CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., veintiséis (26) de junio dos mil veintiséis (2026)

Expediente: 25000-23-36-000-2019-00692-01 (73928)

Demandante: E.S.E. Region Salud de Soacha

Demandado: Nacién — Ministerio de Salud y Proteccion Social, y otros
Medio de control: Reparacion directa

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: REPARACION DIRECTA POR ACREENCIAS INSOLUTAS EN PROCESOS
LIQUIDATORIOS DE ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD - La existencia de un saldo
pendiente de pago dentro de una liquidacion forzosa administrativa de una EPS no
configura, por si sola, un dafio antijuridico indemnizable / DANO ANTIJURIDICO — No se
identifica con la mera pérdida econdémica, sino con aquella que el ordenamiento no impone
soportar; en escenarios concursales, la insatisfaccion parcial del crédito puede constituir
una carga juridica derivada de la insuficiencia de la masa y de la prelacion legal de créditos
/ PRELACION LEGAL DE CREDITOS EN LIQUIDACIONES DE EPS — Define el orden
sustancial de pago entre acreedores y no genera una garantia supletoria de pago a cargo
del Estado ni de la autoridad de inspeccion, vigilancia y control / ACREENCIAS DE
INSTITUCIONES PRESTADORAS DE SERVICIOS DE SALUD - Su reconocimiento
preferente dentro del régimen especial de prelacidon no excluye la aplicacion de las reglas
de disponibilidad de activos, igualdad entre acreedores de la misma clase y concurrencia
concursal/ FALLA DEL SERVICIO POR OMISION — Requiere acreditar un deber especifico
incumplido, la conducta concreta omitida, la aptitud real y juridica de esa actuacion para
evitar el resultado y el nexo causal adecuado con el dafio alegado / INSPECCION,
VIGILANCIA' Y CONTROL EN SALUD - No convierte a la autoridad supervisora en
coadministradora de la entidad intervenida ni en garante patrimonial de las obligaciones
insolutas de sus vigiladas / CONFIANZA LEGITIMA — No opera como titulo auténomo de
imputacién patrimonial ni permite derivar del deber de continuidad del servicio de salud una
expectativa de pago integro con cargo al Estado / AGENCIAS EN DERECHO - Su
procedencia no exige temeridad, mala fe ni acreditacion de expensas, sino la verificacion
objetiva de la parte vencida y de su causacion por la actuacion efectiva de la parte
vencedora.

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la
entidad demandante contra la sentencia que negé las pretensiones de la demanda.

La parte actora pretende la indemnizacion de los perjuicios que afirma le fueron
causados como consecuencia de la omision en el pago de los servicios de salud
que prestd a los usuarios afiliados a SaludCoop EPS, durante el periodo en que
estuvo sometida a intervencion forzosa administrativa y posterior liquidacion. Se
afirma que el incumplimiento en el pago obedecié a la omisién de las autoridades
demandadas en el ejercicio de sus funciones de inspeccion, vigilancia y control.
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. LASENTENCIA IMPUGNADA

1. Corresponde a la decision adoptada el 26 de septiembre de 2025, por medio
de la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion
B, decidio las pretensiones de la demanda? presentada por el Hospital Mario Gaitan
Yanguas de Soacha — Empresa Social del Estado (hoy ESE Regién Salud de
Soacha), en ejercicio del medio de control de reparacién directa, en contra de la
Nacién — Ministerio de Salud y Proteccion Social (MinSalud), de la Superintendencia
Nacional de Salud (SuperSalud) y de SaludCoop Entidad Promotora de Salud
Organismo Cooperativo — en Liquidacién (SaludCoop), cuyos hechos, fundamentos
de derecho y pretensiones se describen a continuacion.

Hechos

2. Como fundamento factico de sus pretensiones, la demandante expuso que
SaludCoop fue habilitada para administrar recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud (SGSSS) y que, a partir de la Resolucion 00801 del 11
de mayo de 2011, la SuperSalud ordend la toma de posesion inmediata de sus
bienes, haberes y negocios y dispuso la intervencion forzosa administrativa. Esa
medida fue prorrogada en varias oportunidades por la Superintendencia y por el
Gobierno Nacional con participacién del MinSalud, hasta el 11 de enero de 2016,
periodo durante el cual la EPS continu6 operando bajo intervencién.

