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Radicacion Numero: 25000-2324-000-2006-00768-01
Actor: CLINICA SAN IGNACIO LTDA.

Demandado: A.R.S. CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR
CAMPESINA-COMCAJA A.R.S EN LIQUIDACION

Asunto: Nulidad y Restablecimiento del Derecho — Fallo de
Segunda Instancia — Revoca numeral primero y confirma en
todo lo demas la providencia de primera instancia en el
sentido de negar la nulidad parcial de los actos
administrativos cuestionados.

OBJETO DE LA DECISION

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por
el apoderado judicial de la parte actora contra la sentencia dictada
el 21 de junio de 2012, por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccion Primera — Subseccion A —, que nego las
pretensiones de la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho instaurada contra la Caja de Compensacion Familiar
Campesina- COMCAJA A.R.S. en liquidacion.



|. ANTECEDENTES
1. Demanda

La Clinica San Ignacio Ltda., en adelante la Clinica, mediante
apoderado judicial, presenté demanda® en ejercicio de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo
85 del Cadigo Contencioso Administrativo, en contra de la Caja
de Compensaciéon Familiar Campesina- COMCAJA A.R.S. en
liguidacion, en adelante COMCAJA en liguidacion, con miras a
obtener las siguientes declaraciones y condenas:

1.1. Declarar en lo desfavorable la nulidad parcial de los
siguientes actos administrativos:

1.1.1. La Resolucion nro. 0053 de octubre de 20042, expedida
por la Agente Liquidadora del Programa de Regimen Subsidiado
de la Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA
A.R.S en liquidacién “Por medio de la cual se determinan las
sumas y bienes que integran la masa de la liquidacion del
Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de Compensacion
Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en liquidacion y los que
estdn excluidos de ella; se decide sobre las reclamaciones
oportunamente presentadas dentro de este proceso liquidatorio,
sefald los créditos aprobados y rechazados en relacion con
bienes y sumas de dinero excluidos de la masa de la liquidacion,
la cuantia y el orden de restitucion, indicando los créditos
aprobados y rechazados contra la masa de la liquidacion, la
naturaleza de los mismos, su cuantia, las preferencias que
determina la ley y la prelacion para el pago; y, se resuelven
objeciones presentadas.”

1.1.2. La Resoluciéon nro. 0238 del 30 de junio de 20053,
expedida por el Agente Liquidador del Programa de Régimen
Subsidiado de la Caja de Compensacion Familiar Campesina —
COMCAJA en liquidacion, “Por medio de la cual se resuelve el
recurso de reposicion interpuesto por la CLINICA SAN IGNACIO
LTDA contra la Resolucion No. 0053 del 26 de octubre de 2004

1 Folios 4 a 26 del cuaderno nimero 1
2 El acto administrativo obra a folios 1 a 31 del cuaderno de anexos de la demanda.
3 El acto administrativo obra a folios 32 a 83 del cuaderno de anexos de la demanda.



expedida por el Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de
Compensacion Familiar Campesina “‘COMCAJA ARS en
liquidacion”.

1.1.3. La Resoluciéon nro. 0318 del 17 de agosto de 20054,
expedida por el Agente Liguidador del Programa de Régimen
Subsidiado de la Caja de Compensacion Familiar Campesina —
COMCAJA en liquidacion, “Por medio de la cual se resuelve el
recurso de reposicion interpuesto por la I. P.S.CLINICA SAN
IGNACIO LIMITADA contra la Resolucion No. 0238 del 30 de
junio de 2005 expedida por el Programa de Régimen Subsidiado
de la Caja de Compensacion Familiar Campesina “COMCAJA
ARS en liquidacion”. (Sic)

1.1.4 La Resoluciéon nro. 0322 del 6 de septiembre de 2005°
expedida por el Agente Liguidador del Programa de Régimen
Subsidiado de la Caja de Compensacion Familiar Campesina —
COMCAJA en liquidacion, “Por medio de Ila cual se
COMPLEMENTA la Resolucion No. 0318 del 17 de agosto de
2005, que resolvid el recurso de reposicion interpuesto por la
I.P.S. CLINICA SAN IGNACIO LIMITADA contra la Resoluciéon
No. 0238 del 30 de junio de 2005 expedida por el Programa de
Régimen Subsidiado de la Caja de Compensaciéon Familiar
Campesina “COMCAJA ARS en liquidacion”. (Sic)

1.2. Como consecuencia de la anterior declaracion, a titulo de
restablecimiento del derecho, solicito:

“[...] se condene a la demandada, con cargo a los activos
y/o remanentes de la liquidacion de la demandada, o con
los recursos que al efecto disponga LA NACION, al
restablecimiento en el derecho de mi patrocinada
CLINICA SAN IGNACIO LIMITADA, consistente en el
reconocimiento, y pago de los valores dejados de
reconocer y/o valores descontados por glosas aplicables
a facturas ya canceladas en oportunidad anterior a la
iniciacion del proceso de liquidacion, que a la fecha de la
reclamacion inicial presentada las hemos estimados en
mas de DOSCIENTOS DIEZ Y NUEVE (sic) MILLONES
TRESCIENTOS SETENTA Y OCHO MIL PESOS
($219°378.000,00) por concepto de capital.

4 El acto administrativo obra a folios 96 a 102 del cuaderno de anexos de la demanda.
5 El acto administrativo obra a folios 108 a 111 del cuaderno de anexos de la demanda.



Que se ordene a la ARS CAJA DE COMPENSACION
FAMILIAR CAMPESINA la devolucion del mayor valor
descontado a la I.P.S CLINICA SAN IGNACIO por
concepto de retencion en la fuente aplicado sobre las
facturas cuyo pago no fue reconocido por la ARS EN
LIQUIDACION. (Sic)

Que como complemento necesario del pleno
restablecimiento del derecho se condene al
reconocimiento y pago de los intereses moratorios de las
sumas adeudadas desde el momento que se hizo efectiva
la liqguidacion hasta cuando se verifique el pago.

Que como complemento del restablecimiento condene a
la entidad demandada al pago de costas y agencias en
derecho liquidadas segun tarifa vigente de CONALBOQOS.”.

2. Hechos probados y/o admitidos

La Sala encontré acreditados los siguientes hechos, los cuales
son relevantes para la decision que se adoptara en la sentencia:

2.1. Entre la Clinica San Ignacio Ltda. y la Caja de Compensacion
Familiar Campesina COMCAJA en liquidacion existieron
contratos® para la prestacion de servicios de salud, de primer nivel
de atencion, contenidos en el Plan Obligatorio de Salud, por el
mecanismo de Unidad de Pago por Capitacion- UPC- para el
suministro de servicios de salud a los afiliados a la Caja de
Compensacion Familiar Campesina COMCAJA.

2.2. El 30 de marzo de 2001 la Superintendencia Nacional de
Salud mediante resoluciéon nro. 06527 revocd la Resoluciéon nro.
0265 del 28 de febrero de 1996 por medio de la cual se autoriz6 a
la Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA la
administracion y operacion del Régimen Subsidiado en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud.

2.3. Mediante Resolucién nro. 1236 del 20 de junio de 20018, la
Superintendencia Nacional de Salud, resolvio el recurso de
reposicion interpuesto por la Caja de Compensacion Familiar

6 Contratos de prestacion de servicios visibles a folios 5 a 57 del cuaderno anexo sustitucion
demanda.

7 Folios 3 a 14 del cuaderno de antecedentes administrativos.

8 Folios 15 a 34 del cuaderno de antecedentes administrativos.



Campesina COMCAJA contra la resolucién nro. 0652 del 30 de
marzo de 2001, el cual confirm6 en todas sus partes el referido
acto administrativo.

2.4. El 13 de septiembre de 2001 a través de la Resolucion nro.
1862° la Superintendencia Nacional de Salud resolvié el recurso
de reposicion presentado por la Caja de Compensacion Familiar
Campesina COMCAJA contra la resolucién 1236 del 20 de junio
de 2001 la cual fue mantenida incélume en su integridad.

