante la afectacién de la caucion judicial expedida por Seguros
Comerciales Bolivar S.A, aportada para obtener el desembargo de las cuentas bancarias de
Seguros Generales Suramericana S.A., o por pago que haga directamente la aseguradora
ejecutada con el fin de terminar el proceso.

2.5 Que a titulo de reparacion de perjuicios se ordene a la Empresa Social del Estado Hospital
La Divina Misericordia la entrega de la suma de dinero que haya recibido o llegare a recibir
como producto de la practica de medidas cautelares en contra de la aseguradora que no sea
aplicada al pago de las obligaciones liquidadas en el curso del proceso de cobro coactivo.

2.6 Que las sumas de dinero que la Empresa Social del Estado Hospital La Divina Misericordia
deba reembolsar o entregar a Seguros Generales Suramericana S.A. como consecuencia del
reconocimiento de las dos peticiones anteriores, sean restituidas debidamente actualizadas a
la fecha en que se materialice el reembolso o la entrega a la aseguradora.

Invocd como vulnerados los articulos 6, 13, 29, 122 y 123 inciso 2 de la CP (Constitucion
Politica); 42 y 99.5 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA); 831.7 y 833 del ET (Estatuto
Tributario); 789 y 1081 del CCo. (Cddigo de Comercio); y paragrafo 1 del articulo 5 de la
Ley 1066 de 2006; bajo el siguiente concepto de violacién?®.

Como fundamento de las pretensiones (i) destac6 que la ESE Hospital La Divina
Misericordia carece de competencia para adelantar el proceso administrativo de cobro
coactivo, por cuanto las obligaciones objeto de recaudo tenian origen en la prestaciéon de
servicios medicos y hospitalarios y, por tanto, correspondian a acreencias derivadas de
actividades desarrolladas en condiciones similares a la de los particulares, excluidas del
ambito de aplicacion de la jurisdiccion coactiva en virtud de paragrafo 1 de articulo 5 de
la Ley 1066 de 2006; (ii) que los actos demandados incurrieron en falta de motivacién
respecto de la excepcion de prescripcion, pues se limitaron a aplicar el término de 5 anos
sin explicar las razones para descartar los términos de 2 afios previstos para las acciones
derivadas del contrato de seguro y de 3 afos correspondientes a la accion cambiaria,
planteados como argumento principal y subsidiario, respectivamente; (iii) que se
configurd la excepcion de falta de titulo ejecutivo, toda vez que las obligaciones cobradas
no reunian los requisitos de exigibilidad previstos en los articulos 98 y 99 del CPACA, por
haberse incluido facturas afectadas por notas crédito, facturas sin constancia de recibido
por parte de la aseguradora y obligaciones respecto de las cuales ni siquiera se aportaron
las facturas o documentos que integraban la reclamacién. Precisé que, tratandose de
reclamaciones SOAT, lo que constituye el titulo ejecutivo es la reclamacion junto con los
documentos requeridos, entre otros, la factura con constancia de recibido por parte de la
aseguradora; (iv) que debia declararse la prescripcion de las acciones derivadas del
contrato de seguro, por cuanto, «la totalidad de las reclamaciones relacionadas por la ESE Hospital

8 Samai tribunal, indice 2.
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La Divina Misericordia en el anexo del mandamiento de pago proferido el 30 de septiembre de 2019,
corresponden a la atencion de pacientes con ocasion de accidentes de transito en los que se vieron
involucrados vehiculos amparados por pdlizas SOAT expedidas por Seguros Generales Suramericana

S.A», lo que, a su juicio, comportaria la prescripcion de 735 facturas; y (v) que algunas de
las facturas incluidas en el mandamiento de pago ya habian sido canceladas, por lo que
se configuraba la excepcion de pago.