3. Afirmo que la Empresa Social del Estado demandante (en adelante la ESE)
era una IPS debidamente constituida y habilitada, y que durante la intervencién de
SaludCoop atendié a sus usuarios afiliados. Aunque el agente especial no suscribid
contrato de prestacion de servicios con la demandante, esta continud prestando la
atencion requerida y expidio y radico la facturacion correspondiente. Indicé que al
iniciarse el proceso liquidatorio existia a su favor un saldo insoluto de $455'340.078
por concepto de servicios de salud prestados.

4. Expuso que mediante Resolucion 2414 del 24 de noviembre de 2015, la
SuperSalud ordend la toma de posesiéon para liquidar a SaludCoop. En desarrollo
de ese tramite, el agente especial liquidador abrid la etapa para presentar
reclamaciones, oportunidad en la cual la ESE radic6 su acreencia con fundamento
en las facturas y soportes de las atenciones prestadas. Posteriormente, las
acreencias fueron calificadas dentro del proceso liquidatorio, decisiones que fueron
luego revocadas por la nueva agente especial designada por la Superintendencia.

5- Indicé que en la nueva calificacion y graduacion de acreencias, la Resolucién
1960 del 6 de marzo de 2017 admitié inicialmente a su favor la suma de
$54'562.870. Contra esa decision interpuso los recursos correspondientes vy,
mediante Resolucion 1974 del 14 de julio de 2017, el valor fue modificado a
$377°440.886. No obstante, sostuvo que solo recibio un pago parcial de $58'033.409
por lo que no le fue cancelada la totalidad de la suma reconocida ni el valor total
inicialmente reclamado.

" Expediente digital, archivo “070Sentencia_2019692RDYanguasvsMI’.
2 Cuaderno principal, folios 1 a 28. Radicada el 25 de septiembre de 2019. SAMAI, primera instancia, indice 1.
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6. Agregd que la ESE se vio obligada a garantizar la atencion de los usuarios
afiliados a SaludCoop hasta su traslado a una nueva EPS, que las facturas fueron
radicadas con los soportes exigidos y que las glosas u objeciones formuladas fueron
subsanadas o resultaban extemporaneas o carentes de sustento dentro del proceso
liquidatorio.

7. Finalmente, relaté que las autoridades del sector salud conocian la dificil
situacion financiera de SaludCoop durante la intervencién, incluidos informes que
daban cuenta de su patrimonio negativo, déficit de capital de trabajo e inviabilidad
financiera.

Fundamentos de derecho

8. La parte actora sostuvo que el no reconocimiento y pago integral de los
servicios de salud suministrados a los usuarios afiliados a SaludCoop configuré un
dafo antijuridico, pues la demandante no estaba en el deber de soportar el
detrimento patrimonial derivado de la falta de pago de una cartera originada en
atenciones que fueron brindadas por mandato constitucional y legal. En esa linea,
invoco el deber de garantizar la prestacion del servicio de salud, la proteccién de la
vida y la seguridad social, con fundamento en la Constitucién Politica y las normas
concordantes del SGSSS3.

9. En relacién con el MinSalud, le imputo la omision en el cumplimiento de sus
funciones como entidad rectora del SGSSS. Afirmdé que dicha autoridad tenia
deberes de direccion, coordinacién, evaluacion y garantia del sistema#*, y pese a
conocer la dificil situacion administrativa, financiera y operativa de SaludCoop, no
adoptd medidas eficaces para garantizar la estabilidad financiera del sistema, la
continuidad del aseguramiento y el pago de los servicios prestados a los usuarios
afiliados a esa EPS. Agrego que el Ministerio tenia competencias relacionadas con
la intervencién o toma de posesion cuando se afectara gravemente la prestacion del
servicio, y en ese contexto, reproché que hubiera prorrogado la intervencion de
SaludCoop sin adoptar medidas suficientes para evitar que la ESE continuara
prestando servicios a los afiliados de esa EPS sin recibir el pago correspondiente.