2.5. El 8 de octubre de 2001, por Resolucién nro. 2219 |a
Superintendencia Nacional de Salud ordend la intervencién parcial
de la Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA y en
consecuencia se ordend emplazar a todas las personas que se
consideraran con derecho a reclamar para que en el término de
un mes, contado a partir de la fecha de publicacion del ultimo
aviso de emplazamiento; es decir, entre el 5 de noviembre y el 6
de diciembre de 2001 concurrieran al proceso.

2.6. Mediante Resolucién nro. 0053 del 26 de octubre de 20041,
el Agente Liquidador del Programa de Régimen Subsidiado de la
Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA en
liquidacion, determiné las sumas y bienes que integraban la masa
de la liquidacion del programa de régimen subsidiado de dicha
Caja y los que estaban excluidos de ellas, decidid sobre las
reclamaciones oportunamente presentadas dentro del proceso
liguidatorio, sefialé los créditos aprobados y rechazados en
relacidon con bienes y sumas de dinero excluidos de la masa de la
liquidacion, la cuantia y el orden de restitucion, indico los créditos
aprobados y rechazados contra la masa de la liquidacion, la
naturaleza de los mismos, su cuantia, las referencias
determinadas en la ley, la prelacion para el pago y resolvié las
objeciones presentadas.

2.7. Mediante Resolucion nro. 0238 del 30 de junio de 20052, se
resolvio el recurso de reposicion presentado por la parte actora y
en consecuencia se repuso parcialmente la decision recurrida en
el sentido de aprobar a favor de la Clinica la suma de

° Folios 35 a 45 del cuaderno de antecedentes administrativos.
1 Folios 46 a 58 del cuaderno de antecedentes administrativos.
11 Folios 1 a 31 del cuaderno de anexos de la demanda.

12 Folios 32 a 83 del cuaderno de anexos de la demanda.



$221.514.683 en la no masa de la liquidaciéon y $39.539.939,92 en
el tercer orden de la masa de la liquidacion para un total de
$261.054.622,92.

2.8. Contra el referido acto administrativo, la Clinica interpuso
recurso de reposicion el cual fue resuelto mediante la Resolucion
nro. 0318 del 17 de agosto de 20052 y se ordend la modificacion
del saldo a favor de la clinica por las siguientes sumas de dinero:
$371.753.392,00 en la no masa de la liquidacién y $39.539.939,92
en el tercer orden de la masa de la liquidacién para un total de
$411.293.331,92.

2.9. La parte demandante solicitdé al Agente Liquidador la adicion
de la Resolucion nro. 0318 de 2005 y mediante Resolucion nro.
0322 del 6 de septiembre de 2005'* se adicion6 en el tercer orden
de la masa de la liquidacion, la suma de $63.996.684,00 para un
total de $435.750.076,00.

2.10. El 8 de agosto de 2006 mediante Resolucién nro. 0333 “se
ordena declarar por terminada la existencia y representacion legal
del Programa de Reégimen Subsidiado de la Caja de
Compensacion Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en
liquidacion™>.

3. Fundamentos de derecho y concepto de la violacion

3.1. Infracciébn de normas de superior jerarquia: La parte
actora asever0 que el acto administrativo enjuiciado transgredio,
en particular, los articulos 29, 83, 90 y 290 de la Constitucion
Politica, el paragrafo del articulo 26 del Decreto 2211 de 2004, el
articulo 293 del Estatuto Organico del Sistema Financiero (EOSF)
y el articulo 3 del Cédigo Contencioso Administrativo.

3.2. Con el propdsito de fundamentar el concepto de la violacion,
la parte demandante presento los siguientes cargos y los justifico,
asi:

13 Folios 96 a 102 del cuaderno de anexos de la demanda
14 Folios 108 a 111 del cuaderno anexos de la demanda.
15 Folios 59 a 68 del cuaderno de antecedentes administrativos.



3.2.1. El primer cargo consiste en la violacion del articulo 83 de la
Constitucion Politica de Colombia, sefialé que el auditaje médico,
al que fueron sometidas las reclamaciones presentadas
oportunamente al proceso liquidatorio, transgredié el principio de
la buena fe por cuanto desconocié documentos aportados dentro
del término otorgado toda vez que por fallas administrativas los
mismos fueron extraviados por los funcionarios de la liquidacion.

Aseguro que la pérdida de los referidos documentos no exonera al
Agente Liquidador de su deber de ubicarlos fisicamente y tenerlos
en cuenta para la toma de decisiones dentro del proceso
liquidatorio.

3.2.2. El segundo cargo se fundament6 en la falta de aplicacion
del articulo 7 del Decreto 1282 de 2002, por error de derecho
constitutivo de interpretacion erronea, dijo que la norma establece
gue las reclamaciones en el servicio de salud no podran estar
condicionadas a requisitos distintos de la presentacion autorizada
de servicios, del contrato cuando se requiera o de la demostracion
efectiva de la prestacion de los servicios de salud.

Advirtio que el Agente Liquidador no aplico las disposiciones en
materia de facturacion y se extralimité en sus funciones dentro del
proceso liquidatorio por cuanto gloso facturas sin tener en cuenta
gue COMCAJA en liquidacion contrato la prestacion de servicios
de salud para sus afiliados a través de la entrega de una base de
datos y en efecto se garantizd la prestacion de los servicios
requeridos.

Afirmo que las glosas 100 y 102 formuladas en la Resolucién nro.
0053 del 23 de octubre de 2004 pretenden arbitrariamente
recortar el pago hasta el nimero de afiliados que reconocié el
ente territorial y el argumento no puede ser tenido en cuenta por
cuanto se traslada de forma injusta e ilegal a la Clinica un
condicionamiento no previsto en la relacion contractual.

3.2.3. El tercer cargo formulado, lo hizo consistir en la existencia
de error de derecho en la interpretacion del paragrafo del articulo
26 del Decreto 2211 de 2004, en concordancia con la falta de
aplicacion del articulo 83 del Codigo Contencioso Administrativo.



Sefal6 que las resoluciones nro. 0053 del 26 de octubre de 2004
y nro. 0238 del 30 de junio de 2005 interpretan de forma indebida
el efecto de la duda sobre la procedencia o validez de los créditos
reclamados, sin tener en cuenta la prestacion efectiva de servicios
de salud y el actuar de buena fe de su representada por mas de
cuatro afios en los que prestd de forma ininterrumpida los
servicios de salud requeridos por los afiliados de COMCAJA en
liquidacion a pesar de la mora en los pagos.

3.2.4. Como cuarto cargo alegd la indebida valoracion de las
pruebas. EI demandante precisé que el Agente Liquidador no tuvo
en cuenta los contratos, las actas de liquidacion y las actas de
intencion provenientes de COMCAJA en liquidacibn que
demuestran sin duda alguna que La Clinica estaba autorizada por
convenio para prestar servicios de salud a sus afiliados.

3.2.5. El quinto cargo correspondié a la indebida aplicacion del
articulo 714 del Estatuto Tributario, afirmo que la entidad
demandada retuvo inadecuadamente los valores por concepto de
retencion en la fuente y tomé como base todas las facturas
presentadas incluso aquellas que no fueron reconocidas ni
pagadas.

4. Actuaciones procesales relevantes
4.1. Auto admisorio de la demanda

Mediante auto del 18 de enero de 2007, el Magistrado Ponente
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera —
Subseccion A, admitido la demanda y dispuso la integracion del
contradictorio, vinculando como partes demandadas a la
Superintendencia Nacional de Salud y al Agente Liquidador de la
Caja de Compensaciéon Familiar Campesina COMCAJA en
liquidacion.

4.2. Contestacion de la demanda
El 28 de marzo de 2007, la Superintendencia Nacional de Salud

presentd escrito de contestacion de la demandal’ en el que se
opuso a todas y cada una de las pretensiones de la demanda por

16 Folios 42 a 43 del cuaderno nimero 1.
17 Folios 61 a 99 del cuaderno nimero 1.



cuanto los hechos en que se sustenta la demandan no le
constaban.

Adicionalmente, explicé las competencias de la Superintendencia,
sus actuaciones dentro del tramite de la referencia y propuso
como excepcidon de mérito la falta de legitimacion en la causa por
pasiva.

4.3. Nulidad Procesal

Por auto del 18 de agosto de 20118 y en virtud del articulo 40
numeral 8 del Cédigo Procedimiento Civil, aplicable por remision
expresa contenida en el articulo 165 del Codigo Contencioso
Administrativo, se decreto la nulidad procesal desde la notificacion
del auto admisorio de la demanda por cuanto se determind que a
la Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA en
liquidacion no se le notificé en debida forma la demanda.