Contestacion de la demandada

La ESE Hospital La Divina Misericordia de Magangué, Bolivar, se opuso a las
pretensiones de la demanda* y propuso la excepcion de ineptitud sustantiva de la
demanda por caducidad e incumplimiento del requisito de procedibilidad de conciliacion
extrajudicial. Expuso que la situacion juridica de la demandante quedd definida con la
Resolucion 0019 del 11 de mayo de 2020, acto notificado el 14 de mayo siguiente -no
considerd el acto que decidio el recurso de reposicion-, y como la demanda se interpuso el «2 de
enero de 2021», seria extemporanea. Agregd que no se acreditd el agotamiento de la
conciliacion prejudicial exigida para el medio de control ejercido -si se presento solicitud de
conciliacion ante la Procuraduria General de la Nacién, lo que incidié en el computo de la caducidad-. En
cuanto al fondo del asunto, defendié la legalidad de los actos demandados y descarté la
vulneracion del debido proceso. Sostuvo que, a su modo de ver, las ESE estan facultadas
para ejercer el cobro coactivo y que la gerencia de la entidad tenia competencia para
adelantar el proceso de recaudo conforme al reglamento interno y a las disposiciones del
CPACA. Que el tramite administrativo se desarroll6 con observancia de las garantias
procesales de la ejecutada; ademas, los actos acusados gozan de presuncion de
legalidad; y la demandante no demostré los vicios de nulidad invocados ni la existencia
de un dafo susceptible de restablecimiento.

Sentencia apelada

El tribunal accedi6 esencialmente a las pretensiones de la demanda y condend en costas
a la parte demandada, por advertir su causacién®. Respecto a la excepcion de caducidad
del medio de control, precis6 que el término comenzd a correr a partir del 01 de julio de
2020, fecha en la que se notifico la Resolucién 0020 del 30 de junio de 2020 que decidio
el recurso de reposicidn interpuesto contra la Resolucion 0019 del 11 de mayo de 2020,
el cual fue suspendido con la solicitud de conciliacion presentada el 28 de octubre de
2020, y como la demanda se radico el 29 de enero de 2021, fue oportuna -no cuestionado
en la apelacion-.

En cuanto al fondo del asunto, acogio el criterio fijado por el Consejo de Estado en la
sentencia del 24 de agosto de 2023° y tuvo en cuenta la sentencia C-666 de 2000. Asi,
concluyd que la prestacidon de servicios de salud constituye un servicio publico, pero no
implica, por si solo, el ejercicio de una funcién publica o administrativa; y aunque las ESE
son entidades publicas descentralizadas, en el desarrollo de su actividad asistencial
actuan bajo reglas de derecho privado y en condiciones similares a los demas
prestadores del servicio de salud -particulares-. En consecuencia, las obligaciones civiles y
comerciales derivadas de la prestacion de servicios de salud se encuentran excluidas de
la facultad de cobro coactivo, conforme al paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de
2006. Aludi6 a que esa posicion ha sido reiterada en pronunciamientos de la
Superintendencia Nacional de Salud’, del Ministerio de Salud® y en la Circular 002 del 21
de marzo de 2023 de la Procuraduria General de la Nacion. Ademas, en el caso, la

4 Samai tribunal, indice 11.

5 Samai tribunal, indice 30. Condena en costas con base en el art. 365 CGP por haber sido resuelto desfavorable a la demandada.
8 Exp. 26685, CP: Milton Chaves Garcia.

7 Circulares Externas 11y 14 de 2020 y Concepto Juridico 9300401342812 de 2023.

8 Boletin Juridico 09 de 2014. Pp. 71-77.
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obligacioén perseguida no solo surgia de los servicios médicos prestados por la ESE, sino
de una relacion derivada de pdlizas SOAT expedidas por la aseguradora demandante,
sometida al régimen previsto en el Decreto 056 de 2015 y, de manera complementaria, a
las normas del contrato de seguro contenidas en el Estatuto Organico Financiero y en el
Cddigo de Comercio. Enfatizé que las reclamaciones derivadas del SOAT tienen origen
en una obligacion comercial derivada del contrato de seguro, sometida a una regulaciéon
especial en materia de reclamacion y pago; por lo tanto, ante el incumplimiento de la
aseguradora, la ESE no podia acudir al proceso de cobro coactivo.