10. Frente a la SuperSalud, la demanda le atribuy6é una omisién en el ejercicio
de sus funciones de inspeccidn, vigilancia y control sobre SaludCoop® pues, aunque
conocia su situacioén critica, incluidos informes y hallazgos que advertian sobre su
patrimonio negativo, déficit de capital de trabajo e inviabilidad financiera, no ejercioé
sus competencias de manera adecuada y oportuna para evitar la acumulacion de
obligaciones insolutas con las IPS. Por ello, afirmd que la actuacion omisiva,
negligente e imprudente de esa entidad permitio, facilité o coadyuvé a la causacion
del dafio reclamado.

% Invoco principalmente los articulos 48 y 49 de la Constitucion Politica, la Ley 100 de 1993 y las Leyes 1122 de 2007 y 1438
de 2011.

4 Citando, entre otras normas, el Decreto 4107 de 2011, la Ley 100 de 1993, el Decreto 788 de 1998, la Ley 715 de 2001, el
Decreto 1018 de 2007, la Ley 1438 de 2011, la Resoluciéon 1272 de 2001, el Decreto 2462 de 2013, la Ley 1122 de 2007 y la
Ley 1444 de 2011.

5 Para estos efectos aludid, entre otras disposiciones, al articulo 230 de la Ley 100 de 1993, la Ley 1122 de 2007, el Decreto
2462 de 2013, el Decreto 1015 de 2002 y el Decreto 3023 de 2002.
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1. En cuanto a SaludCoop, sostuvo que los actos expedidos dentro del proceso
liquidatorio desconocieron los derechos que la ESE habria adquirido como
consecuencia de la prestacion efectiva de servicios de salud. En particular,
cuestiond las decisiones contenidas en la Resolucion 1960 del 6 de marzo de 2017
y en la Resolucion 1974 del 14 de julio de 2017, por medio de las cuales se
reconocio solo parcialmente la acreencia reclamada, indicando que no existia
fundamento juridico para dejar de reconocer la totalidad de la reclamacion ni para
mantener insoluto el saldo reconocido definitivamente.

Pretensiones

12. Con fundamento en lo expuesto, la demandante solicité® declarar
administrativa, extracontractual y patrimonialmente responsables a las entidades
demandadas por los perjuicios que afirmé le fueron causados con ocasién del no
reconocimiento y pago integral de las atenciones brindadas a los usuarios afiliados
a SaludCoop durante el periodo de intervencion forzosa administrativa. Como
consecuencia de esa declaracion, pidié que se reconociera su derecho al pago total
de dichos servicios, estimados en $455'340.078, asi como el lucro cesante
correspondiente a los intereses moratorios o indexacion sobre los valores
pendientes de pago, el dafio moral a la persona juridica en cuantia de 400 SMLMV
y el cumplimiento de la condena en los términos del articulo 192 del CPACA.

Contestaciones de la demanda

13. El MinSalud’” se opuso a las pretensiones y solicité ser exonerado, al
considerar que no estaba legitimado en la causa por pasiva. Senaldé que no le
constaban los hechos alegados por la parte actora y que sus competencias no

