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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., once (11) de diciembre de dos mil catorce

(2014)

CONSEJERO PONENTE: DOCTOR MARCO ANTONIO VELILLA MORENO.

REF: 2008-00491-01

Accidén: Apelacidén contra la sentencia de 3 de
junio de 2010 ©proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca.

Actor: MIRTA BEATRIZ ALARCON ROJAS

Se decide el recurso de apelacioén presentado
oportunamente por la parte demandante contra la sentencia
3 de junio de 2010, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca que decididé: (i) declarar
no probadas las excepciones propuestas por la parte

demandada Y (ii) denegar las pretensiones de la demanda.
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ANTECEDENTES
I.1.La demanda

MIRTA BEATRIZ ALARCON ROJAS, actuando en nombre propio,
presentd demanda en ejercicio de la accién de Nulidad

contra el Departamento de Cundinamarca con el fin de:

(1) Que se declare la nulidad del Decreto 141 de julio 25
de 2008, expedido por el Gobernador de Cundinamarca, por
el cual se suprime la EMPRESA SOCIAL DEL ESTADO HOSPITAL

UNIVERSITARIO SAN RAFAEL DE GIRARDOT.
(ii) Que se condene en costas al demandado.

I.1.1. Normas violadas y concepto de la violacién

I.1.1.1. Al precisar las normas violadas y concepto de la
violacidén, asegura la demandante que con ocasién de la

expedicién del acto acusado, se desconocieron los
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articulos 300-9, 305-8, de la Constitucidédn Politica; 2 y
3 de la Ordenanza No. 14 de 2004 de la Asamblea de

Cundinamarca.

I.1.1.2. El concepto de la violacidén de las citadas

normas fue discriminado en los siguientes cargos:

I.1.1.2.1. Violacidén de la ley por infraccién de las

normas en que dice fundarse.

Sefialé que el Decreto 141 de 2008, del Gobernador de
Cundinamarca, tuvo como fundamento el numeral 8 del
articulo 305 de 1la Constitucidén y el articulo 2 de 1la

Ordenanza 014 de 2004.

Adujo que el Gobernador puede suprimir entidades publicas

departamentales de conformidad con las ordenanzas.

Manifestdé que las facultades pro tempore fueron dadas al
Gobernador por el término de seis meses, es decir
vencieron el 1° de marzo de 2005 y el Decreto 141 de 2008

fue expedido con base en unas facultades que expiraron
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con mas de tres anos de anterioridad a la fecha de su

expedicidn.

I.1.1.2.2. Infraccién de la ley por falta de competencia

del funcionario por el factor cronoldgico.

Argumentd que el Gobernador carecia de competencia porque
sus facultades vencieron el 1° de marzo de 2005, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3 de la ordenanza

14 de 2004.
I.2. La contestacidén de la demanda.

E1 DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA, mediante apoderado, se
opuso a las pretensiones de la demanda con base en 1los

siguientes argumentos.

Precisdé que con la expediciédn del Decreto 141 de 2008, no
se vulnerdé la ordenanza que le otorgd las facultades,
puesto que éstas sirvieron de base para el inicio de
reformas, supresidén y fusidn, cuyos efectos no estédn en

estudio.
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Asegurd que el Decreto que suprime el Hospital
Universitario San Rafael de Girardot, se fundd en
estudios técnicos, financieros, que determinaron la

inviabilidad de continuar funcionando el ente de salud.

Anotd que la ordenanza 014 de 2004 y el Decreto 0141 de
2008, se profirieron atendiendo el ejercicio armébénico de
las competencias de la Asamblea % el Gobierno
Departamental, en materia de organizacidédn administrativa,
de manera que corresponde a la Asamblea determinar la
estructura de la Administracién Departamental vy crear
entidades y al Gobernador fusionar vy suprimir éstas
ultimas, adoptar la organizacidén interna y las plantas de
personal de las dependencias centrales y aprobar esos dos
aspectos cuando se trata de las entidades

descentralizadas.

Indicé que en relacidén con la supresidén y disolucidén de
entidades u organismos administrativos departamentales,

la competencia del Gobernador se predica uUnicamente
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respecto de las entidades departamentales, esto es las

que conforman el sector descentralizado.

