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usuarios y del sector productivo ante las Juntas Directivas de las Empresas Sociales
del Estado.

Radicado: 2026423001771662. |d 1941888

Respetados sefiores:

Hemos recibido su comunicacion, trasladada por la Superintendencia Nacional de Salud por
competencia a este Ministerio, mediante la cual formulan diversos interrogantes relacionados con
la conformacion de las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del Estado — ESE de baja y
mediana complejidad, particularmente en lo referente al periodo y la eventual reeleccién de los
representantes de los usuarios y del sector productivo, asi como respecto a la legalidad de la
intervencion que pueden ejercer funcionarios de una ESE, a través del Sistema de Informacion y
Atencién al Usuario — SIAU, en la organizacién y funcionamiento de las asociaciones de usuarios.

PROBLEMA JURIDICO

El problema juridico se cifie a determinar el régimen juridico aplicable al periodo y la eventual
reeleccion de los representantes de las alianzas o asociaciones de usuarios y de los gremios de
la produccion ante las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del Estado de baja y mediana
complejidad, asi como definir la legalidad de la intervencion que pueden ejercer funcionarios de
la ESE, a través del Sistema de Informacién y Atencién al Usuario — SIAU, en la organizacion y
funcionamiento de las asociaciones de usuarios.

FUNDAMENTOS NORMATIVOS Y JURISPRUDENCIALES

Para los efectos del presente concepto se tendran en cuenta los siguientes fundamentos
normativos:

Articulo 70 de la Ley 1438 de 2011

! por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones.
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Articulo 1 del Decreto 120 de 20262

Decreto 1757 de 19943, compilado en el Decreto 780 de 2016*.

Decreto 1876 de 1994° compilado en el Decreto 780 de 2016

Articulos 2.5.3.8.4.2.3, 2.5.3.8.4.2.5, 2.10.1.1.9, 2.10.1.1.11 y 2.10.1.1.12 del Decreto 780 de
2016.

Sentencia de 16 de octubre de 20038, proferida por la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, Radicacion No. 17001-23-31-000-2003-0667-01 (3140)

ANALISIS JURIDICO

> INTEGRACION DE LAS JUNTAS DIRECTIVAS DEL | NIVEL DE ATENCION, PERIODO
Y REELECCION DE SUS MIEMBROS

El articulo 70 de la Ley 1438 de 2011 establece la forma como se integra la Junta Directiva de las
Empresas Sociales del Estado del | nivel de atencién, asi:

“Articulo 70. De la Junta Directiva de las Empresas Sociales del Estado. La Junta Directiva de las
Empresas Sociales del Estado de nivel territorial de primer nivel de complejidad, estara integrada de la
siguiente manera:

70.1 El jefe de la administracion departamental, distrital o municipal o su delegado, quien la presidira.
70.2 El director de salud de la entidad territorial departamental, distrital o municipal o su delegado.

70.3 Un representante de los usuarios, designado por las alianzas o asociaciones de usuarios
legalmente establecidas, mediante convocatoria realizada por parte de la direccion
departamental, distrital o municipal de salud.

70.4 Dos (2) representantes profesionales de los empleados publicos de la institucién, uno administrativo
y uno asistencial, elegidos por voto secreto. En el evento de no existir en la ESE profesionales en el area
administrativa, la Junta Directiva podra integrarse con un servidor de dicha area con formacioén de técnico
o tecndlogo.

Pardgrafo 1°. Los representantes de los usuarios y de los servidores publicos de la entidad
tendran un periodo de dos (2) anos y no podran ser reelegidos para periodos consecutivos, ni
podrdn ser parte de las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del Estado en mas de dos
ocasiones. En los municipios de 6? categoria, los representantes de los usuarios y los empleados
publicos tendran un periodo de 4 anos.

(...)” (Resaltos fuera de texto)

2 por el cual se establece la estructura del Ministerio de Salud y Proteccion Social.