% Textualmente solicité: “PRIMERA: Que se declare que las siguientes entidades: LA NACION MINISTERIO DE SALUD Y
PROTECCION SOCIAL; SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD; ANGELA MARIA ECHEVERRI RAMIREZ,
identificada con la cédula de ciudania No. 42.979.642 de Medellin, quien actua en calidad de Agente Especial Liquidadora de
SALUDCOOR (...) son administrativa, extracontractual y patrimonialmente responsables de los perjuicios Patrimoniales y
Extrapatrimoniales causados a mi poderdante (...). SEGUNDA: Que se declare que los servicios de salud prestados por mi
poderdante a los usuarios del Sistema General de Seguridad Social en Salud, afiliados a SALUDCOORP (...) durante el periodo
de la medida cautelar de Intervencién Forzosa Administrativa ordenada por la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD
y del MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL, respectivamente, fueron como producto del mandato Constitucional
en relacién al derecho fundamental de la vida en conexidad con lo establecido en el articulo 48 de la Constitucion Politica de
Colombia, Ley 100 de 1993 y demas normas concordantes y cuya prestacion se causé durante todo el periodo de la medida
cautelar preventiva hasta el traslado del 100% de los usuarios de SALUDCOOP (...). TERCERA: Se declare que mi
poderdante ESE HOSPITAL MARIO GAITAN YANGUAS DE SOACHA, tiene derecho a que se le reconozca la totalidad de
los servicios de salud efectivamente prestados a los usuarios del Sistema General de Seguridad Social en Salud, afiliados a
la SALUDCOORP (...) durante el periodo de la medida cautelar de Intervencién Forzosa Administrativa ordenada por la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD y el MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL, y que ascienden a
un valor de $455,340,078.00, del cual fue reconocido Unicamente una cuantia de $377,440,886.60, de conformidad con la
facturacion de servicios de salud prestados y efectivamente radicados ante SALUDCOOP (...). CUARTA: Como
consecuencia de la anterior declaracioén, solicito se condene (...) a pagar en dinero y reparar los dafos y perjuicios
Patrimoniales (Dafio emergente y lucro cesante) y Extrapatrimoniales (Dafio moral a la persona juridica) a mi poderdante,
conforme a los numerales siguientes. QUINTA: —-POR PERJUICIOS PATRIMONIALES. Condénese (...) a pagar en dinero y
reparar los siguientes dafios patrimoniales: 1. DANO EMERGENTE. (...) el cual se fija para la presente actuacién en la suma
de CUATROCIENTOS CINCUENTA Y CINCO MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA MIL SETENTA Y OCHO PESOS
MC/TE ($455,340,078.00). 2. LUCRO CESANTE (...) se proceda al reconocimiento y en consecuencia pago, de los intereses
moratorios causados a favor de la parte Demandante en los términos de la Ley 1122 de 2007, Ley 1438 de 2011 y demas
normatividad legal vigente para el momento en que se produzca la condena y hasta la satisfaccién efectiva del pago total de
la obligacién. SEXTA: Condenar a (...) indemnizar a titulo de dafio moral a la persona juridica Demandante en una cuantia
de 400 SMLMV, con fundamento en la siguiente argumentacién. SEPTIMA: Condenar (...) a dar cumplimiento al fallo dentro
del término establecido en el inciso 3 del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, conforme a lo establecido en la normatividad
legal vigente”. La mencion de la Agente Especial Liquidadora en las pretensiones se produjo en su condicion de representante
legal de SaludCoop EPS Organismo Cooperativo en Liquidacion, conforme a su designacién contenida en la Resolucion 1731
del 21 de junio de 2016 de la Superintendencia Nacional de Salud, y no como vinculacién auténoma a titulo personal. El
Tribunal a quo, en consecuencia, admitié la demanda, fijo el litigio y resolvid teniendo como demandada a SaludCoop EPS
Organismo Cooperativo en Liquidacion, no a la liqguidadora como persona natural, lectura que la Sala comparte.

7 Cuaderno principal, folios 96 a 100.
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comprenden la prestacion directa o indirecta de servicios de salud, sino la rectoria
y formulacién de politicas del sistema. Agregd que no podia adoptar decisiones
administrativas propias de una EPS de naturaleza privada ni responder por
actuaciones de entidades descentralizadas que no dependen administrativa ni
financieramente de ese ministerio, como la SuperSalud. Finalmente, indicé que el
control tutelar que ejerce sobre esa Superintendencia se limita a verificar la armonia
de sus funciones con las politicas gubernamentales, sin que ello implique facultades
de direccion sobre su autonomia administrativa o presupuestal, y que las
actuaciones relacionadas con la intervencion y liquidacion de SaludCoop fueron
adoptadas por la Superintendencia, no por esa cartera ministerial.

14. La SuperSalud® se opuso a la prosperidad de las pretensiones. Sostuvo que
no le asistia responsabilidad por el no pago de las acreencias reclamadas por la
ESE demandante dentro del proceso liquidatorio de SaludCoop, por lo que propuso
la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva. Argumentd que no tenia
la funcién de coadministrar con el agente especial liquidador ni de sustituirlo en las
decisiones propias del tramite liquidatorio, pues, conforme al régimen aplicable,
dicho agente adelantaba el proceso de liquidacion forzosa administrativa bajo su
inmediata direccion y responsabilidad. En esa medida, afirmé que las decisiones de
calificacion, graduacién y pago de acreencias correspondian al liquidador y no a la
Superintendencia, precisando que no existe norma que le imponga solidaridad por
las obligaciones civiles o comerciales contraidas por sus vigiladas.

