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REF: Expediente nim. 25000-23-41-000-2017-01143-01.
Recurso de apelacion contra el auto de 1° de marzo
de 2018, proferido por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion “A”.
Actora: CLINICA BENEDICTO S.A.

TESIS: SE REVOCA LA DECISION DEL TRIBUNAL QUE RECHAZO LA
DEMANDA POR FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR
PASIVA. SI BIEN EL DECRETO 2519 DE 2015 ORDENO LA
SUPRESION Y LIQUIDACION DE CAPRECOM, CORRESPONDE A LA
FIDUCIARIA LA PREVISORA ASUMIR SUS RESPONSABILIDADES
PATRIMONIALES, COMO EN ESTE CASO. ASIMISMO, €EL
MINISTERIO DE SALUD Y DE LA PROTECCION SOCIAL DEBERA SER
VINCULADO COMO LITISCONSORTE NECESARIO, DE ACUERDO
CON LO PREVISTO EN EL DECRETO 140 DE 2017.



La Sala decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto
por el apoderado de la Clinica Benedicto S.A.- parte demandada-,
contra el auto de 1° de marzo de 2018, proferido por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccién “A"1,
mediante el cual se decidié rechazar la demanda.

I-. ANTECEDENTES

La CLINICA BENEDICTO S.A., a través de apoderado judicial, en
ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, previsto en el articulo 138 del CPACA, instauré demanda
ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, contra la CAJA
DE PREVISION SOCIAL DE COMUNICACIONES, en adelante
CAPRECOM EICE EN LIQUIDACI()N, el MINISTERIO DE SALUD
Y DE LA PROTECCION SOCIAL, la SUPERINTENDENCIA
NACIONAL DE SALUD, el DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
DE LA FUNCION PUBLICA y el MINISTERIO DE TECNOLOGIAS
DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES, tendiente a
obtener la declaratoria de nulidad de los siguientes actos

administrativos:

1 En adelante el Tribunal.



"]

3.1.1. Que se declare la nulidad del acto administrativo,
Resolucion No. AL-11824 del 01 de septiembre de
2016, (obrante a folios 61 al 70 de los anexos), expedida
por el liquidador de "CAPRECOM” EICE - EN LIQUIDACION,
notificada electronicamente el 07 de octubre de 2016,
mediante el cual la CAJA DE PREVISION SOCIAL DE
COMUNICACIONES "CAPRECOM” EICE-EN LIQUIDACION,
rechazd en 98% los valores reclamados por mi poderdante,
que correspondian a servicios de salud efectivamente
prestados a los usuarios de Caprecom EPS, hoy Caprecom
EICE en liquidacion, PAR Caprecom Liquidada, imponiendo
glosas en una etapa procesal no pertinente de acuerdo a lo
establecido en los articulos 56 y 57 de la Ley 1438 de 2011,
Decreto 4747 de 2007 y Resolucion 3047 de 2008.

3.1.2. Que se declare la nulidad del acto administrativo
Resolucion No. AL-14561, del 01 de diciembre de
2016, (Obrante a folios 71 al 80 de los anexos), expedida
por el liquidador de "“"CAPRECOM” EICE- EN LIQUIDACION,
por medio del cual, resolvio el recurso de reposicion
interpuesto por mi patrocinada. Dicha Resolucion fue
notificada el 21 de diciembre de 2016, segun certificado
de notificacion electronica (certimail) obrante a folio 6 de los
anexos, quedando en firme la decision al no contar con mas
recursos por via administrativa del dia 22 de diciembre de
2016.

[.]"

II-. FUNDAMENTOS DE LA PROVIDENCIA APELADA

Mediante auto de 1° de marzo de 2018, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién “A”, rechazd la
demanda formulada por la actora contra CAPRECOM EICE,

Ministerio de Salud y de la Proteccion Social, Superintendencia



Nacional de Salud, Departamento Administrativo de la Funcion
Publica y Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las

Comunicaciones.