Por lo anterior, ante la falta de competencia de la ESE, anuld los actos demandados vy,
a titulo de restablecimiento del derecho, declaré que la actora no estaba obligada a pagar
la suma reclamada, y negé la devolucion solicitada, por no acreditarse el pago.

Recurso de apelaciéon

La demandada apel6 la decisidon de primera instancia, sin cuestionar la condena en
costas impuesta en primera instancia®. Sostuvo que el tribunal interpreté errébneamente
el paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 al concluir que dicha disposicion
«excluye a las ESE de la prerrogativa de cobro coactivo», pues, a su modo de ver, tal
entendimiento desconoce el articulo 31 del CC, conforme al cual las excepciones legales
son de interpretacion restrictiva y no pueden extenderse a situaciones no previstas por el
legislador. Expuso que las ESE son entidades publicas descentralizadas encargadas de
la prestacion del servicio publico de salud, actividad que constituye una manifestacion de
la funcién administrativa dentro del Sistema General de Seguridad Social en Salud'® vy,
en tal condicion, también pueden ejercer otras funciones administrativas cuando les sean
atribuidas por la ley o delegadas por autoridades competentes. Sefald que esa especial
naturaleza juridica y funcional la diferencia de otras entidades estatales que desarrollan
actividades de caracter eminentemente comercial, razon por la cual considera que las
ESE podrian ejercer la facultad de cobro coactivo previsto en el articulo 5 de la Ley 1066
de 2006, sin quedar comprendidas en la exclusion prevista en el paragrafo primero de
dicha norma -cito la sentencia C-666 de 2000-. A su juicio, el articulo 5 de la citada ley resultaria
incompatible con los articulos 98, 99, 100 y 104 del CPACA, por cuanto este ultimo
ordenamiento introdujo una regulacion mas amplia del cobro coactivo, al reconocer a las
entidades publicas la facultad de recaudar toda obligacién clara, expresa y exigible a su
favor, sin distinguir su origen civil, comercial o de otra naturaleza. Ademas, el CPACA
establecié un régimen de procedimiento mas integral que el previsto en la Ley 1066 de
2006, razon por la cual esa disposicion deberia entenderse derogada tacitamente'' o, en
todo caso, desplazada por la regulacion posterior'?. Cuestiond que el a quo tuviera en
cuenta la Circular 002 de 2023 de la Procuraduria General de la Nacién, en cuanto
estima, se trata de una circular de servicio carente de fuerza vinculante y, por ende, sin
aptitud para definir el alcance de las facultades legales de las ESE.

Sobre las acreencias reclamadas a Seguros Generales Suramericana SA, adicion6 que
estas provienen de facturas originadas en la prestacion de servicios de atencion inicial
de urgencias y no de contratos celebrados entre dicha compafiia y la ESE. Ese tipo de
atencion constituye una obligacién impuesta directamente por la ley y no requiere contrato

 Samai tribunal, indice 33.

0 Cito la sentencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, del 19 de febrero de 2004, (exp. 25000-23-26-000-2002-01373-
01(24861), en la que se expuso, en relacién con la prestacion del servicio de salud, que se trata de una funciéon administrativa, pues
la misma esta directamente relacionada con los fines del Estado y las necesidades generales.

" Al respecto transcribié apartes del Concepto 2-2015-007090 del 02 de marzo de 2025, de la Subdireccién de Fortalecimiento
Institucional Territorial de la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en el que se afirmé incongruencia
entre lo sefialado en el paragrafo del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 y lo dispuesto de forma posterior por el legislador en el articulo
99 de la Ley 1437 de 2011.