En el referido auto, se modificaron los ordinales tercero y cuarto
del auto del 18 de enero de 2007 en el sentido de indicar que la
parte demandada en el proceso era la Caja de Compensacion
Familiar Campesina COMCAJA en liquidacion y no la
Superintendencia Nacional de Salud.

El 29 de marzo de 2012 fue notificado en forma personal?® el
Agente Liquidador de la Caja de Compensacion Familiar
Campesina COMCAJA en liquidacion; sin embargo, la referida
entidad demandada no contesto la demanda dentro del término
legal correspondiente.

4.4. Alegatos de conclusion
Surtida la etapa probatoria, se corrié traslado a las partes para

presentar alegatos de conclusion, quienes lo hicieron en los
siguientes términos:

18 Folios 199 a 211 del cuaderno namero 1.

¥ Folio 238 del cuaderno nimero 1. De acuerdo con el escrito presentado por la parte actora
obrante a folios 220 a 224 de cuaderno numero, se informé que mediante resolucién nro.
1280 del 29 de julio de 2010 la Superintendencia Nacional de Salud ordendé la apertura del
proceso liquidatorio de COMJACA A.R.S., y design6 como Agente Liquidador a JARAMILLO
PEREZ Y CONSULTORES ASOCIADOS S.R.L LTDA., identificada con NIT 830.041.027-5
representada legalmente por el sefior IVAN JARAMILLO PEREZ, identificado con la cédula
de ciudadania No. 8.314.516 de Medellin.



4.4.1. CLINICA SAN IGNACIO LTDA.

En escrito del 22 de mayo de 20122%°, el apoderado de la parte
demandante reiterd los fundamentos facticos y juridicos de las
pretensiones de la demanda y las observaciones en relacién con
cada uno de los cargos imputados.

4.4.2. Caja de Compensacién Familiar Campesina- COMCAJA
en liquidacion.

El Agente Liquidador guardé silencio en esta etapa procesal.
4.4.3. Superintendencia Nacional de Salud.

En escrito radicado el 22 de mayo de 20122, la entidad reiteré los
argumentos expuestos en el escrito de contestacion de la
demanda y expuso de nuevo la excepcion de falta de legitimacion
en la causa por pasiva.

4.4. Concepto del Ministerio Puablico
El representante del Ministerio Publico no rindié concepto.

4.5. Sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subseccién A2, mediante sentencia del 21 de junio de 2012,
nego las pretensiones de la demanda.

4.5.1. La primera instancia, para comenzar, analizé la excepcion
propuesta por la Superintendencia Nacional de Salud sobre la
falta de legitimacion en la causa por pasiva.

Del andlisis efectuado, establecié que en el proceso de la
referencia se demandd la nulidad y el restablecimiento de un
derecho de caracter subjetivo, contra cuatro actos administrativos
proferidos por el Agente Liquidador de la Caja de Compensacion
Familiar Campesina- COMCAJA en liquidacién de suerte que el
rol de la Superintendencia consistio exclusivamente en el decreto

20 Folios 294 a 296 del cuaderno nimero 1.
21 Folios 230 a 293 del cuaderno niimero 1.
22 Folios 299 a 344 del cuaderno nimero 1.



de la intervencion forzosa administrativa y a la designacion del
Agente Liquidador.

Explicé que contra los actos administrativos que expide el Agente
Liquidador Unicamente procede el recurso de reposicion, razén
por la cual no existe posibilidad que la Superintendencia participe
en el agotamiento de la via gubernativa como superior jerarquico,
entre otros aspectos, porque el articulo 295 del Decreto Ley 663
de 1993 dispone que los actos administrativos gozan de
presuncion de legalidad y su impugnacion debe surtirse ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo sin que se suspenda
con ello, en ningun caso, el proceso liquidatorio.

Agregd que la parte actora al momento de sustituir la demanda
sefiald como entidad demandada solo a la Caja de Compensacion
Familiar Campesina- COMCAJA en liquidacion y por este motivo
fue necesario, a traves del auto del 18 de agosto de 2011,
modificar los ordinales tercero y cuarto del auto admisorio del 18
de enero de 2007 en el sentido de indicar que la parte demanda
era esta entidad y no la Superintendencia Nacional de Salud
como lo habia sefialado en la demanda inicial.

El Tribunal encontré probada la falta de legitimacion en la causa
por pasiva formulada por la Superintendencia Nacional de Salud,
basado en que no fue la entidad que profirio los actos
administrativos demandados y en consecuencia declaré la
prosperidad de la excepcidn propuesta.

4.5.2. Por otra parte, revis6 cada uno de los cargos imputados a la
Caja de Compensacion Familiar de Campesinos- COMCAJA
en liquidacion de cara a las normas juridicas que consagran la
conducta y la situacion factica expuesta, examen que arrojo las
siguientes conclusiones:

e Con relacion al primer cargo sobre violacién del articulo 83
de la Constitucién Politica dijo que la accion de nulidad y
restablecimiento tiene como proposito demostrar con base
en las causales de nulidad que los actos administrativos
demandados van en contra de la Constitucion y/o la Ley.

Establecido que el cargo no tenia vocacion de prosperidad
porque la parte demandante hizo cuestionamientos de



caracter general sin soporte probatorio alguno y porque por
su calidad de parte activa de la demanda, le corresponde la
carga de la prueba de la cual no puede exonerarse por
alegar el principio de buena fe.

Afirmo que segun las normas del Coédigo de Comercio y las
previstas en el Decreto 2649 de 1993 “por la cual se
reglamenta la Contabilidad en General y se expiden los
principios o normas de contabilidad generalmente aceptados
en Colombia”, los libros y documentos deben conservarse
por el periodo de 10 afios, es decir que la parte demandante
debié conservar los documentos que alega fueron
extraviados en el proceso liquidatorio para entregarlos de
nuevo en el evento de ser requeridos. Aseguro que la parte
actora tampoco indico la relacion de los documentos no
tenidos en cuenta dentro de la expedicion de los actos
administrativos demandados.

En relacion con el segundo cargo, el Tribunal consider6 que
tampoco tenia vocacion de prosperar toda vez que el
demandante no demostré la prestacion efectiva de los
servicios de salud, situacién que permite concluir que el
Agente liquidador no solicitd el cumplimiento adicional de
requisitos no previstos en las normas y por tal motivo no se
presento una inaplicacion del articulo 7 del Decreto 1281 de
2002 pues no se probd la existencia de la totalidad de las
obligaciones reclamadas.

Sobre el tercer cargo, estimd que no hubo una indebida
interpretacion del paragrafo del articulo 26 del Decreto 2211
de 2004 dado que de acuerdo con la auditoria médica
efectuada a los soportes que fueron entregados por los
acreedores, se logré determinar que algunas reclamaciones
no contaban con los soportes requeridos 0 no cumplieron
con las exigencias prestablecidas, motivo por el cual ante la
duda el Agente Liquidador procedi6 a rechazarlas.