Recalcdé gque segun lo dispone el articulo 2 de 1la
Ordenanza 014 de 2004, el Gobernador del Departamento
puede suprimir o disponer la disolucidén y consiguiente
liguidacién de entidades vy organismos administrativos

departamentales.

Mencioné que de acuerdo con todo lo anterior, el
Gobernador del Departamento puede suprimir las siguientes
entidades u organismos del sector descentralizado por

servicios:

-Establecimientos PUblicos

-Empresas Industriales y Comerciales

-Sociedades de Economia Mixta
-Las deméds que haya creado o autorizado la Asamblea

Departamental.

Expresdé que la Constitucidén en el articulo 305-7, le

otorga al Gobernador la competencia para la modificacidn
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de las plantas de la administracién en sus sectores

central y desconcentrado.
Adicionalmente propuso las siguientes excepciones:

1. Ausencia de ilegalidad de los actos acusados, pues el
obrar del Departamento de Cundinamarca no contrarid las
disposiciones constitucionales y legales invocadas por la
accionante, de tal forma que la presuncidén de legalidad

sSe conserva.

2. Pleito pendiente, dado que en la Subseccidén A, estaba
cursando un proceso por la misma pretensién y por los

mismos hechos.

II: LA SENTENCIA APELADA

Una vez establecidé que las excepciones de (i) pleito
pendiente y (ii) ausencia de ilegalidad en la actuacidn
se referian al estudio de fondo del asunto y no
constituian verdadero medio que impidiera tomar dicha

decisién, por lo cual no estaban llamadas a prosperar, el
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Tribunal denegd las pretensiones de la demanda con base

en los argumentos que se exponen a continuacidn.

A partir del numeral 8 del articulo 305 de 1la
Constitucidén y los articulos 2 y 3 de la Ordenanza 014 de
2004, concluyd el Tribunal que, el articulo tercero la
ordenanza citada, concede facultades extraordinarios al
Gobernador para suprimir o fusionar dependencias del

sector central o desconcentrado.

Como en este caso, la Empresa Social del Estado Hospital
San Rafael de Girardot Cundinamarca, fue transformada por
la Ordenanza 041 de 1996 en una categoria especial de
entidad publica descentralizada del nivel departamental,
con personeria Jjuridica, autonomia administrativa vy
patrimonio propio, adscrita a la Secretaria de Salud de
Cundinamarca, por ser del sector descentralizado no le es
aplicable el articulo 3° de la Ordenanza y por tanto el
Gobernador no 1lo suprimidé en ejercicio de facultades
extraordinarias, sino con base en los pardmetros

establecidos en el articulo segundo de la Ordenanza 014
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de 2004, argumento que sirve para denegar este cargo de

la demanda.

De acuerdo con lo expuesto en el cargo anterior, el cargo
de incompetencia tampoco estd llamado a prosperar, toda
vez dque el Gobernador al expedir el acto demandado, 1lo
hizo en ejercicio de sus funciones, y no en ejercicio de

las funciones delegadas por la asamblea departamental.
III. EL RECURSO DE APELACION

La actora presentdé recurso de apelacidén vy fincd su

inconformidad, en esencia, en que:

ITITI.1. El1 Tribunal no tuvo en cuenta los hechos de 1la
demanda, pues es precisamente por las razones que da el a
quo que procede la nulidad del acto acusado, por cuanto
como no se concedieron facultades al Gobernador para
suprimir o) fusionar dependencias del sector
descentralizado, no podia suprimir la EMPRESA SOCIAL DEL
ESTADO HOSPITAL SAN RAFAEL DE GIRARDOT, porque al ser una

entidad de derecho publico descentralizada, el Gobernador
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carecia de competencia para suprimirla, en tanto 1la
ordenanza sélo le dio esa facultad para el sector central

y desconcentrado.

IIT1.2. La Asamblea no podia delegar sin término las
funciones gque la Constitucién le otorgd vy si el
Gobernador actua por fuera de ese limite sus actos son

ilegales.

En consecuencia el Tribunal no tuvo en cuenta la
violacién de 1la ley por falta de competencia por el
requisito de temporalidad, dado que el plazo para el uso
de las facultades vencia el 1° de marzo de 2005 y el
Decreto atacado fue expedido 3 afios, 4 meses y 24 dias

después de vencido ese término.

III- ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico guardd silencio en esta

oportunidad.
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IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:
1. Competencia

Segin la potestad gque tiene el ad quem para resolver la
alzada, de conformidad con el articulo 357 del Cbédigo de
Procedimiento Civil, la Sala se limitard a conocer
solamente de los puntos o cuestiones a los cuales se
contrae el recurso de apelacidén, pues los mismos, en el
caso del apelante Unico, definen el marco de la decisiédn

que ha de adoptarse en esta instancia.
2. E1 caso concreto

La normativa demandada corresponde al Decreto 141 de
julio 25 de 2008 expedido por el Gobernador de
Cundinamarca por el cual se suprime la EMPRESA SOCIAL DEL

ESTADO HOSPITAL UNIVERSITARIO SAN RAFAEL DE GIRARDOT.

El texto del Decreto 141 de 2008, ordena la liquidacién
de la citada empresa, define los o6rganos de direccidn,
administracién y control de la liquidacidén, determina la

supresién de empleos y terminacidén de contratos de
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trabajo, establece las normas relativas a las pensiones
causadas, , el regimen de los bienes y el proceso de 1la

liquidacién.

El fallo apelado denegd las pretensiones de la demanda y
en la apelacidén el recurrente manifestd que el a quo no
habia tomado en cuenta los argumentos de la demanda, pues
las razones del Tribunal son precisamente las que, a su

juicio, dan lugar a la nulidad del acto acusado.

El articulo 300 de la Constitucidén Politica prescribe:

ARTICULO 300. Modificado por el Acto Legislativo 01
de 1996, articulo 2°. Corresponde a las Asambleas
Departamentales, por medio de ordenanzas: (..)

“7. Determinar la estructura de la Administracién
Departamental, las funciones de sus dependencias,
las escalas de remuneracién correspondientes a sus
distintas categorias de empleo;, crear los
establecimientos publicos y las empresas
industriales o comerciales del departamento y
autorizar la formacién de sociedades de economia
mixta”

El numeral 8 del articulo 305 de la Constitucidén dispone:

“Son atribuciones del Gobernador:


http://www.lexbase.biz/lexbase/Normas/Constitucion%20Politica/Actos%20Legislativos/AL01de1996.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/Normas/Constitucion%20Politica/Actos%20Legislativos/AL01de1996.htm

LEGIS [EGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

8. Suprimir o fusionar las entidades departamentales
de conformidad con las ordenanzas”

Por su parte, los articulos 1, 2 y 3 de la Ordenanza 014
de 2004, “por la cual se modifica parcialmente el Decreto
ordenanzal 1706 de 2001, Estatuto Basico de la
Administracidén Publica de Cundinamarca, y se autoriza al
Gobernador para adecuar y organizar la estructura de la

administracidén departamental, establecen:

ARTICULO 1.- FUSION DE ENTIDADES U ORGANISMOS
DEPARTAMENTALES: E1 Gobernador, como jefe de la
administracién departamental, de conformidad con 1o
dispuesto en el articulo 305 numeral 8 de la
Constitucidon Politica, podrda disponer la fusidn de
entidades u organismos administrativos del
Departamento, con objetos afines, creados,
organizados o autorizados por ordenanza, cuando se
presente al menos una de las siguientes causales:
1.-Cuando la 1institucidn absorbente cuente con la
capacidad  juridica, técnica 'y operativa para
desarrollar 1los objetivos y las funciones de la
fusionada, de acuerdo con las evaluaciones técnicas.
2.-Cuando por razones de austeridad fiscal o de
eficiencia administrativa sea necesario concentrar
funciones complementarias en una sola entidad;
3.-Cuando 1los costos para el cumplimiento de 1o0s
objetivos y las funciones de la entidad absorbida,
de acuerdo con las evaluaciones técnicas, no
justifiquen su existencia;

4.-Cuando exista duplicidad de funciones con otras
entidades del departamento;

5.-Cuando por evaluaciones técnicas se establezca
que los objetivos y las funciones de las respectivas



LEGIS [EGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

entidades u organismos deben ser cumplidas por la
entidad absorbente;

6.-Cuando la fusidén sea aconsejable como medida
preventiva para evitar la liquidacidén de la entidad
absorbida.

Pardgrafo 1°. La entidad absorbente cumplird el
objeto de la entidad absorbida, ademds del que le es
propio. La naturaleza de 1la entidad fusionada, su
régimen de contratacion y el régimen laboral de sus
servidores publicos, seran los de la absorbente.