2 Respecto a la preferencia en la aplicacién del CPACA sobre la Ley 1066 de 20086, citd el concepto de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado del 06 de abril de 2021 (rad. 2459).
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ni autorizacion previa, de conformidad con los articulos 167 a 168 de la Ley 100 de 1993
y 14 de la Ley 1751 de 2015. En tal sentido, sostuvo que, a su modo de ver, no se estaria
ante una simple relacion civil o comercial entre particulares, sino frente al cumplimiento
de deberes legales orientados a garantizar la prestacion efectiva de servicios esenciales
de salud. Mencion6 que las facturas expedidas por esos servicios no necesariamente
reunirian los requisitos para constituirse como facturas cambiarias o titulos valores.
Finalmente, dijo que las sumas adeudadas a la ESE por la prestacion de servicios de
salud corresponderian a recursos publicos del sistema de salud que conservan dicha
naturaleza aun cuando sean administrados por entidades privadas, por lo cual las ESE
no solo estarian facultadas para procurar su recaudo, sino que tendrian el deber de
hacerlo?3.

Pronunciamientos finales

La parte demandante solicité confirmar la sentencia apelada'™, al considerar que,
conforme al paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, la ESE carecia de
competencia para adelantar el procedimiento de cobro coactivo, pues las
obligaciones perseguidas provenian -segun el mandamiento de pago- de la prestacion
de servicios hospitalarios 0 médicos a usuarios de la aseguradora, actividad que también
es desarrollada por particulares. Ademas, insistio en la configuracion de las excepciones
de falta de titulo ejecutivo, pago de la obligacién y prescripcidn de las acciones derivadas
del contrato de seguro y de la accion cambiaria.

El ministerio publico guardé silencio en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
Problema juridico

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos administrativos acusados, atendiendo los cargos
de apelacion formulados por la parte demandada -apelante Unica- contra la sentencia de
primera instancia que accedio a las pretensiones de la demanda y condend en costas a
la ESE. En concreto, corresponde establecer si la ESE Hospital La Divina Misericordia
tenia competencia para adelantar el proceso de cobro coactivo contra Seguros Generales
Suramericana SA, con el fin de recaudar acreencias derivadas de la prestacion de
servicios de salud a victimas de accidentes de transito amparadas por pélizas de Seguro
Obligatorio de Accidente de Transito (SOAT) -como se precisara mas adelante-, teniendo en
cuenta si tales obligaciones estan excluidas de la facultad de cobro acorde con el
paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006.

Analisis del caso concreto

2- El tribunal concluyé la falta de competencia de la ESE para adelantar el cobro
coactivo, pues aunque las ESE son entidades publicas descentralizadas, en el desarrollo
de su actividad asistencial actuan bajo reglas de derecho privado y en condiciones
similares a los demas prestadores del servicio de salud -particulares-. En consecuencia, las
obligaciones civiles y comerciales derivadas de la prestacién de servicios de salud se
encuentran excluidas de la facultad de cobro coactivo, conforme al paragrafo 1 del
articulo 5 de la Ley 1066 de 2006. Ademas, en el caso, la obligacion perseguida no solo
surgia de los servicios médicos prestados por la ESE, sino de una relacién derivada de

3 La apelante cit6 varias providencias de juzgados y tribunales, que reconocen la naturaleza publica y administrativa de las ESE.
4 Samai CE, indice 23.
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polizas SOAT expedidas por la aseguradora demandante; por ello, se encontraba
sometida al régimen previsto en el Decreto 056 de 2015 y, de manera complementaria, a
las normas del contrato de seguro contenidas en el Estatuto Organico Financiero y en el
Cddigo de Comercio.

Y enfatizé que las reclamaciones derivadas del SOAT tienen origen en una obligacién
comercial derivada del contrato de seguro, sometida a una regulacion especial en materia
de reclamacion y pago; por lo tanto, ante el incumplimiento de la aseguradora, la ESE no
podia acudir al proceso de cobro coactivo.