Respecto a la indebida valoracion de las pruebas, advirtio
gue el demandante no precis6 cuales de las pruebas
aportadas dejaron de ser tenidas en cuenta por el Agente
Liguidador y solamente se remiti6 a la existencia del
contrato 0028 de 2002 el cual se encuentra probado dentro



del proceso, situacion que impidid realizar un estudio de
fondo del cargo toda vez que la justicia en esta jurisdiccion
es rogada.

e Sobre la indebida aplicacion del articulo 714 del Estatuto
Tributario, manifesté que el hecho fue aclarado a través de
la respuesta emitida por la entidad demanda respecto al
derecho de peticion formulado por la Clinica, en la cual se
explicd que la retencion en la fuente no se calculé sobre el
total de la reclamacion sino individualmente por cada una de
las pretensiones que integraban la reclamacion hecho que
deja sin asidero juridico y factico al cargo formulado dado
gue el descuento realizado estuvo conforme a lo previsto en
las normas legales.

e Al margen de lo expuesto frente a los cargos presentados
por la parte actora, el a quo preciso que en la sustitucion de
la demanda adicionalmente se acusaron como normas
transgredidas los articulos 29, 90 y 290 de la Constitucion
Politica; sin embargo no hizo pronunciamiento alguno por
cuanto el demandante no sefialé el concepto de la violacidon
de las referidas normas y técnicamente no existe cargo y
porgue en materia contenciosa la justicia es rogada.

e Finalmente, agregé que dentro de las pretensiones se
solicitd se declarara que “los servicios médico asistenciales
que prestd la CLINICA SAN IGNACIO LIMITADA a la
poblacion asignada por la ARS CAJA DE COMPENSACION
FAMILIAR CAMPESINA se dieron bajo la vigencia y con
cobertura de los contratos: No 006 de octubre 03 de 1996,
Contrato 110 de 1999, Contrato No 167 de 1999, Contrato
No 168 en (sic) 1999; Contrato 103 de julio de 1999;
Contrato 169 de septiembre de 1000; Contrato 127 de dic. 1
de 1999; Contrato 174 de septiembre de 2000 y Contrato
228 de abril 18 de 2002, suscritos entre mi cliente y la CAJA
DE COMPENSACION FAMILIAR CAMPESINA-COMCAJA
ARS” pero tampoco se efectlo estudio alguno porque la
pretension escapa de su competencia y jurisdiccion toda vez
gue la misma no esta relacionada con el control de legalidad
de los actos administrativos demandados.



5. Recurso de apelacion interpuesto por la CLINICA SAN
IGNACIO LTDA.

Inconforme con la sentencia de primera instancia y dentro de la
oportunidad procesal correspondiente, el apoderado judicial de la
parte demandante interpuso recurso de apelacion?3, con el fin de
gue revoque dicha providencia y, en su lugar, se realicen las
declaraciones y condenas solicitadas en la demanda.

Al respecto, se precisa que si bien es cierto el demandante no
presentd cargos especificos se deducen del mismo los siguientes
motivos de inconformidad para sustentar su impugnacion.

Reiter6 los argumentos presentados en el escrito de la demanda y
afirmé que dentro del proceso de liquidacion aporté los
documentos que acreditan la autorizacion que la Caja de
Compensacion Familia Campesina COMCAJA hizo a la Clinica
para que continuara con la prestacion de los servicios de salud a
sus afiliados reportados a través de una base de datos que
periédicamente suministraba COMCAJA.

Insistio en que el Tribunal se equivoca al no tener en cuenta que
hubo negligencia por parte de COMCAJA en liquidacion toda vez
gue para la reclamacion se presentaron oportunamente soportes
originales de facturas las cuales debian estar en poder y custodia
del deudor.

Manifestd que a pesar de haber entregado en oportunidad la
totalidad de las racturas y las cuentas de cobro, hizo uso de su
derecho a realizar una inspeccion a la bodega de COMCAJA en
liguidacion en donde encontré6 una desorganizacion que no le
permitid ubicar la totalidad de los soportes entregados para
sustentar sus acreencias y en consecuencia presentar el recurso
de reposicion contra de la Resolucion nro. 0053 de 2004.

Aseguré que el Tribunal desconocié el perjuicio causado a la
Clinica porque por méas de cuatro afios presto servicios de salud a
la poblacion afiliada a la Caja de Compensacion Familiar
Campesina COMCAJA de manera ininterrumpida a pesar de la
mora en los pagos por parte del mencionado deudor.

2 Folios 345 a 348 del cuaderno nimero 1.



Consideré que hubo una indebida valoracién de la pruebas por
parte del a quo en la que se demuestra que indefectiblemente su
representada estaba autorizada por la Caja de Compensacion
Familiar Campesina COMCAJA hoy en liquidacion para la
prestacion de servicios de salud.

Adiciond que en el procedimiento de glosas, el Agente Liquidador
se desbordd en sus facultades porque en los casos de
reclamacién parciales, las cuales fueron canceladas parcialmente,
ordend la deduccidn total incluyendo la parte no reclamada.

6. Tramite en segunda instancia

Por auto del 13 de junio de 2013, se admitio el recurso de
apelacion® interpuesto por el apoderado judicial de la parte
demandante y se corrio traslado a las partes para presentar
alegaciones en segunda instancia y al Ministerio Publico para
gue rindiera concepto.

6.1. Alegatos de la Clinica San Ignacio Ltda.

El apoderado de la parte demandante no presenté alegatos de
conclusion en la segunda instancia.

6.2. Alegatos de la Caja de compensacion Familiar
Campesina COMCAJA en liquidacién.

El Agente Liquidador guardé silencio en esta etapa procesal.
6.2. Alegatos de la Superintendencia Nacional de Salud.

La entidad de inspecciéon, vigilancia y control no realiz
pronunciamiento alguno en esta etapa procesal.

6.3. Concepto del Ministerio Publico en el tramite del recurso
de apelaciéon

Al Ministerio Publico no rindi6 concepto en el tramite de la
segunda instancia.

24 Folio 4 del cuaderno No. 2.



IIl. CONSIDERACIONES DE LA SALA
1. Competencia

De conformidad con el articulo 129 del C.C.A y con el numeral 1°
del Acuerdo namero 357 del 5 de diciembre de 2017, la Seccion
Quinta del Consejo de Estado es competente para proferir fallo
dentro de los procesos de segunda instancia que sean remitidos
por los Despachos de la Seccion Primera, dentro de los cuales, de
conformidad con lo establecido en el numeral 2 del citado
acuerdo, el Despacho del Doctor Roberto Augusto Serrato Valdés,
remitio el proceso de la referencia.

En el caso concreto, la Sala precisa que limitara el analisis a lo
decidido en la sentencia de primera instancia y a los argumentos
expuestos en el escrito de apelacién, en virtud de lo dispuesto por
el articulo 357 del Coddigo de Procedimiento Civil?®, de
conformidad con el cual “La apelacion se entiende interpuesta en
lo desfavorable al apelante, y por lo tanto el superior no podra
enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso,
salvo que en razon de la reforma fuere indispensable hacer
modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con
aquélla.”

2. Cuestion previa — Excepcion de falta de legitimacion en la
causa por pasiva expuesta por la Superintendencia Nacional
de Salud.

Teniendo en cuenta que la parte actora en su escrito de apelacion
solicitd “revocar en todas su partes la SETENCIA proferida por el
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA”, esta Sala
analizara si hay lugar a confirmar o a revocar el numeral primero
de la decision de primera instancia a través de la cual se declaro

25 Aplicable al presente asunto en virtud de lo dispuesto en el literal ¢ del numeral 1° del
articulo 625 del Codigo General del Proceso “c) Si en el proceso se hubiere surtido la etapa
de alegatos y estuviere pendiente de fallo, el juez lo dictard con fundamento en la legislacion
anterior. Proferida la sentencia, el proceso se tramitara conforme a la nueva legislacién. Por
lo anterior, teniendo en cuenta que el término del traslado para alegar corrié entre el 20 de
noviembre de 2013 al 03 de diciembre de 2013 (folio 8 reverso cuaderno numero 2), el
presente asunto se encuentra para fallo previé a la entrada en vigencia del Codigo General
del Proceso (1 de enero de 2014, como lo dispone su articulo 627 y como lo definié la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo en auto de 25 de junio de 2014, expediente nro.
49.299, Consejero Ponente Enrique Gil Botero.



probada la falta de legitimacion en la causa por pasiva alegada
por la Superintendencia Nacional de Salud.

Al margen de Ilo expuesto, se precisa que uno de los
presupuestos procesales en materia contenciosa administrativa®
consiste en resolver en la sentencia definitiva cualquier excepcion
gue el fallador encuentre probada en el curso del proceso, razon
por la cual es necesario que esta Sala se pronuncie sobre esta
cuestiéon previa en lo atinente a la entidad de inspeccion vigilancia
y control.

La Sala evidencia que el argumento por el cual el Tribunal declaré
probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
pasiva estuvo fundada en que la SUPERINTENDENCIA
NACIONAL DE SALUD no fue la entidad que profirio los actos
administrativos demandados.