3 por el cual se organizan y establecen las modalidades y formas de participacién social en la prestacion de servicios de salud,
conforme a lo dispuesto en el numeral 11 del articulo 4° del Decreto-ley 1298 de 1994

4 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social

5 por el cual se reglamentan los articulos 96,97 y 98 del Decreto-ley 1298 de 1994 en lo relacionado con las Empresas Sociales del
Estado

6 Magistrado Ponente Dario Quifiones Padilla
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Salud

> INTEGRACION DE LAS JUNTAS DIRECTIVAS DEL Il O lll NIVEL DE ATENCION,
PERIODO Y REELECCION

La integracion de la Junta Directiva de las ESE del |l o lll nivel de atencién se encuentra reglada
en el articulo 2.5.3.8.4.2.3 del Decreto 780 de 2016, asi:

“ARTICULO 2.5.3.8.4.2.3. Mecanismo de conformacién de las Juntas Directivas para las Empresas
Sociales del Estado de caracter territorial. Las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del Estado
tendran un numero minimo de seis miembros. En este evento, la Junta se conformara de la siguiente
manera:

1. El estamento politico-administrativo estara representado por el Jefe de la Administracion
Departamental, Distrital o Local o su delegado y por el Director de Salud de la entidad territorial
respectiva o su delegado.

2. Los dos (2) representantes del sector cientifico de la Salud seran designados asi: Uno mediante
eleccion por voto secreto, que se realizara con la participacion de todo el personal profesional de la
institucion, del area de la salud cualquiera que sea su disciplina. El segundo miembro sera designado
entre los candidatos de las ternas propuestas por cada una de las Asociaciones Cientificas de las
diferentes profesiones de la Salud que funcionen en el area de influencia geografica de la Empresa
Social del Estado.

Cada Asociacion Cientifica presentara la terna correspondiente al Director Departamental, Distrital o
Local de Salud, quien de acuerdo con las calidades cientificas y administrativas de los candidatos
realizara la seleccion.

3. Los dos (2) representantes de la comunidad serdn designados de la siguiente manera:

Uno (1) de ellos sera designado por las Alianzas o Asociaciones de Usuarios legalmente
establecidos, mediante convocatoria realizada por parte de la Direccion Departamental, Distrital
o Local de Salud.

El segundo representante sera designado por los gremios de la produccion del drea de influencia
de la Empresa Social; en caso de existir Camara de Comercio dentro de la jurisdiccion respectiva
la Direccion de Salud solicitara la coordinacion por parte de esta, para la organizacion de la
eleccion correspondiente. No obstante, cuando estos no tuvieren presencia en el lugar sede de
la Empresa Social del Estado respectiva, correspondera designar el segundo representante a los
Comités de Participacion Comunitaria del darea de influencia de la Empresa.

(-..)" (resaltos fuera de texto)

Respecto del periodo general y reeleccion de los miembros de la Junta Directiva de las Empresas
Sociales del Estado del Il o Il nivel de atencién, el articulo 2.5.3.8.4.2.5 del Decreto 780 de 2016,
que compilé lo previsto en su momento en el articulo 9 del Decreto 1876 de 1994, sefiala:

“Articulo 2.5.3.8.4.2.5.Términos de la aceptacion. Una vez comunicada por escrito la designacioén y
funciones como miembro de la Junta Directiva, por parte de la Direccién de Salud correspondiente, la
persona en quien recaiga el nombramiento, debera manifestar por escrito su aceptacién o declinacion
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dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a su notificacion.

En caso de aceptacion, tomara posesion ante el Ministro de Salud cuando se trate de una Empresa
Social del Estado del orden nacional, o ante el Director Departamental, Distrital o Municipal de Salud,
quedando consignada tal posesion en el libro de Actas que se llevara para tal efecto. Copia del acta
sera enviada al Representante Legal de la Empresa Social.

Los miembros de la Junta Directiva de la Empresa Social del Estado respectiva, tendran un periodo de
tres (3) afios en el gjercicio de sus funciones y podran ser reelegidos.”