15. SaludCoop® se opuso a las pretensiones. Sostuvo que la acreencia
reclamada por la parte actora fue estudiada y reconocida dentro del proceso
liquidatorio, primero por $54°'562.870 mediante la Resolucion 1960 de 2017, y luego
por $377'440.886 mediante la Resolucion 1974 del mismo afio. Afirmoé que para el
momento de la contestacion habia pagado $74°070.933, equivalente al 20% del
valor reconocido, y que el pago restante dependia de la realizacion de activos, de
la disponibilidad de recursos y de la aplicacion de las reglas de prelacion legal de
créditos. En ese sentido, sefalé que conforme a la disponibilidad presupuestal se
habria proyectado el pago de solo el 50% de las acreencias reconocidas. Agrego
que lo pretendido por la actora constituye en realidad una inconformidad con los
valores glosados en las resoluciones —cuya via idonea habria sido la nulidad y
restablecimiento del derecho—, que acceder a las pretensiones implicaria
desconocer ese orden legal de pago y otorgar a la demandante un trato preferente
frente a los demas acreedores del proceso concursal.

Alegatos de conclusién

16. En la audiencia inicial del 28 de mayo de 2025 se fijo el litigio, se decretaron
las pruebas’?, se cerrd la etapa probatoria y se ordeno el traslado a las partes para
presentar alegatos de conclusién y al Ministerio Publico para rendir concepto.

8 Cuaderno principal, folios 107 a 114.

¢ Cuaderno principal, folios 120 a 136.

10 El Tribunal tuvo como pruebas los documentos allegados con la demanda y la contestacion de SaludCoop EPS. El MinSalud
y la SuperSalud no aportaron ni solicitaron pruebas. Con la demanda se aport6 la Ordenanza 020 de 1996, el decreto de
nombramiento y acta de posesion del gerente de la ESE, la certificacion de pagos recibidos de SaludCoop en Liquidacion, las
resoluciones relacionadas con la intervencion y liquidacion de SaludCoop —entre ellas las Resoluciones 00801 de 2011,
01644 de 2011, 2099 de 2012, Ejecutivas 128 de 2013, 120 de 2014 y 070 de 2015, 2414 de 2015, 001 de 2016, 1731 de
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17. La parte actora’ insistié en los argumentos de la demanda y afiadié que la
actuacion del proceso de graduacion y calificacion de su acreencia vulneré el debido
proceso Yy la seguridad juridica, pues las disposiciones técnicas aplicables no fueron
correctamente aplicadas, lo que ademas genero un trato desigual frente a los demas
prestadores del SGSSS. Adicionalmente, hizo énfasis en que la Resolucion
Ejecutiva 070 de 2015 del Gobierno Nacional, con intervencion del MinSalud, tuvo
como consecuencia directa que la demandante dada su ubicacion geografica en la
zona de afluencia de Soacha se viera en la imposibilidad de resistir la obligacion de
prestar los servicios de salud a los afiliados de SaludCoop, sin recibir
reconocimiento ni pago integral.

18. El MinSalud'? reitero las bases de su contestacion y preciso que las funciones
de inspeccion, control y vigilancia sobre las EPS no le corresponden. Subrayo la
inexistencia de nexo causal entre la actividad de esa cartera ministerial y el dafio
alegado, dado que este no expidio ni participd en los actos relativos a la terminacion
de la existencia legal de SaludCoop, el nombramiento del agente liquidador ni la
negativa al pago del crédito aducido por la actora.

19. SaludCoop™ insistié en lo expuesto en su contestacion y afiadio que, en tanto
esa persona juridica ya habia sido liquidada, carecia de capacidad para adquirir
derechos y contraer obligaciones, por lo que en el evento hipotético de una condena
resultaria materialmente imposible su cumplimiento. Destacé ademas que: @ los
pagos realizados a la actora a esa fecha ascendian al cuarenta por ciento (40%) del
valor reconocido —$151'731.235—, comprometiéndose a continuar con los pagos
segun la disponibilidad presupuestal; @ los intereses moratorios solicitados como
lucro cesante eran improcedentes por cuanto desde la apertura del proceso de
liquidacién (24 de noviembre de 2015) los créditos quedaron sujetos al régimen
liquidatorio; y (M la actora no logré acreditar un dafio antijuridico ni falencia alguna
en la emision de las Resoluciones 1960 y 1974 de 2017, ni demostrar que las glosas
hubieran sido incorrectamente aplicadas.