La vinculacion del ente de inspeccion, vigilancia y control en el
tramite de los procesos contencioso-administrativos seguidos en
contra de entidades en proceso de liquidacién forzosa, ya ha sido
analizada por esta Corporacion, al respecto, en el auto de 28 de
enero de 20162, Magistrado Ponente: Guillermo Vargas Ayala, se
dispuso lo siguiente:

«[...] 5.1.2.2.- De la Superintendencia Nacional de Salud

En los articulos 296 y siguientes del EOSF se encuentra
consignado todo el régimen de control que debe
desplegar el Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras (en adelante FOGAFIN), en el Proceso de
Liquidacion Forzosa sobre las actuaciones del liquidador,
el cual debe entenderse aplicable a la Superintendencia
Nacional de Salud por la orden dispuesta en el articulo
121 de la Ley 142 de 1994 que se transcribié en el
primer acapite de las consideraciones de éste
proveido?.

26 Articulo 164 del Cédigo Contencioso Administrativo.

27 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA. Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogot4, D.C., veintiocho (28)
de enero de dos mil dieciséis (2016). Radicacién numero: 68001-23-33-000-2015-00041-01.
Actor: MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL. Demandado: SOLSALUD EPS.
S.A. EN LIQUIDACION.

28 Teniendo en cuenta ademas que dicha entidad fue la encargada de nombrar al liquidador
de la EPS segun consta en la Resolucién No. 671 del 27 de marzo de 2012 expedida por la
citada Superintendencia. Ver anexo CD.



El articulo 296 ibidem refleja el designio del Legislador
tendiente a que FOGAFIN, es decir, la citada
Superintendencia, adelante las gestiones pertinentes en
aras a garantizar el buen desarrollo del proceso de
liquidacion:

‘ARTICULO 296. INTERVENCION DEL FONDO DE
GARANTIAS EN EL PROCESO DE LIQUIDACION
FORZOSA ADMINISTRATIVA.

1. Atribuciones generales. En los procesos de liquidacion
forzosa administrativa de entidades vigiladas por la
Superintendencia Bancaria [Superintendencia Nacional
de Salud], correspondera al Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras [Superintendencia Nacional de
Salud]:

a. Designar, remover discrecionalmente y dar posesion a
guienes deban desempeiiar las funciones de liquidador y
contralor vy fijar sus honorarios. Para el efecto podra
establecer sistemas de regulacion e incentivos en
funcion de la eficacia y duracion de la gestion del
liquidador;

b. Llevar a cabo el seqguimiento de la actividad de los
liguidadores de las instituciones financieras vigiladas por
la__ Superintendencia __ Financiera __de  Colombia
[Superintendencia Nacional de Salud], tanto de las que
sean objeto de liquidacion _forzosa _administrativa
dispuesta por la misma Superintendencia
[Superintendencia Nacional de Salud], como de las
instituciones financieras cuya liquidacion haya sido
dispuesta por el Gobierno Nacional, asi como las
liguidaciones voluntarias mientras registren pasivo con el
publico. Se exceptuaran de seguimiento las entidades
gue mediante normas de caracter general determine el
Gobierno Nacional y aquellas cuyo seguimiento
corresponda a Fogacoop. Para el desarrollo de la funcion
aqui sefalada el Fondo [Superintendencia Nacional de
Salud] observara las normas que regulan tales procesos,
segun la modalidad adoptada, seguimiento que se
llevara a cabo hasta que termine la existencia legal de la
entidad o, en su caso, hasta que se disponga la
restitucion de la entidad a los accionistas, una vez
pagado el pasivo externo, en los términos del numeral 2
del articulo 116 del presente Estatuto.




En ningun caso debera entenderse que la facultad de
seguimiento del Fondo [Superintendencia Nacional de
Salud] se extiende al otorgamiento o celebracion de
operaciones de apoyo que impliguen desembolso de
recursos por parte del Fondo [Superintendencia Nacional
de Salud], respecto de entidades financieras no inscritas
en el Fondo [Superintendencia Nacional de Salud],
sometidas a proceso liquidatario.

A partir de la vigencia de la presente ley, las entidades
financieras en liquidacién respecto de las cuales el
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
[Superintendencia Nacional de Salud] deba realizar
seguimiento a la gestion del liguidador, deberan pagar a
favor del Fondo [Superintendencia Nacional de Salud]
las tarifas que para el efecto establezca el Gobierno
Nacional mediante normas de caracter general. En todo
caso, tales tarifas deberan ser cubiertas por la entidad
respectiva, con cargo a los gastos de administracion.
Tratandose de entidades financieras sometidas a
proceso de liquidacion voluntaria, el seguimiento por
parte del Fondo [Superintendencia Nacional de Salud] se
llevara a cabo hasta que termine la existencia legal de la
entidad o hasta que se entreguen los activos remanentes
a los accionistas, una vez pagado el pasivo externo.

c. Emitir concepto previo a la seleccion de quienes han
de realizar el avaluo de los activos;

d. Objetar e impugnar en via gubernativa o judicialmente
los actos del liguidador de los que puedan derivarse
obligaciones a cargo del Fondo [Superintendencia
Nacional de Salud] por concepto del seguro de
depédsitos. En el evento en que el Fondo
[Superintendencia Nacional de Salud] impugne
determinados créditos, se suspendera el sequro de
depdsitos correspondiente_mientras  se decide la
impugnacion __administrativa o judicial, mediante
providencia ejecutoriada.

2. Seguimiento a la actividad del liquidador. Para efectos
del sequimiento de la actividad de los liquidadores el
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
[Superintendencia Nacional de Salud] tendr4, en
cualquier tiempo, acceso a los libros y papeles de la
entidad y a los documentos vy actuaciones de la
liguidacion, sin que le sea oponible reserva alguna, con
el objeto de examinar la gestion y eficacia de la actividad




del liguidador, sin perjuicio de la facultad de removerlo
libremente.

Para llevar a cabo el seqguimiento previsto en_este
numeral, el Fondo [Superintendencia Nacional de Salud]
podra cuando lo considere necesario _contar con la
asistencia de entidades especializadas.

(...)”. (Subrayado fuera de texto).

Con base en el auto citado es claro que la labor de la
Superintendencia no solo consiste en la designacion del
liquidador dentro del proceso liquidatorio sino que ademas
debe ejercer un control sobre sus actuaciones, lo cual implica
gue su participacion es necesaria dentro del proceso judicial
para que se pronuncie sobre la legalidad de las decisiones
que se censuran.

Asi las cosas, teniendo en cuenta lo dispuesto en los
articulos 11.3.1.1.1.a 11.3.1.1.4. y 11.3.15.1.1 del Decreto
2555 de 2010 “Por el cual se recogen y reexpiden las normas
en materia del sector financiero, asegurador y del mercado
de valores y se dictan otras disposiciones se trae a colacion
la funcidén de seguimiento de parte del Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras — FOGAFIN, las cuales son
predicables de la Superintendencia Nacional de Salud,
respecto de la actividad administrativa que despliega el
liquidador por ella nombrado. A continuacion, se precisan las
referidas disposiciones:

“TITULO 1 SEGUIMIENTO DE LA ACTIVIDAD DE LOS
LIQUIDADORES

Articulo 11.3.1.1.1. Ambito de aplicacion. Las disposiciones del
presente Titulo seran aplicables a los procesos liquidatorios de
entidades financieras y aseguradoras, cuyo liquidador esté
sometido al sequimiento del Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional de Salud], con
independencia de la modalidad bajo la cual se desarrolle el
respectivo proceso.” (Subrayado fuera de texto).

“Articulo 11.3.1.1.2. Definicion. Para efectos de lo previsto en el
literal e) del numeral 2 del articulo 316 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, modificado por el articulo 62 de la Ley 795 de
2003, se entiende por seguimiento, la facultad que tiene el Fondo
de Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] de evaluar la gestion del
liguidador de la respectiva entidad, teniendo en cuenta
principalmente los criterios que se sefialan en el presente Titulo.




Para el ejercicio de sus funciones, el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional de
Salud] podra solicitar_aquella _informacion _que estime necesaria
para examinar la eficacia de la actividad del liquidador, asi como
adoptar las medidas a que haya lugar de acuerdo con las normas
que rigen su funcionamiento. En los casos de liquidacion forzosa
administrativa, especialmente las previstas en los literales c) y d)
del numeral 1 del articulo 296 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero, y sin perjuicio de la facultad de removerlo libremente,
de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 1 literal a) y numeral 2
de la misma disposicién y demas normas aplicables.