> REGIMEN APLICABLE AL PERIODO DEL REPRESENTANTE DE LAS ALIANZAS O
ASOCIACIONES DE USUARIOS ANTE LA JUNTA DIRECTIVA DE UNA ESE DEL Il O
Il NIVEL DE ATENCION

Frente al periodo de los representantes de las asociaciones o alianzas de usuarios, el articulo
2.10.1.1.12 del Decreto 780 de 2016 dispone particularmente:

“Articulo 2.10.1.1.12Representantes de las alianzas de usuarios o asociaciones de usuarios. Las
alianzas o asociaciones de usuarios elegiran sus representantes en asamblea general, y entre los
elegidos de estas si hubieren varias asociaciones o alianzas de usuarios, para periodos de dos (2)
afios. (...)"

En relacién con la determinacion del periodo del representante de las alianzas o asociaciones de
usuarios ante la Junta Directiva de las Empresas Sociales del Estado del Il o Il nivel de atencion,
y atendiendo la coexistencia en su momento, de disposiciones generales y especiales sobre la
materia, resulta pertinente traer a colacion el precedente fijado por la Seccién Quinta de la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante sentencia del 16 de octubre
de 2003, Radicacion n.° 17001-23-31-000-2003-0667-01 (3140). Dicho pronunciamiento tuvo por
objeto definir la norma aplicable ante la aparente contradiccion existente entre lo previsto en el
articulo 9 del Decreto 1876 de 1994 y el articulo 12 del Decreto 1757 de 1994 —vigentes al
momento de la decisidn y posteriormente compilados en el Decreto 780 de 2016—, en lo relativo
al periodo del mencionado representante, en esa providencia, el Consejo de Estado sefalo:

"(..)

Es indudable que en relacion con el periodo de los representantes de las alianzas de usuarios o
asociaciones de usuarios en las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del Estado existe una
contradiccién normativa, por lo que debe definirse cual es la aplicable al caso. Para ello es necesario
acudir a las reglas de interpretacion de la ley previstas en los articulos 72 del Cédigo Civil, 2° y 3° de la
Ley 153 de 1887.

En efecto, al tenor de lo dispuesto en los articulos 72 del Cédigo Civil y 2° de la Ley 153 de 1887 la ley
posterior prevalece sobre la ley anterior. Sin embargo, en este asunto ocurre que los Decretos 1876 y
1757 de 1994 fueron expedidos y publicados el mismo dia, pues se expidieron el 3 de agosto de ese
afio y se publicaron el 5 de agosto siguiente, por lo que el unico criterio que puede servir como
fundamento para definir cual es posterior es el numero del Diario Oficial en el que se publicaron. Asi, el
Decreto 1876 de 1994 aparece publicado en un numero posterior, pues fue publicado en el Diario Oficial
numero 41.480, mientras que el Decreto numero 1757 de 1994 lo fue en el Diario Oficial nimero 41.477.
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Por ello, podria decirse que el Decreto 1876 de 1994 es posterior y, por ende, debe aplicarse.

No obstante lo anterior, se tiene que el articulo 3° de la Ley 153 de 1887 sefiala otra regla de
interpretacion, segun la cual una ley especial prima sobre la ley general. Con base en ello, se encuentra
que el articulo 12 del Decreto 1757 de 1994 es norma especial mientras que el articulo 9° del Decreto
1876 de 1994 es norma general, pues la primera regula especificamente el periodo de los
Representantes de las alianzas de usuarios o asociaciones de usuarios en las Juntas Directivas de las
Empresas Sociales del Estado, mientras que la seqgunda requla de manera general el periodo para todos
los miembros de esas juntas. Por ello, la norma aplicable seria el articulo 12 del Decreto 1757 de 1994.

(...)