El Gobernador, al ordenar la fusidén, armonizard los
elementos de 1la estructura organica de la entidad
resultante de 1la misma, con el objeto de hacer
eficiente su funcionamiento.

Paragrafo 2.- En ningin caso los costos para el
cumplimiento de 1los requisitos y las funciones por
parte de 1la entidad absorbente podrdan superar la
suma de 1los costos de cada una de las entidades
involucradas en la fusidn. Cuando la fusidn impliqgue
la creacidon de una nueva entidad u organismo, 1los
costos de ésta para el cumplimiento de los objetivos
y las funciones no podrdn superar 1los costos que
tenian las fusionadas.

ARTICULO 2.- “SUPRESION O DISOLUCION DE ENTIDADES U
ORGANISMOS ADMINISTRATIVOS DEPARTAMENTALES : El
Gobernador del departamento  podra suprimir o
disponer la disolucidn y la consiguiente liquidacidn
de las entidades y 1los organismos administrativos
departamentales, cuando se presente al menos una de
las siguientes causales:

1.-Los objetivos sefialados al organismo o entidad en
el acto de creacidén hayan perdido su razdén de ser.
2.-Los objetivos y funciones a cargo de la entidad
sean transferidos a otros organismos
departamentales.

3.-Las evaluaciones de la gestidon administrativa,
efectuadas por el gobierno departamental, aconsejen
su supresion o la transferencia de funciones a otra
entidad. 4.-Asi se concluya por la utilizacidn de



LEGIS [EGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

los indicadores de gestion y de eficiencia que
emplean los organismos de control y los resultados
por ellos obtenidos cada ano, luego de realizarse el
examen de eficiencia y eficacia de las entidades en
la administracidn de los recursos publicos,
determinada la evaluacidn de sus procesos
administrativos, la wutilizacidn de indicadores de
rentabilidad publica y desempefio y la identificacion
de la distribucion del excedente que éstas producen,
asi como de los beneficiarios de su actividad o el
examen de los resultados para establecer en que
medida se logran sus objetivos y cumplen los planes,
programas )% proyectos adoptados por la
administracidn en un periodo determinado.
5.-Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones
esenciales con otra u otras entidades,
siempre que como consecuencia de la
descentralizacion de un servicio la entidad pierda
la respectiva competencia.

Pardgrafo 1°. E1 acto que ordene la supresion,
disolucién 'y  1liquidacidn, dispondra sobre la
subrogacién de obligaciones 'y derechos de 1os
organismos o entidades suprimidas o disueltas, la
titularidad y destinacidén de bienes o rentas, los
ajustes presupuestales necesarios, el régimen
aplicable a la liquidacidn y, de conformidad con las
normas que rigen la materia, la situacidon de los
servidores publicos.

Pardgrafo 2°. Tratdndose de entidades sometidas al
régimen societario, la liquidacidon se regird por 1las
normas del Cdédigo de Comercio en cuanto fueren
compatibles con la naturaleza de 1la entidad cuya
liquidacidn se realiza.”

ARTICULO 3.-“AUTORIZACION PARA EJERCER FUNCIONES. De
conformidad con el articulo 300 numeral 9 de la
Constitucion Politica, se autoriza al Gobernador del
Departamento para ejercer, hasta por un término de
seis (6) meses, contados a partir de la fecha de
publicacidén de la presente ordenanza, las siguientes
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precisas funciones que corresponden a la Asamblea
Departamental:

(...)
2. Suprimir y fusionar dependencias de 1los sectores
central y desconcentrado.”

(...)

Lo primero gue encuentra la Sala es que mediante la
Ordenanza 014 de 2004, la Asamblea de Cundinamarca, de una
parte, establecid los principios y limites dentro de 1los
cuales debe ejercer el Gobernador la competencia que 1lo
confiere el numeral 8 del articulo 305 de la Constitucién
que consiste en suprimir o fusionar entidades de acuerdo
con las ordenanzas vy, de otra parte, otorgd al primer
mandatario del departamento facultades extraordinarias
precisas y pro tempore para suprimir y fusionar

dependencias de los sectores central y desconcentrado.