En contraste, la ESE adujo que las acreencias reclamadas a Seguros Generales
Suramericana SA provienen de facturas originadas en la prestacién de servicios de

atencion inicial de urgencias, «que dichas facturas no surgen de un contrato y/o pdlizas de seguros
suscritos con la ESE, porque son eventos en la atencién inicial de urgencias, los cuales son obligatorios y

no requieren de contrato ni autorizacion en tal sentido». Que el tribunal interpretd errbneamente el
paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 al concluir que dicha disposicidon «excluye
a las ESE de la prerrogativa de cobro coactivo». Resaltd que son entidades publicas
descentralizadas encargadas de la prestacion del servicio publico de salud, actividad que
constituye una manifestacion de la funcion administrativa dentro del Sistema General de
Seguridad Social en Salud. A su juicio, el articulo 5 de la citada ley resultaria incompatible
con los articulos 98, 99, 100 y 104 del CPACA, por cuanto este ultimo ordenamiento
introdujo una regulacion mas amplia del cobro coactivo, al reconocer a las entidades
publicas la facultad de recaudar toda obligacion clara, expresa y exigible a su favor, sin
distinguir su origen civil, comercial o de otra naturaleza. Ademas, el CPACA establecié
un régimen de procedimiento mas integral que el previsto en la Ley 1066 de 2006, por lo
cual esa disposicion deberia entenderse derogada tacitamente o, en todo caso,
desplazada por la regulacién posterior. Cuestioné que el a quo tuviera en cuenta la
Circular 002 de 2023 de la Procuraduria General de la Nacion.

De forma preliminar, la Sala advierte que la ESE, en la apelacién, sostuvo que las
acreencias reclamadas a Seguros Generales Suramericana SA provienen de facturas
originadas en la prestacion de servicios de atencidn inicial de urgencias y despliega su
argumento frente a su imposicién legal, sin aludir a las pélizas SOAT. Sin embargo, esta
afirmacioén contrasta con el contenido del mandamiento de pago que dio inicio al proceso
de cobro coactivo, actuacion en la que se expidieron los actos administrativos

demandados, pues en dicho acto se indicé expresamente que el cobro se adelantaba «por
concepto de la prestaciéon de los servicios de salud donde se atendieron actividades propias del Sistema
General de Seguridad Social en Salud SGSSS como las pdlizas de seguros obligatorios de accidente de
transito (SOAT) expedidas por la mencionada compafiia a los afiliados de la compaiiia (...) en el municipio
de Magangué — Bolivar, durante las vigencias detalladas en el Anexo 1 CD (facturacién) radicada en la

Compaiiia Seguros Generales Suramericana (...)» Y €n forma expresa en la Resolucion 0019 de

2020 -resolvié excepciones-, la demandada indicd que «no debe pasarse por alto (...) que las
obligaciones aqui reclamadas son generadas por la prestacién del servicio de salud a victimas de
accidentes de transito cuando interviene el SOAT, que hacen parte del Sistema General de Seguridad
Social en Salud».

En esas condiciones, la Sala no abordara el analisis de dicho argumento, toda vez que
el juicio de legalidad debe efectuarse a partir de los fundamentos facticos y juridicos que
sirvieron de sustento a los actos demandados, y no de consideraciones formuladas
posteriormente -en la contestaciéon de la demanda’™ y en la apelacion- que se apartan de ellos.

5 Se afirmé que los actos demandados dan cuenta de la existencia de una deuda por prestacion de servicios de salud, argumento
que fue ampliado en el recurso de apelacion, en el sentido de indicar que «cuando el cobro recae sobre recursos publicos, no puede
predicarse que se trata de giros negociales civiles o comerciales o del ambito privado, sino mas bien, del cumplimiento de la ley, como
ocurre con la prestacion de los servicios salud de urgencias como en el caso presente (...) de conformidad a los articulos 167 y 168
de la ley 100 de 1993, en concordancia con el articulo 14 de la ley 1751 de 2015 (...)» y, agregd que, el «pago por la prestacion de
servicios de atencién inicial de urgencias no requiere de un contrato verbal o escrito que sirva de fuente a la obligacion crediticia que
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Todo porque, como lo ha reiterado esta Seccion, «el acto es en si mismo el objeto y limite del
control de legalidad que ejerce la jurisdiccién».'®

Admitir lo contrario implicaria alterar los términos del debate planteado en sede
administrativa y, ademas, desconocer el derecho de defensa y contradiccion de la parte
demandante, quien estructur6 sus cargos con base en las razones expresamente
invocadas por la entidad al expedir los actos acusados.