El @ guo fundamentd su decision en la falta de legitimacién en la
causa por pasiva, en tanto que los actos administrativos acusados
fueron suscritos por el liquidador CAPRECOM EICE, entidad que

desaparecio de la vida juridica.

De otra parte, agregd que se bien la demanda se pretende incoar
contra el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social, la
Superintendencia Nacional de  Salud, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica y el Ministerio de Tecnologias
de la Informacion y las Comunicaciones, ninguna de esas entidades
intervino en la expedicién de los actos administrativos demandados,
por lo que también se configura la falta de legitimacién en la causa
por pasiva frente a estas, maxime cuando no se evidencia que la
actora haya solicitado el restablecimiento del derecho por

actuaciones realizadas por esas autoridades, por lo que en un



eventual estudio de fondo sobre el asunto las mismas no podrian

ser declaradas responsables.

Finalmente, concluyé que al no existir contradictor con el cual se
pueda trabar la Litis y dar curso al proceso, la demanda debia ser

rechazada.

III-. FUNDAMENTOS DEL RECURSO

El apoderado de la Clinica Benedicto S.A. apeld la decision del a quo
con el argumento de que el Tribunal desconocié que al desaparecer
CAPRECOM EICE en liquidacion, las entidades que subrogan sus
obligaciones con los proveedores son para el caso el Gobierno
Nacional, conformado en esta oportunidad por la Presidencia de la
Republica, el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social, el
Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica y el Ministerio
de Tecnologias de la informacién y las Comunicaciones, esto,

conforme lo establecido en el paragrafo 1 del articulo 52 de la Ley



489 de 19982 y lo dispuesto por la Seccidn Quinta de esta
Corporacion en sentencia de 7 de diciembre de 20163,

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

2 Articulo 520.- De la supresion, disolucion y liquidacion de entidades u organismos
administrativos nacionales. El Presidente de la RepuUblica podra suprimir o disponer la
disolucién y la consiguiente liquidacion de entidades y organismos administrativos del
orden nacional previstos en el articulo 38 de la presente Ley cuando:

1. Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de creacién hayan perdido su
razon de ser.

2. Los objetivos y funciones a cargo de la entidad sean transferidos a otros organismos
nacionales o a las entidades del orden nacional.

3. Las evaluaciones de la gestion administrativa, efectuadas por el Gobierno Nacional,
aconsejen su supresion o la transferencia de funciones a otra entidad.

4. Asi se concluya por la utilizaciéon de los indicadores de gestion y de eficiencia que
emplean los organismos de control y los resultados por ellos obtenidos cada afio, luego de
realizare el examen de eficiencia y eficacia de las entidades en la administracién de los
recursos publicos, determinada la evaluacion de sus procesos administrativos, la
utilizacion de indicadores de rentabilidad publica y desempefio y la identificacién de la
distribucién del excedente que éstas producen, asi como de los beneficiarios de su
actividad o el examen de los resultados para establecer en qué medida se logran sus
objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos adoptados por la administracion en
un periodo determinado.

5. Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones esenciales con otra u otras entidades.
6. Siempre que como consecuencia de la descentralizacién o desconcentracién de un

servicio la entidad pierda la respectiva competencia. Texto subrayado declarado
INEXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-727 de 2000

Paragrafo 1°.- El acto que ordene la supresién, disolucién y liquidacién, dispondra sobre la
subrogacién de obligaciones y derechos de los organismos o entidades suprimidas o
disueltas, la titularidad y destinacién de bienes o rentas, los ajustes presupuestales
necesarios, el régimen aplicable a la liquidacién y, de conformidad con las normas que
rigen la materia, la situacion de los servidores publicos.

Paragrafo 2°.- Tratdndose de entidades sometidas al régimen societario, la liquidacion se
regird por las normas del Cédigo de Comercio en cuanto fueren compatibles con la
naturaleza de la entidad cuya liquidacion se realiza.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia de
7 de diciembre de 2016, C.P. Alberto Yepes Berreiro, radicacién num. 25000-23-41-000-
2016-01613-01.