Asi las cosas, se tiene que para los miembros de las Juntas Directivas de las Empresas Sociales del
Estado existen dos periodos diferentes. El primero, especificamente sefialado en dos (2) afios para los
representantes de las alianzas de usuarios o asociaciones de usuarios, establecido en el articulo 12 del
Decreto 1757 de 1994 y, el segundo, de tres (3) afios para los demas miembros de la Junta Directiva
de las Empresas Sociales del Estado, segtn la regla general establecida en el articulo 9° del Decreto
1876 de 1994. Luego, se concluye que el periodo del representante de las alianzas de usuarios o
asociaciones de usuarios en la Junta Directiva del Hospital San Bernardo del Municipio de Filadelfia es
de dos (2) afios.

(..)

> REGULACION DE LAS ALIANZAS O ASOCIACIONES DE USUARIOS

Respecto de las alianzas o asociaciones de usuarios, el articulo 2.10.1.1.11 del Decreto 780 de
2016 indica:

“Articulo 2.10.1.1.11Constitucion de las asociaciones y alianzas de usuarios. Las Asociaciones de
Usuarios se constituiran con un numero plural de usuarios, de los convocados a la Asamblea de
Constitucion por la respectiva institucién y podrén obtener su reconocimiento como tales por la autoridad
competente, de acuerdo con las normas legales vigentes.

Las Alianzas garantizaran el ingreso permanente de los diferentes usuarios.” (Resaltos fuera de texto).

Asi mismo, el articulo 2.10.1.1.12 ibidem reconoce a las asociaciones y alianzas de usuarios la
facultad de elegir sus representantes mediante asamblea general, lo que reafirma que la
representacion de dichas organizaciones se ejerce a través de mecanismos internos de
participacion.

Adicionalmente, el articulo 2.10.1.1.9 del Decreto 780 de 2016 prescribe:

“Articulo 2.10.1.1.9Garantias a la participacion. Las instituciones del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, garantizaran la participacion ciudadana, comunitaria y social en todos los ambitos que
corresponda, conforme a las disposiciones legales aplicables.”

RESPUESTA AL PROBLEMA JURIDICO PLANTEADO
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Expuesta la normativa aplicable, se procede a resolver el problema juridico planteado dando
respuesta a cada uno de los interrogantes formulados en la consulta, previa transcripcion de los
mismos, de la siguiente manera:

“1. Cual es el periodo exactamente que debe cumplir el representante de los usuarios y
del sector productivo ante la junta directiva de la E.S.E. de baja y mediana complejidad
de atencion ubicada en un municipio de segunda categoria?

2. Puede el representante de los usuarios y del sector productivo ante la junta directiva
de la E.S.E. de baja y mediana complejidad de atencion ubicada en un municipio de
segunda categoria ser reelegidos?

3. Puede el representante de los usuarios ante la E.S.E. de baja y mediana complejidad
de atencién ubicada en un municipio de segunda categoria ser reelegido?”

Como estas inquietudes tienen unidad de materia, se dara una sola respuesta, asi:

El articulo 70 de la Ley 1438 de 2011 regula la forma como se integra la Junta Directiva de las
Empresas Sociales del Estado del | nivel de atencion, también llamadas de baja complejidad, en
dicha norma en su numeral 70.3 se prevé la participacion de un representante de los usuarios,
designado por las alianzas o asociaciones de usuarios legalmente establecidas. Para las ESE del
mencionado nivel las normas que las regulan no han previsto la participacion de algun
representante de los gremios de la produccion o sector productivo, como si ocurre para las ESE
del Il o lll nivel de atencion, como mas adelante se explicara.

Dicho lo anterior y en lo que respecta a las Empresas Sociales del Estado del | nivel de atencion,
el periodo del representante de las alianzas o asociaciones de usuarios ante su Junta Directiva
es de dos (2) afios principalmente, sélo en el evento en que la mencionada ESE se encuentre
ubicada en un municipio de sexta categoria, ese periodo es de cuatro (4) afios, lo anterior a voces
de lo reglado en el paragrafo 1 del articulo 70 de la Ley 1438 de 2011.