En ese orden, la discusion se circunscribe a determinar si las acreencias derivadas de
las reclamaciones presentadas por la ESE ante la aseguradora, con cargo a las pdlizas
SOAT, podian o no ser objeto de cobro coactivo, a partir de la aplicacion del paragrafo 1
del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006. Al respecto, aunque la apelante invoco conceptos
emitidos por la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado para sostener que dicha
disposicion habria sido derogada por la regulacion contenida en el CPACA, tales
conceptos carecen de fuerza vinculante para el juez contencioso administrativo y, por
ende, no condicionan ni sustituyen el juicio autbnomo de legalidad que corresponde
efectuar en este asunto respecto a la vigencia y alcance de la normativa invocada.

Para ello, corresponde analizar el alcance de la facultad de cobro de las entidades
publicas y los efectos del paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, disposicion
que, se aclara, conserva plena vigencia, pues no fue derogada expresamente por el
articulo 309 del CPACA ni se configura una derogatoria tacita en los términos de los
articulos 71y 72 del CC. En efecto, esta ultima tiene lugar cuando la ley posterior contiene
disposiciones incompatibles o inconciliables con las de una ley anterior, de manera que
ambas no pueden coexistir dentro del ordenamiento juridico, situacién que no se presenta
en este caso, porque la Ley 1066 de 2006 constituye una regulacion especial en materia
de normalizacion de cartera publica y ejercicio de la facultad de cobro coactivo, dentro de
la cual el legislador establecié expresamente, mediante el paragrafo de su articulo 5,
determinadas exclusiones al ejercicio de dicha prerrogativa. Por su parte, los articulos
98'7, 99'8 y 100" del CPACA regulan aspectos procedimentales del recaudo y la
ejecucion de las obligaciones a favor de las entidades publicas, sin modificar, ampliar o
suprimir las restricciones previstas en aquella disposicidon especial. Desde esa
perspectiva, ambas regulaciones resultan compatibles, destacandose que las
disposiciones del CPACA no pueden interpretarse aisladamente, sino de manera
armonica con las limitaciones establecidas por el legislador. Tampoco se advierte
incompatibilidad con el articulo 104%° del citado ordenamiento, pues no se refiere a
exclusiones o limitaciones al ejercicio de la facultad de cobro coactivo.

En cuanto al fondo del asunto, se observa que el presente caso guarda identidad juridica
con el analizado en la sentencia del 13 de marzo de 2025 (exp. 28119, CP: Milton Chaves
Garcia), reiterada en las sentencias del 30 de abril de 2025 (exp. 29052, CP: Wilson
Ramos Girdn) y del 18 de septiembre de 2025 (exp. 29570, CP: Luis Antonio Rodriguez
Montafo), en las que se preciso el alcance del paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066
de 2006 respecto de la facultad de cobro coactivo de las ESE frente a acreencias
originadas en la prestacion del servicio de salud. Si bien las obligaciones objeto de cobro

se incorpora en la factura, pues en algunos casos, como sucede con la prestacion de servicios de salud por eventos catastréficos, la
obligacién de pago por parte del FOSYGA, hoy ADRES, tiene una fuente legal y no contractual».

6 Entre otras, sentencias del 07 de noviembre de 2024, del 03 de abril de 2025 y del 21 de mayo de 2026 (exps. 28639, 26976 y
26531, CP: Wilson Ramos Girén)

7Articulo 98. Las entidades publicas definidas en el paragrafo del articulo 104 deberan recaudar las obligaciones creadas en su favor,
que consten en documentos que presten mérito ejecutivo de conformidad con este Cddigo. Para tal efecto, estan revestidas de la
prerrogativa de cobro coactivo o podran acudir ante los jueces competentes.