20. La SuperSalud™ reafirmé que su funcion frente al proceso liquidatorio de
SaludCoop se limitd al seguimiento y monitoreo de la gestion del agente especial
para salvaguardar la prestacion del servicio de salud y el cumplimiento de las
normas del proceso, sin que ello implicara coadministracién ni responsabilidad

2016, 1935 de 2016, 1960 de 2017 y 1974 de 2017—, la constancia de notificacion de la Resolucion 1974 de 2017, el Anexo
01 de cuentas médicas, las Resoluciones 5687 de 2017, 7808 de 2018 y 10895 de 2018, el informe de auditoria Aud SDME
3-2017-011426 del 24 de julio de 2017, el informe de rendiciéon de cuentas de SaludCoop 2018, las notas a los estados
financieros de 2018, la Resolucion 180 de 2016, la resolucion aclaratoria del anexo 5 de la Resolucién 179 de 2016, la
Resolucién 00010 de 2016, el acta de la diligencia de conciliacion del 16 de septiembre de 2019 y la constancia prevista en
el articulo 2 de la Ley 640 de 2001. Por su parte, SaludCoop EPS allegé las Resoluciones 2414 de 2015, 8892 de 2019, 2422
de 2015, 00001 de 2015, 00002 de 2015, 00006 de 2015, 00008 de 2016, 00178 de 2016, 00180 de 2016, 1935 de 2016,
1960 de 2017 y 1974 de 2017; el acta de posesion SDME 022 del 1° de octubre de 2019; el formulario de acreencia 24350
presentado por la ESE y sus anexos; los discos compactos contentivos de los soportes allegados con dicha acreencia; el
listado de glosas generales utilizadas en el proceso de graduacion y calificacion de acreencias; el recurso de reposicién
presentado contra la Resolucion 1960 de 2017; los anexos allegados el 20 de abril de 2017 al tramite liquidatorio; el certificado
de notificacion de la Resolucién 1974 de 2017, y la auditoria de las Resoluciones 1960 y 1974 de 2017 respecto de la
acreencia 24350. Como no se decretaron testimonios, interrogatorios, dictdmenes, informes ni oficios, y no existian pruebas
por practicar, el Tribunal cerré la etapa probatoria en la misma audiencia y corri6 traslado para alegar de conclusion.
Expediente digital, archivo “60_Audienciainici_2019692RDYanguasvsMi_0_20250530124345879".

" Expediente digital, archivo “064_MemorialWeb_Alegatos-RD20190069200ALE".

2 Expediente  digital, archivo  “061_MemorialWeb_ALEGATOS1INSTANCIA_-RAD5000233600020190069200-
HOSPITALMARIOGAITANYANGUASDESOACHA”

'3 Expediente digital, archivo “060_MemorialWeb_Alegatos-Alegatosdeconclusr’.

4 Expediente digital, archivo “066_MemorialWeb_Alegatos-alegatosdeconclusr’.
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solidaria por las actuaciones del agente especial, quien desde su designacion, actuo
con total autonomia y asumié integramente las funciones administrativas de la
entidad intervenida, respondiendo personalmente de haber incurrido en conductas
ilicitas.

21. El Ministerio Publico no rindié concepto.

Fundamentos de la sentencia impugnada

22. El Tribunal declaré probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva del MinSalud, declaré no probada la misma excepcion propuesta por la
SuperSalud, negé las pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte
actora'®.

23. Estim6 que la cartera ministerial no tenia a su cargo las funciones cuya
omision fue atribuida en la demanda como causante del dano. Por el contrario,
precis6 que la SuperSalud si era la autoridad competente para ejercer esas
funciones, asi como para adoptar y hacer seguimiento a las medidas especiales
correspondientes.