De conformidad con lo previsto en el articulo 150 del CPACA,
corresponde a la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado conocer los recursos de apelacion interpuestos contra los
autos proferidos en primera instancia por los tribunales

administrativos que sean susceptibles de este recurso.

En el presente asunto la parte actora pretende que se revoque el
auto dictado el 1° de marzo de 2018, por medio del cual el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion “A”
rechazé la demanda al considerar que se configurd la falta de

legitimacién en la causa por pasiva en el asunto.

Segun el mencionado Tribunal la demanda se dirige contra
CAPRECOM EICE, entidad que desaparecié de la vida juridica tras su
liguidacion, por lo que no existe posibilidad de trabar la Litis frente
a esa demandada. Asimismo, las demas entidades contra las que se
dirigio la accién, esto es, el Ministerio de Salud y de la Proteccidon
Social, la Superintendencia Nacional de Salud, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica y el Ministerio de Tecnologias

de la Informacioén y las Comunicaciones, no tienen relacién directa



con los actos administrativos demandados, por lo que frente a estas
también se configuraria la falta de legitimacion en la causa por

pasiva.

A juicio de la parte actora, las entidades que subrogan las
obligaciones de CAPRECOM EICE con los proveedores son para el
caso el Gobierno Nacional, conformado en esta oportunidad por la
Presidencia de la Republica, el Ministerio de Salud y de la Proteccién
Social, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y el
Ministerio de Tecnologias de la informacién y las Comunicaciones,
conforme lo establecido en el paragrafo 1 del articulo 52 de la Ley
489 de 1998 y lo dispuesto por la Seccion Quinta de esta

Corporaciéon en sentencia de 7 de diciembre de 20164,

Es del caso mencionar que, mediante el Decreto 2519 del 28 de
diciembre de 2015 se ordend la supresion y liquidacién de la Caja

de Prevision Social de Comunicaciones-CAPRECOM EICE.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Quinta, sentencia de
7 de diciembre de 2016, C.P. Alberto Yepes Berreiro, radicacién num. 25000-23-41-000-
2016-01613-01.



La mencionada norma en su articulo 6° designd6 como agente
liguidador a la Fiduciaria La Previsora S.A., la cual asumid las
obligaciones patrimoniales de CAPRECOM EICE con cargo al

patrimonio auténomo para tal fin, de la siguiente manera:

o]

Articulo 6. Direccion de la Liquidacion. La direccion de la
liquidacion de la Caja de Prevision Social de Comunicaciones,
CAPRECOM, LIQUIDACION, a cargo un liquidador.

La liquidacion adelantada por Fiduciaria La Previsora S.A.,
quien deberd designar un apoderado general de la
liquidacion. Para el efecto, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social suscribira el respectivo contrato, con cargo a los
recursos de la Entidad en liquidacion.

[.]"

En ese orden de ideas, la Sala encuentra que en tratandose de una
demanda promovida contra unos actos administrativos expedidos
por CAPRECOM EICE, por medio de los cuales se califica y gradua
una acreencia presentada con cargo a la masa liquidatoria y, se
resuelve el recurso de reposicidn interpuesto contra esa decision, la
Fiduciaria La Previsora S.A. puede ser vinculada como litisconsorte
necesario habida cuenta del manejo del patrimonio auténomo a su

cargo.



Respecto del litisconsorcio necesario, la Seccién Cuarta de esta
Corporaciéon® en proveido proferido recientemente discurrié sobre el

particular, asi:

o]

Cosa distinta es la figura del listisconsorcio. Teniendo como
parte procesal cada centro de imputacion juridica que surge de
la relacion procesal (demandante y demandado), cuando una
parte es integrada por varios sujetos de derecho se presenta el
litisconsorcio, el cual puede ser necesario, facultativo o
cuasinecesario; definidos en los articulos 60 a 62 del CGP.

El primero se presenta cuando la relacion sustancial entre
varios sujetos de derecho es inescindible, lo que hace
obligatoria la presencia de todos en el proceso so pena de la
nulidad de la sentencia. Por el contrario, el litisconsorcio
facultativo opera cuando la relacion sustancial entre cada
sujeto con la contraparte es independiente o escindible, de
manera que es viable adelantar una actuacion judicial distinta
por cada uno de ellos; sin embargo, por razones de economia
procesal acuden voluntariamente a uno solo.