'8 Documentos que prestan mérito ejecutivo a favor del Estado.

% Establece las reglas para los procedimientos de cobro coactivo.

20 Regula el ambito de competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y define lo que se entiende por entidad publica
para efectos del CPACA.
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en este proceso no surgen de contratos celebrados entre una EPS y una ESE, como
ocurrio en los asuntos analizados en dichas providencias, sino de reclamaciones
formuladas ante una compania aseguradora por servicios de salud prestados a personas
amparadas por polizas SOAT, lo cierto es que tales créditos tienen su causa directa en
la prestacion de servicios de salud por parte de la ESE ejecutante, por ello resultan
aplicables los criterios fijados en esos precedentes, pues la circunstancia de que el
deudor sea una aseguradora y no una EPS no altera la naturaleza de la obligacién
reclamada, la cual conserva su caracter civil o comercial derivado de la prestacion de
servicios de salud y, por ende, se encuentra comprendida dentro de la exclusion prevista
en el citado paragrafo del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006.

Precisado lo anterior, se observa que el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 establece que
las entidades publicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las
actividades y funciones administrativas o la prestacion de servicios del Estado
colombiano y que en virtud de estas tengan que recaudar rentas o caudales publicos del
nivel nacional, territorial, incluidos los 6rganos autonomos y entidades con régimen
especial otorgado por la Constitucion Politica, tienen jurisdiccion coactiva para hacer
efectivas las obligaciones exigibles a su favor.

No obstante, el paragrafo 1 de esa disposicién excluye de dicha facultad el cobro que
comprenda deudas generadas en contratos de mutuo o aquellas derivadas de
obligaciones civiles o comerciales en las que las entidades sefialadas desarrollan una
actividad de cobranza similar o igual a los particulares, en desarrollo del régimen privado
que se aplica al giro principal de sus negocios.

Ahora bien, en el precedente que se reitera, se destacd que si bien las ESE «forman parte
de la estructura estatal al ser entidades publicas descentralizadas a las que se les encargé la prestacion,
en forma directa, del servicio publico de salud, que esta a cargo del Estado, (...) en la contratacion por la

prestacion de los servicios de salud (...) se sujetan al derecho privado» acorde con el articulo 16 del

Decreto 1876 de 1994 que reglamento la Ley 100 de 1993, porque «la contratacion que hacen
con las Entidades Promotoras de Salud (EPS) publicas, mixtas o privadas implica una actividad comercial,

en el entendido que suministra o presta el servicio de salud».

En ese orden, alli se precis6 que al cobro de las ESE respecto de las obligaciones civiles
y/o comerciales originadas en la celebracion de contratos para la prestacién del servicio
de salud «es aplicable la exclusion del paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, es decir, que
para cobrar las deudas generadas con ocasion de esa actividad no es procedente ejercer la facultad de
cobro coactivo que esa norma les concede a las entidades publicas», dado que son predicables los
supuestos de la exclusidn «si se tiene en cuenta que los créditos a favor de éstas se originan en el
ejercicio de una actividad propia del giro ordinario de sus negocios, cuyo cobro debe exigirse en las mismas

condiciones que lo hacen los particulares». Ademas, «compiten en igualdad de condiciones con los
particulares que también prestan servicios de salud, de manera que ejecutar las deudas a su favor, a través
del procedimiento administrativo de cobro generaria un desequilibrio en las relaciones entre las partes

involucradas».

En sintesis y en linea con el precedente, «el cobro de las obligaciones civiles y/o comerciales
originadas en la celebracion de contratos para la prestacion del servicio de salud, que persigan las
Empresas Sociales del Estado-ESE, no puede realizarse en ejercicio del procedimiento
administrativo de cobro coactivo, ordenado en el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 y demas normas
concordantes». Para el cobro de esas obligaciones debe acudirse a la jurisdiccidon ordinaria» (destacado

fuera de texto). Eso no significa que las ESE carezcan de facultades de cobro coactivo,
como pareciera entender la apelante, pues, como entidades publicas, pueden ejercer tal
potestad respecto de créditos cuya recaudacion les haya sido atribuida por el
ordenamiento. Lo que ocurre es que esa facultad no es procedente frente a obligaciones
originadas en la prestacion de servicios de salud cuya naturaleza corresponda a
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acreencias civiles o comerciales expresamente excluidas por el paragrafo 1 del articulo
5 de la Ley 1066 de 2006.