De acuerdo con lo previsto en el numeral 2 del articulo 296 del
Estatuto Organico del Sistema Financiero, el Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional
de Salud] podra tener acceso en todo tiempo a los libros y papeles
de la sociedad vy a los documentos y actuaciones de la liguidacion,
sin gue le sea oponible reserva alguna.

En el caso de liquidaciones voluntarias, el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras -FOGAFIN [Superintendencia Nacional
de Salud] podrd ademas convocar y poner en conocimiento de la
asamblea de accionistas de la entidad en liquidacién, aquellas
situaciones que considere pertinentes.

Paragrafo. El seguimiento efectuado por el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional de
Salud] no exonera al liquidador de responsabilidad alguna
derivada del cumplimiento de sus funciones, ni implica
participacion o intervencion en la administracion por parte del
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras- FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] en sus actividades.”
(Subrayado fuera de texto).

“Articulo 11.3.1.1.3. Parametros. La funcion de seguimiento del
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] de las actividades del
liquidador se adelantard observando principalmente los siguientes
parametros:

1. La gestion se medird teniendo en cuenta el cumplimiento de los
principios y nhormas que rigen los procesos liquidatorios,
incluyendo los instructivos expedidos por el Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional
de Salud].

2. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] podra verificar que los actos
del liguidador se sujetan a los principios que rigen las actuaciones
administrativas, previstos en el articulo 3° de la Ley 489 de 1998.

3. Se podrad exigir la presentacion de planes de trabajo,
presupuestos, informes de ejecucion, y demas documentacién que
el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] considere pertinente, cuyo
cumplimiento se podra tener en cuenta en la evaluacion.




4. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud] podrd adelantar las
acciones que de acuerdo con lo previsto en el nhumeral 10 del
articulo 295 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, vy
demas normas aplicables se deriven de las actuaciones del
liquidador.” (Subrayado fuera de texto).

“Articulo 11.3.1.1.4. Rendicion de cuentas. Sin _perjuicio_de otra
informacién que solicite el Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras — FOGAFIN [Superintendencia Nacional de Salud], el
liguidador, en el caso de liquidacion forzosa administrativa debera
presentar la rendicibn de cuentas prevista en el articulo 297 del
Estatuto Organico del Sistema Financiero, la cual debera
entregarse _al contralor para su_respectiva revision, con_la
antelaciéon que sefiale el Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras-FOGAFIN [Superintendencia Nacional de Salud].

El contenido de la rendicion de cuentas, se debe sujetar a lo
dispuesto en el numeral 3 del articulo 297 del citado Estatuto y
demas normas complementarias.

En el caso de procesos de liquidacion voluntaria, el liquidador
deberd rendir cuentas comprobadas de su gestion, en las
oportunidades y términos previstos en la ley, y en forma
extraordinaria, cuando asi lo exijan las circunstancias,
especialmente por requerimientos de los accionistas, de los
acreedores, de unos y otros conjuntamente, o del Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras-FOGAFIN
[Superintendencia Nacional de Salud].” (Subrayado fuera de
texto).

TITULO 15. FACULTADES EN LOS PROCESOS DE TOMA DE
POSESION Y LIQUIDACION FORZOSA ADMINISTRATIVA
SOBRE CIERTAS ENTIDADES

“Articulo 11.3.15.1.1. Facultades. En los procesos de toma de
posesion vy liguidacién forzosa administrativa adoptados sobre las
entidades enunciadas en el numeral 1 del paragrafo 3° del articulo
75 de la Ley 964 de 2005, los organismos de autorregulacion y las
entidades que administren sistemas de registro de operaciones
sobre valores, el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras,
en adelante el Fondo [Superintendencia Nacional de Salud],
ejercera las funciones consagradas en el Estatuto Organico del
Sistema Financiero para estos efectos, asi como las previstas en
el Libro 1 de la Parte 9 del presente decreto y demas normas que
lo modifiquen, sustituyan o complementen en lo que sea
compatible con su naturaleza, en particular las siguientes:

1. Designar al agente especial v al liguidador, quienes podran ser
personas naturales o juridicas que podran actuar tanto durante la
etapa de administracién como de la liquidacién, y

2. Realizar el sequimiento de la actividad del agente especial y del
liguidador, sin perjuicio de la vigilancia que ejerza la
Superintendencia__Financiera de Colombia [Superintendencia




Nacional de Salud] sobre la entidad objeto de administracién
mientras no se decida su liguidacién.” (Subrayado fuera de texto).

[..]

De iqual manera, es necesario que se vincule al proceso a la
Superintendencia Nacional de Salud dada la relacién de
control vy seguimiento _que tiene sobre las actuaciones del
liguidador _en la forma explicada en el respectivo capitulo
[...]». (Subrayado y negrilla fuera de texto).

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala
considera que la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD,
en atencion a las funciones de seguimiento y control de las
actuaciones del liquidador, debe fungir como parte demandada en
los procesos judiciales que se dirijan contra actos de este, motivo
por el cual se descartan los motivos que llevaron al Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion A,
a declarar probada la falta de legitimacion en la causa por pasiva
y en consecuencia se revocara el articulo primero de la decision
de primera instancia y en su lugar se tendr& como parte
demandada a la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD.

Con la anterior decision se preserva el derecho de todas las
personas, reconocido en el articulo 229 de la Carta Politica, al
acceso a la administracion de justicia, esto es, «[...] la posibilidad
de acudir ante los oOrganos de investigacion y los diferentes
jueces, en condiciones de igualdad, para demandar la proteccién
de derechos e intereses legitimos o el cumplimiento integral del
orden juridico, de acuerdo a unos procedimientos preestablecidos
y con observancia plena de las garantias sustanciales y adjetivas
contempladas en la ley [...]»*°, en el sentido de que los actos
administrativos demandados puedan ser controlados por esta
jurisdiccion e igualmente se garantice la existencia de una
persona juridica publica que pueda asumir las cargas Yy
responsabilidades que se desprendan de la decisiones que se
adopten dentro del tramite judicial.

3. Actos administrativos acusados

29 Corte Constitucional, Sentencia C-934 / 13, Magistrado Ponente: Nilson Pinilla Pinilla.



Los actos administrativos sobre los que se solicita la nulidad
parcial en lo desfavorable dentro del proceso liquidatorio, son los
siguientes:

3.1. La Resolucién nro. 0053 del 26 de octubre de 2004,
expedida por el Agente Liquidador “por medio de la cual se
determinan la sumas y bienes que integran la masa de la
liquidacion del Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de
Compensacion Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en
liquidacion y los que estan excluidos de ella, se decide sobre las
reclamaciones oportunamente presentadas dentro de este
proceso liquidatorio, sefialando los créditos aprobados vy
rechazados contra la masa de la liquidacion, la naturaleza de las
mismas, su cuantia, las preferencias que determina la ley y la
prelacion para el pago; y, se resuelven objeciones presentadas.”

3.2. La Resolucion nro. 0238 del 30 de junio de 2005 “Por
medio de la cual se resuelve el recurso de reposicidon interpuesto
por la CLINICA SAN IGNACIO LTDA contra la Resolucion No.
0053 del 26 de octubre de 2004 expedida por el Programa de
Régimen Subsidiado de la Caja de Compensacion Familiar
Campesina “COMCAJA” ARS en liquidacion”.(Sic)

3.3. La Resolucion nro. 0318 del 17 de agosto de 2005 “Por
medio de la cual se resuelve el recurso de reposicién interpuesto
por la I.LP.S. CLINICA SAN IGNACIO LIMITADA contra la
Resolucion No. 0238 del 30 de junio de 2005 expedida por el
Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de Compensacion
Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en liquidacion”.(Sic)

3.4. La Resolucion nro. 0322 del 6 de septiembre de 2005 “Por
medio de la cual se COMPLEMENTA la Resoluciéon No. 0318 del
17 de agosto de 2005, que resolvio el recurso de reposicion
interpuesto por la I.P.S. CLINICA SAN IGNACIO LIMITADA contra
la Resolucion No. 0238 del 30 de junio de 2005 expedida por el
Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de Compensacion
Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en liquidacién”. (Sic)

4. Problema juridico



Corresponde a la Sala determinar si se debe confirmar, modificar
o revocar la sentencia apelada, para lo cual estudiara la carga de
la prueba en los procesos de liquidacion forzada, si la ocurrencia
de fallas administrativas dentro del proceso liquidatorio permiten
presumir la entrega por parte de los acreedores de documentos
soportes de su acreencia y si el Agente Liquidador realiz6 cobros
adicionales en la cuentas parciales, como argumentos reiterados
en el escrito de apelacion.