Finalmente, el denominado litisconsorcio cuasinecesario se
presenta cuando las particularidades de la relacion sustancial
entre los sujetos hacen que no sea obligatoria la presencia de
todos, pese a lo cual a cada uno de ellos le es oponible la
sentencia que resuelva el litigio.

Asi las cosas, para ser litisconsorte en cualquiera de sus tres
modalidades es necesario que cada sujeto que integra la parte,
sea demandante o demandada, tenga capacidad para hacerlo.
Pero la figura de litisconsorcio sdlo pone de presente que
alguna de las partes procesales esta integrada por mas de un

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, auto de 1° de
marzo de 2018, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, radicacién num. 25000-23-37-000-
2016-01041-01.



sujeto de derechos y que, en algunos casos, su presencia es
requisito de validez de la sentencia [...]".

Ahora, el Decreto 140 de 27 de enero de 2017, "Por el cual se
modifica el Decreto 2519 de 2015”, en cumplimiento de lo
dispuesto en sentencia de 7 de diciembre de 2016 por la Seccion
Quinta de esta Corporacién®, establecié lo pertinente a la
subrogacion de las obligaciones de CAPRECOM EICE y en su articulo

30 determind lo siguiente:

"]

Articulo 39. Modificar el articulo 40 del Decreto numero 2519
de 2015 el cual quedara asi:

"Articulo 40. Financiacion de las acreencias laborales, de la
liquidacion y subrogacion de obligaciones. El pago de las
indemnizaciones, acreencias laborales y gastos propios del
proceso liquidatorio, se hard con cargo a los recursos de la
Caja de Prevision Social de Comunicaciones “Caprecom” EICE
en Liquidacidn.

Los activos remanentes de la liquidacion se destinaran a pagar
los pasivos y contingencias de la entidad en liquidacion en el
marco de lo dispuesto por el articulo 35 del Decreto-ley
numero 254 de 2000”.

En caso que los activos remanentes de la liquidacion no
sean suficientes para el pago de indemnizaciones,

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Quinta, sentencia de
7 de diciembre de 2016, C.P. Alberto Yepes Berreiro, radicacién num. 25000-23-41-000-
2016-01613-01.



acreencias laborales y gastos propios del proceso
liquidatorio, la nacion - Ministerio de Salud y Proteccion
Social se subrogara en dichas obligaciones.

El patrimonio auténomo de remanentes de la Entidad liquidada
respondera por las acreencias restantes, incluidas las
relacionadas con proveedores, hasta por el monto de los
recursos de que este disponga.

[...]”. (Subrayado fuera de texto original)

Con base en lo anterior, concluye la Sala que el Ministerio de Salud
y de la Proteccion Social puede intervenir en el proceso en calidad

de demandante.

En efecto, si bien el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social no
intervino en la expedicidon de los actos administrativos acusados,
ante una posible falta de activos remanentes de la liquidacién, de
acuerdo con lo previsto en el Decreto 140 de 2017, se subrogaran
en ese Ministerio dichas obligaciones. De ahi que no asista razén al
a quo en cuanto a la falta de legitimacién en la causa frente al

mismo.

Por lo procedente, la Sala revocara la decisién adoptada por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera,

Subseccién “A” mediante auto de 1° de marzo de 2018, y en su



lugar, se ordenara que provea sobre la admision del medio de
control, teniendo en cuenta lo establecido en la parte motiva de

este proveido.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sala Unitaria,

RESUELVE

REVOCASE el auto de 1° de marzo de 2018, proferido por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidn Primera,
Subseccion “A”, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia, y en su lugar, se DISPONE que el a quo provea sobre
la admision de la demanda, previo estudio del cumplimiento de los

requisitos exigidos por la Ley 1437 de 2011, para el efecto.

En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE



Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y

aprobada por la Sala en la sesion del dia 26 de julio de 2018.

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ  MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente
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