En el sub examine no existe discusion en cuanto a que la ESE demandada adelanté un
procedimiento administrativo de cobro coactivo con el fin de obtener el pago de sumas
adeudadas por la compainia aseguradora demandante, derivadas de la prestacion del
servicio de salud brindado a personas amparadas por pélizas del SOAT, respecto de las
cuales la entidad hospitalaria formulé las correspondientes reclamaciones. Asi, en linea

con el precedente, las ESE «compiten en igualdad de condiciones con los particulares que también
prestan servicios de salud, de manera que ejecutar las deudas a su favor, a través del procedimiento
administrativo de cobro, generaria un desequilibrio en las relaciones entre las partes involucradas».

En ese orden, contrario a lo expresado por la ESE demandada y de conformidad con el
criterio fijado por esta Seccidn, se concluye que frente a tales obligaciones opera la
exclusién prevista en el paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, norma que fue
debidamente aplicada por el a quo. Corolario de lo anterior: no es de recibo el argumento
segun el cual el tribunal fundamentd su decision en el Concepto 002 de 2023 de la
Procuraduria General de la Nacion, pues la conclusidon a la que se arribé en primera
instancia no derivo de dicho pronunciamiento, sino de la interpretacion y aplicacion de la
citada disposicion legal, considerando, ademas, la jurisprudencia del Consejo de Estado.
En efecto, la exclusidon de determinadas obligaciones del ambito de la jurisdiccion
coactiva proviene directamente de la ley y ha sido objeto de analisis por la jurisprudencia
de esta corporacion, de ahi que la mencién a dicho concepto no desvirtue ni afecte los
fundamentos juridicos que sustentan la decision apelada.

Por consiguiente, los actos administrativos demandados se encuentran viciados de
nulidad por haber sido expedidos dentro del proceso de cobro administrativo coactivo
surtido por la ESE demandada sin competencia. No prospera la apelacion.

Conclusion

3- Por lo razonado en precedencia, se establece que, en este caso, la ESE demandada
no tenia competencia para adelantar el proceso de cobro coactivo contra Seguros
Generales Suramericana SA, con el fin de recaudar acreencias derivadas de la prestacién
de servicios de salud a victimas de accidentes de transito amparadas por pdlizas de
Seguro Obligatorio de Accidente de Transito (SOAT), al encontrarse dichas obligaciones
excluidas de la facultad de cobro administrativo coactivo, de conformidad con lo previsto
en el paragrafo 1 del articulo 5 de la Ley 1066 de 2006.

Costas

4- Con fundamento en los articulos 188 del CPACA y 361 ss. del CGP, se condenara en
costas -agencias en derecho- en esta instancia a la parte demandada, en la medida en que
no prosperd el recurso de apelacion. Asi, se fijaran como agencias en derecho en
segunda instancia el equivalente a un smimv al momento de la ejecutoria de la
providencia, de conformidad con el Acuerdo PCSJA25-12355 del 28 de noviembre de
2025. Por lo tanto, se ordenara al tribunal tramitar el respectivo incidente de liquidacion
de la condena en costas, conforme con las reglas consagradas en el articulo 366 del
CGP.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccién Cuarta, administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
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FALLA

1. Confirmar la sentencia apelada.

2. Condenar en costas a la parte demandada en esta instancia. En consecuencia,
ordenar al tribunal tramitar el respectivo incidente, conforme con lo expuesto en la parte
motiva de esta sentencia.

Notifiquese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd en la sesion de la fecha.

LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente

WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La integridad de este documento electrénico puede comprobarse con el «validador de documentos» disponible en:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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