5. Razones juridicas de la decision

Bajo el panorama expuesto, la Sala resuelve el problema juridico
gue subyace al caso concreto, para lo cual, por razones de orden
metodologico, abordara los siguientes ejes tematicos:

I) La carga de la prueba en procesos de liquidacion forzosa.

i) La ocurrencia de fallas internas administrativas dentro del
proceso de liquidacibn como presupuesto para presumir la
entrega de documentos por parte de los acreedores.

iii) Analisis de los cobros efectuados por el Agente Liquidador
respecto de acreencias parciales.

5.1. La carga de la prueba en los procesos de liquidacion
forzosa.

En el tramite de los procesos de liquidacion forzosa, deben
aplicarse las disposiciones normativas especiales en las que se
sefiala la forma como debe presentarse la reclamacion por parte
de los acreedores para que la misma pueda ser resuelta por el
liquidador.

De acuerdo con los antecedentes administrativos que obran en el
expediente, esta demostrado que el Programa de Reégimen
Subsidiado de la Caja de Compensacion Familiar COMCAJA
entro en proceso de liquidacion con base en la decision adoptada
por la Superintendencia Nacional de Salud y bajo los
presupuestos establecidos en el Decreto 2211 del 8 de julio de
2004 “Por medio del cual se determina el procedimiento aplicable



a las entidades financieras sujetas a toma de posesion y
liquidacion forzosa administrativa”.

Para efectos de determinar el pasivo a cargo de la entidad en
proceso de liquidacion, es necesario emplazar a los acreedores
para que concurran al proceso liquidatorio con prueba siquiera
sumaria de sus créditos. Lo anterior, en consideracion al articulo
23 del citado Decreto que consagra:

“Articulo 23. Emplazamiento. Dentro de los cinco (5) dias siguientes
a la fecha en que se disponga la liquidacion de la institucion, se
emplazara a quienes tengan reclamaciones de cualquier indole contra
la intervenida y a quienes tengan en su poder, a cualquier titulo,
activos de la intervenida, para los fines de su devolucion y
cancelacion. (...)

El aviso de emplazamiento contendré lo siguiente:

a) La citacion a todas las personas naturales o juridicas de caracter
publico o privado que se consideren con derecho a formular
reclamaciones de cualquier indole contra la instituciéon financiera en
liquidacién, a fin de que se presenten con prueba siquiera sumaria de
sus créditos, en el lugar que para el efecto se sefale. Cuando se trate
de derechos incorporados en titulos valores deberd presentarse el
original del titulo. Sin embargo, cuando sea necesaria la presentacion
de un titulo valor en varios procesos liquidatorios a la vez, el original
del titulo valor se aportard en uno de los procesos liquidatorios y en
los demas se aportara copia del mismo con certificacion del liquidador
del proceso en que se haya aportado el original, sobre la existencia
del mismo. Si los créditos constan en titulos valores que hayan sido
depositados en depositos centralizados de valores la existencia del
crédito se probara con los documentos a que se refiere el articulo 26
de la Ley 27 de 1990. El depositante en el depdsito centralizado de
valores podré autorizar al liquidador para solicitar el certificado a que
se refiere dicho articulo (...)”

En relacién al caso que nos ocupa, estd demostrado que a través
de la Resolucion nro. 2219 del 9 de octubre de 2001, proferida por
la Superintendencia Nacional de Salud, se ordend emplazar a
todas las personas que se consideraran con derecho a reclamar
acreencias provenientes del Programa de Régimen Subsidiado de
la Caja de Compensacion Familiar COMCAJA con ocasion al
proceso de liquidacion en curso de la referida entidad.



También se encuentra probado, que el emplazamiento se hizo a
través de avisos publicitarios en diarios de amplia circulacién en
los cuales se especificd a los acreedores que debian acompafar
sus créditos de prueba siquiera sumaria de su existencia dentro
del término otorgado para soportar sus reclamaciones y se
advirti6 que posteriormente, ningin documento seria tenido en
cuenta por el Agente Liquidador. El plazo concedido para tales
efectos fue entre el 5 de noviembre y 6 de diciembre de 2001.

Mediante Resolucion 0027 del 15 de octubre de 2002, la
liquidacion corrié traslado comun a todos los interesados de las
reclamaciones por el término de 10 dias con el fin de que
presentaran las objeciones que consideraran pertinentes.

Las reclamaciones y objeciones fueron decididas a través de la
Resolucion 0029 del 12 de diciembre de 2001 y en el mismo acto
administrativo se calificaron y graduaron los creditos. Contra este
acto administrativo se interpusieron 294 recursos de reposicion y
13 solicitudes de nulidad.

Mediante Resolucion 0037 del 21 de julio de 2003, se resolvieron
los recursos interpuestos y se declaré la nulidad parcial de lo
actuado a patrtir del dia siguientes al vencimiento del término para
presentar oportunamente reclamaciones; es decir, todo lo actuado
con posterioridad al 6 de diciembre de 2001 incluida la Resolucién
nro. 029 del 12 de diciembre de 2002.

Ante la nulidad parcial decretada, el Agente Liquidador expidio el
Auto 003 del 24 de noviembre de 2003 a través del cual dio
traslado comudn a los interesados que presentaron reclamaciones
oportunamente para que formularan objeciones. La Clinica no
presentd objeciones en esta oportunidad.

Asi las cosas, se evidencia del recuento de la actuacion
administrativa que el Agente Liquidador dio cumplimento de las
disposiciones legales y garantizé que los acreedores concurrieran
al proceso con la entrega de la documentacién necesaria para
acreditar los créditos reclamados.

De esta manera, para la Sala es claro que en procesos de
liquidacion forzosa la carga de la prueba corresponde de forma
exclusiva al acreedor; y para ello, éste ultimo debe hacer entrega



de las pruebas a que haya lugar (siquiera sumarias) dentro del
término que otorgue la liquidacién para tales efectos.

Al respecto, esta Corporacion ha sefalado lo siguiente:

“En el marco del proceso de liquidacion obligatoria, como el que tuvo
lugar en el asunto en cuestion, se aplican normas especiales que
determinan el procedimiento a seguir para el reconocimiento de las
acreencias de los reclamantes, en razon a que se trata de la
terminacion de la persona juridica y el saneamiento de las
obligaciones monetarias contraidas durante su existencia, por ello en
ese trdmite, la carga de la prueba de la acreencia recae en el
peticionario, de tal forma que con base en ella tendra o no éxito la
pretension del acreedor...”0

En otra oportunidad, sostuvo:

‘[L]e correspondia al acreedor, en este caso a la Fundacion Médico
Preventiva para el Bienestar Social S.A. IPS, haber acreditado
mediante las respectivas facturas y demas documentos soportes de
contabilidad, entre otros medios probatorios, la prestacién del servicio
de salud por parte de la demandante a los afiliados a la entidad
demandada. [...] [Plierde solidez el argumento de discrepancia del
apelante segun el cual, la demandante no estaba obligada a aportar
documentos adicionales a las facturas con las que dice resultaba
suficiente la acreditacidon de las reclamaciones presentadas ante
CAJANAL S.A. EPS EN LIQUIDACION, dada la relacién contractual
entre las partes, por cuanto dicha afirmacion desconoce que si bien es
cierto el contrato es ley para las partes, igualmente lo es que no se
puede desconocer la prevalencia de las exigencias legales en torno al
tema, que estd dada por el marco normativo en precedencia
analizado. Dado lo expuesto, la actora tenia que aportar ademas de
las 27 facturas del total de 221 frente a las cuales recayd la solicitud
de restablecimiento del derecho y que sirvieron de fundamento para la
elaboracién del dictamen pericial, otros documentos como los soportes
de contabilidad que acreditaran la prestacion del servicio, en vista de
que no lo hizo, no es posible acoger este planteamiento de disenso. !