Conforme la misma disposicién normativa citada en el parrafo anterior, la reeleccién del
representante de las alianzas o asociaciones de usuarios ante la Junta Directiva de una ESE del
| nivel de atencion se encuentra permitida, sélo que esta se halla condicionada a que la misma
no se dé para periodos consecutivos ni en mas de dos ocasiones.

De otra parte, la integracion de la Junta Directiva de las Empresas Sociales del Estado del Il o 11l
nivel de atencién, también conocidas como de mediana o alta complejidad, se encuentra regulada
en el articulo 2.5.3.8.4.2.3 del Decreto 780 de 2016, alli en el numeral 3 se contempla la
participaciéon de la comunidad a través de dos representantes, uno designado por las alianzas o
asociaciones de usuarios y el otro, escogido por los gremios de la produccion del area de
influencia de la ESE y a falta de estos, se previo que ese representante seria designado por los
Comités de Participacién Comunitaria — COPACOS.

Ahora bien, respecto de los anteriores representantes su releccidon se encuentra establecida y
permitida sin restricciones o condicionamientos ligados a la categoria del municipio en el inciso 3
del articulo 2.5.3.8.4.2.5 del Decreto 780 de 2016. En cuanto al periodo, la anterior norma lo
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establece en tres (afios), para el caso que nos ocupa solo aplicable al representante de los
gremios de la produccién o de los Copacos segun sea el caso, ya que el periodo del
representante de las alianzas o asociaciones de usuarios es de dos (2) afos, conforme lo
aclarado por la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, mediante sentencia del 16 de octubre de 2003, Radicacién n.° 17001-23-31-000-2003-
0667-01 (3140.

“4. Es viable legalmente que un empleado de la entidad de salud, especificamente la
coordinaciéon del SIAU, intervenga en la gestion y direccion de las decisiones y
funciones de la asociacion de usuarios, respondiendo a intereses individuales y
colectivos por la organizacioén de actas de reunion, bases de datos, registro permanente
de afiliados, reuniones periddicas y anuales de asambleas, junta directiva y comités? “

Frente a este interrogante debe sefalarse que de conformidad con el articulo 1 del Decreto 120
de 2026, este Ministerio tiene como finalidad primordial la formulacion y adopcion de politicas,
planes generales, programas y proyectos relacionados con el sector salud y Sistema General de
Seguridad Social en Salud-SGSSS, segun el articulo 7 ibidem, esta Direcciéon Juridica tiene por
competencia emitir conceptos sobre la aplicacion de las normas del SGSSS, por consiguiente,
los pronunciamientos que expide esta dependencia son de caracter general y no particular, por
lo que no resuelven ni se constituyen como prueba en casos particulares.

En este sentido los pronunciamientos de esta Direccion no tienen por objeto el definir legalidades
y la procedencia o no del actuar por accién u omision de particulares o de autoridades publicas,
esto solamente puede ser definido por las autoridades investidas de competencias de Inspeccion,
Vigilancia y Control o por las autoridades judiciales segun sea el caso.

Asi las cosas, debe indicarse que via concepto no podemos definir la legalidad del actuar del
servidor publico sefialado en su interrogante, no obstante debe sefialarse que las normas que
regulan a las alianza o asociaciones de usuarios no han previsto que funcionarios de una ESE
pueden intervenir en la gestidon u operacién interna de este tipo de organizaciones.

El presente concepto tiene el efecto determinado en el articulo 28 del Cédigo del Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sustituido en su Titulo Il, por el articulo 17 de
la Ley 1755 de 20158, el cual establece que: “Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos
emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a
formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion’.

Cordialmente,

7 ARTICULO 1°. Sustitiyase el Titulo Il, Derecho de Peticién, Capitulo I, Derecho de Peticién ante las autoridades-Reglas Generales,
Capitulo Il Derecho de peticién ante autoridades-Reglas Especiales y Capitulo Ill Derecho de Peticion ante organizaciones e
instituciones privadas, articulos 13 a 33, de la Parte Primera de la Ley 1437 de 2011, por el siguiente {(...).

8 Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Peticién y se sustituye un titulo del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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