El diccionario de la Real Academia, define entidad como
“Colectividad considerada como unidad. Especialmente,
cualquier corporaciédn, compariia, institucidn, etc.,
tomada como persona juridica” y dependencia como “Seccidn
o colectividad subordinada a un poder; Oficina publica o

privada, dependiente de otra superior”.
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Lo anterior da cuenta de que la normativa plasmada en los
articulos 1 y 2 de la Ordenanza 014 de 2004, se refiere a
las condiciones bajo las cuales el Gobernador podra
disponer la fusidén o supresién de entidades u organismos
administrativos del Departamento, mientras que las
facultades extraordinarias fueron concedidas en relacidn
con dependencias de la administracidén en 1los sectores

central y desconcentrado.

Por otra parte, en el numeral 8 del articulo 305 de 1la
Constitucidén, se prevé que las funciones de suprimir o
fusionar entidades departamentales deben ejercitarse de

conformidad con las ordenanzas.

De las normas constitucionales transcritas, se deriva
también que la Carta no establece requerimientos especiales
o condicionamientos particulares que deban incluirse en la
autorizacidén que imparta la Asamblea al Gobernador para
suprimir o fusionar entidades, por lo que, dentro de la
necesaria razonabilidad, aquella puede establecer, como en

efecto lo hizo, las posibilidades de accidén del Gobernador,
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determinando 1los eventos o causales cuya ocurrencia de
lugar, segun el caso, a la fusidén o a la supresidbn de

entidades.

En el presente caso, encuentra la Sala que la Ordenanza
014 de 2004, determindé los limites dentro de los cuales
el Gobernador del departamento puede ejercer la
competencia funcional que 1le asigna el numeral 8 del
articulo 305 de 1la Constitucidén, esto es, definid las
causales por las cuales podria el Ejecutivo departamental
decretar la fusioén v supresidn de entidades
administrativas preexistentes, lo cual efectivamente se
realizdé a través de los articulos primero y segundo de la

Ordenanza citada.

Ahora bien, en el presente caso se demanda el Decreto 141
de Jjulio 25 de 2008, expedido por el Gobernador de
Cundinamarca, quien, al encontrar probada 1la causal
tercera del articulo 2 de la Ordenanza 014 de 2004,
suprimid la EMPRESA SOCIAL DEL ESTADO HOSPITAL
UNIVERSITARIO SAN RAFAEL DE GIRARDOT, entidad

descentralizada del orden departamental, basédndose para
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ello en estudios de evaluacidén avalados por el
Ministerio de 1la Proteccidén Social y el Departamento
Administrativo ©Nacional de Planeacidn, que no fueron
cuestionados por la actora, donde se concluyd que la
propuesta de liquidacién del Hospital, presentada vy

justificada por el Departamento, se consideraba viablel.

Como las facultades de suprimir vy fusionar entidades
departamentales, alinderadas por los criterios definidos
en los articulos 1 y 2 de la Ordenanza 014 de 2004, puede
ejercerlas el Gobernador en cualquier tiempo, no
encuentra la Sala que el acto atacado se haya expedido
por fuera del plazo conferido para ejercer facultades
extraordinarias, pues éstas, se reitera, no se referian a
entidades vy organismos del Estado, ©por lo cual el
Gobernador no excedidé sus facultades al expedir el

Decreto demandado.

Asi las cosas, colige la Sala que los argumentos que
sustentaron los cargos formulados en la presente demanda

y en el recurso que se resuelve, no permiten encontrar

I Folios 201 y 205 del cuaderno de antecedentes administrativos.
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un planteamiento que permita quebrar el fallo emitido
por el a quo, por lo que se impone su confirmacidn como
en efecto de hard en la parte resolutiva del presente

fallo.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Primera, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de 1la
Ley,

FALTLA:

CONFIRMASE la sentencia 3 de junio de 2010 proferida por

el Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

RECONOZCASE personeria juridica a la abogada IRMA
ESPERANZA WILCHES CARO, identificada con Cédula de
Ciudadania No. 30.666.206 vy Tarjeta Profesional No.
134.596 del Consejo Superior de 1la Judicatura, como

apoderada del Ministerio de la Proteccidédn Social.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.



LEGIS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en gque ocurre

Se deja constancia de que la anterior providencia fue
leida, discutida y aprobada por la Sala en la fecha de

esta sesidn.

GUILLERMO VARGAS AYALA MARIA ELIZABETH GARCIA
GONZALEZ Presidente
MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA

MORENO