Por lo expuesto, es valido concluir que en el caso que nos ocupa
la carga de la prueba de sus acreencias en el tramite
administrativo estaba en cabeza de la Clinica como acreedor del
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Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de Compensacion
Familiar Campesina COMCAJA en liquidacion.

5.2. La ocurrencia de fallas internas administrativas dentro
del proceso de liquidacion como presupuesto para presumir
la buena fe de los acreedores.

Despejado este primer cuestionamiento, se resalta que el principal
motivo de inconformidad de la parte actora y sobre el cual
sustenta su escrito de impugnacion, estad relacionado con el
analisis que hizo el Tribunal respecto de la pérdida de
documentos que presuntamente aportd la Clinica dentro de la
oportunidad otorgada por el Agente Liquidador, como soporte de
sus acreencias, pero que por fallas internas administrativas se
dejaron de valorar dentro del proceso liquidatorio para la
expedicion de los actos administrativos demandados.

En este sentido, es necesario recordar que mediante Resolucion
nro. 0053 del 26 de octubre de 2004 “por medio de la cual se
determinan la sumas y bienes que integran la masa de la
liquidacion del Programa de Régimen Subsidiado de la Caja de
Compensaciéon Familiar Campesina “COMCAJA” ARS en
liquidacion y los que estan excluidos de ella, se decide sobre las
reclamaciones oportunamente presentadas dentro de este
proceso liquidatorio, sefialando los créditos aprobados vy
rechazados contra la masa de la liquidacion, la naturaleza de las
mismas, su cuantia, las preferencias que determina la ley y la
prelacion para el pago; y, se resuelven objeciones presentadas.”
se analiz6 esta situacion y se previo en el numeral 7.3 lo
siguiente: “PERDIDA DE DOCUMENTOS SOPORTES DE LAS
RECLAMACIONES OPORTUNAMENTE PRESENTADAS”.

En el mencionado numeral, se establecié que ante la pérdida de
documentos soportes se daria la oportunidad a los acreedores de
realizar una inspeccién en la bodega donde reposaban los
archivos de la liquidacion para que los documentos soportes
fueran ubicados y aportados con el recurso de reposicion que se
presentara dentro del término legal contra la referida Resolucion.

Lo anterior, teniendo en cuenta que como resultado de la auditoria
médica se glosaron y rechazaron parte de los créditos reclamados



por no contar con los soportes necesarios u omitir requisitos
legales preestablecidos.

La parte demandante hizo uso de este derecho de inspeccion
pero alega que no ubicdé todos los soportes aportados para
presentarlos como sustento de su recurso de reposicion y agrega
gue dicha falla administrativa genera un traslado de la carga de la
prueba para el Agente Liquidador quien esta en la obligacién de
ubicarlos por cuanto su actuacién fue de buena fe.

En consideracién a lo expuesto, esta Sala encuentra que dicha
interpretacion no puede ser de recibo en esta instancia en primer
lugar porque como se establecié en el numeral 5.1 la carga de la
prueba en los procesos de liquidacion forzosa corresponde de
forma exclusiva al acreedor y en segundo lugar, porque de
hacerlo se estaria incurriendo en un alcance inadecuado del
principio de buena fe pues se tendria que presumir la entrega de
documentos en el tramite administrativo y este hecho no quedo
probado durante el agotamiento de la via gubernativa ni siquiera
de forma sumaria (por ejemplo con la entrega de copias de los
documentos presuntamente extraviados) asi como tampoco se
demostro en el curso del presente tramite judicial.

Por lo tanto, no es posible que amparado en el principio de buena
fe la parte actora pretenda relevarse de sus cargas procesales
para atribuirse un resultado favorable que no quedd demostrado.

Ahora bien, frente al argumento que expone la actora relacionado
con la ausencia de valoracion de pruebas por parte del a quo en
consideracion a que no tuvo en cuenta la prestacion de servicios
de salud, en virtud de la celebracion de contratos o a las
autorizaciones concedidas por COMCAJA con la entrega de base
de datos periddicas de sus afiliados, advierte esta Sala que dichas
circunstancias por si solas no acreditan la prestaciéon efectiva
de los servicios de salud suministrados a la poblacion
afiliada y en tal sentido no se cumplen las exigencias previstas en
el articulo 7 del Decreto 1281 de 2002 “Por el cual se expiden las
normas que regulan los flujos de caja y la utilizacidon oportuna y
eficiente de los recursos del sector salud y su utilizacion en la
prestacion” el cual reza lo siguiente:



“Articulo 7°. Tramite de las cuentas presentadas por los
prestadores de servicios de salud. Ademas de los requisitos
legales, quienes estén obligados al pago de los servicios, no podran
condicionar el pago a los prestadores de servicios de salud, a
requisitos distintos a la existencia de autorizacion previa o contrato
cuando se requiera, y a la demostracién efectiva de la prestacién
de los servicios.”. (Subrayado y negrilla fuera de texto).

De este modo, es notorio que nuevamente la parte actora
pretende relevarse de sus cargas procesales tanto en sede
administrativa como en sede judicial solicitando el recogimiento de
acreencias sin el cumplimiento de los requisitos previstos en las
normas que regulan la materia, pues es claro que en el presente
caso no hubo una falta de valoraciéon de las pruebas sino que no
gquedd demostrado que los servicios de salud fueran
efectivamente brindados maxime si se tiene en cuenta que el
demandante nunca sefialo cuales de los servicios supuestamente
suministrados no fueron tenidos en cuenta en los actos
administrativos cuestionados.

5.3 Analisis de los cobros efectuados por el Agente
Liquidador respecto de acreencias parciales.

Sobre este punto, considera la parte actora que el Agente
Liquidador desbordé sus facultades y realiz0 deducciones
adicionales de las acreencias parciales reconocidas por cuanto
retuvo en la fuente el porcentaje equivalente a la totalidad de la
acreencia.

Pues bien, una vez revisadas las pruebas que obran en el
expediente, se encontro que dicha situacion fue resuelta de forma
amplia y suficiente con la respuesta emitida por el Contador
General de COMCAJA en liquidacion al derecho de peticion
formulado por el apoderado de la parte actora quien indicé que la
‘retencion en la fuente no se calculé sobre el total de la
reclamacion, sino individualmente por cada una de las
pretensiones que integran la reclamacion”.

Asi las cosas y teniendo en cuenta que sobre el particular el
demandante no realiz0 pronunciamiento adicional de fondo
distinto del presentado en el escrito de la demanda y tampoco
aportd pruebas que desvirtien la referida operacién aritmética
esta Sala no observa ninguna irregularidad que permita inferir que



los actos administrativos demandados se apartaron de lo
contemplado en la normas legales que aplican al respecto.

En ese orden de ideas, no encuentra la Sala causal de nulidad
alguna que invalide los actos administrativos demandados toda
vez que los mismos fueron expedidos con sujecion a las normas
gue regulan la materia y por esta razon se procedera a confirmar
parcialmente la decisién de primera instancia que acertadamente
nego las pretensiones de la demanda, pues el demandante no
desvirtud la presuncion de legalidad de la que gozan los mismos.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO. REVOCAR el numeral primero de la sentencia del 21
de junio de 2012, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidon Primera, Subseccion “A” por la cual se
declaré probada la falta de legitimacion en la causa por pasiva y
en su lugar declarar como parte demanda a la Superintendencia
Nacional de Salud, por las razones expuestas en la parte motiva
de esta providencia.

SEGUNDO.- CONFIRMAR en todo lo demas la sentencia
impugnada, en el sentido de negar la solicitud de nulidad parcial
de las Resoluciones nros. 053 del 26 de octubre de 2004, 0238
del 30 de junio de 2005, 0318 del 17 de agosto de 2005 y 0322
del 6 de septiembre de 2005 emanadas por el Agente Liquidador
de la Caja de Compensacion Familiar Campesina COMCAJA en
liquidacion en cuanto tiene que ver con la CLINICA SAN IGNACIO
LTDA, por las razones sefialadas en la presente decision.

TERCERO.- DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para
lo de su competencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ROCIO ARAUJO ONATE
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