24. Tuvo por acreditado que la ESE present6 una reclamacion dentro del proceso
liquidatorio de SaludCoop, que la Resolucién 1960 del 6 de marzo de 2017
reconocio inicialmente una suma inferior a la reclamada y que, al resolver el recurso,
la Resolucién 1974 del 14 de julio de 2017 reconocio a favor de la demandante
$377°440.886. También encontré probado que SaludCoop pagd parcialmente la
acreencia y que, mediante la Resolucién 2083 del 24 de enero de 2023, se declard
terminada su existencia legal sin que se hubiera pagado el saldo insoluto reconocido
a favor de la actora. Por ello, concluyé que si existia un crédito reconocido dentro
del proceso liquidatorio y que este no fue pagado en su totalidad.

25. No obstante, considerd que esa circunstancia no bastaba para declarar la
responsabilidad de las demandadas, porque el dafio antijuridico no fue demostrado.
Explicé que la intervencion forzosa y liquidacion de SaludCoop se regian por las
normas especiales aplicables a los procesos concursales, segun las cuales el pago
de los pasivos se realiza hasta la concurrencia de los activos disponibles y con
sujecion a la prelacion legal de créditos. En ese contexto, estimoé que la existencia
de un saldo insoluto fue consecuencia del agotamiento de los recursos destinados
al pago de acreencias conforme al orden legal de preferencia y a los gastos
administrativos propios de ese tramite.

26. Destacé que la parte actora no probd que su acreencia hubiera recibido un
tratamiento diferente al de los demas acreedores clasificados en la misma categoria,
ni que se le hubiera impuesto una carga anormal, especial o superior a la que debian
soportar los demas acreedores de SaludCoop dentro del proceso concursal, como

'S “PRIMERO: Declarar probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de Salud y
Proteccion Social. SEGUNDO: Declarar no probada la excepcién de falta de legitimacion en la causa por pasiva, propuesta
por la Superintendencia Nacional de Salud. TERCERO: Negar las pretensiones de la demanda. CUARTO: Condenar a la
parte demandante Empresa Social del Estado Regién Salud de Soacha (antes Hospital Mario Gaitan Yanguas de Soacha —
Empresa Social del Estado) a pagar a favor de la demandada, por agencias en derecho en esta instancia, el valor equivalente
al tres por ciento (3 %) de las pretensiones de la demanda. (...)".
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tampoco acredité una irregularidad concreta del agente especial, ni una omision
especifica de la SuperSalud, sino que conforme a las pruebas allegadas la
insatisfaccion parcial de la acreencia se origind en el agotamiento de la masa
patrimonial y la aplicacion del orden legal de prelacion. Estimé que la demandante,
como acreedora de una entidad sometida a intervencion y liquidacion, debia
sujetarse a las reglas de prelacién, disponibilidad de activos e igualdad entre
acreedores, por lo que el no pago total del crédito reconocido constituia una carga
juridica derivada del proceso liquidatorio, y no un dafio antijuridico indemnizable.

2. Finalmente, concluyé que la diferencia entre el valor reclamado por la actora
($455'340.078) y el reconocido por el agente liquidador ($377°440.886) no constituia
un dafio antijuridico susceptible de reparacidén por esta via, pues la calificacion y
graduacion de la acreencia fue definida mediante actos administrativos que gozan
de presuncion de legalidad. En ese sentido, precisé que, conforme al articulo 295
del Estatuto Organico del Sistema Financiero (EOSF), las decisiones del liquidador
relativas a la aceptacion, rechazo, prelacion o calificaciéon de créditos deben
controvertirse ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo; por tanto, si la
demandante consideraba que debia reconocerse la totalidad de la acreencia, le
correspondia acudir al medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
para obtener la anulacion de los actos respectivos, y al no haberlo hecho, no podia
pretender mediante reparacion directa el restablecimiento econdémico que dependia
de enervar previamente la presuncion de legalidad de esas decisiones.

Il. EL RECURSO DE APELACION

28. La parte actora solicitd revocar la anterior decisidbn y acceder a las
pretensiones de la demanda’®, indicando que el Tribunal incurrié en errores de
hecho y de derecho al valorar las pruebas, interpretar la nocion de dafo antijuridico
y analizar la responsabilidad del Estado por omisién. Sostuvo que la sentencia nego
las pretensiones bajo la premisa equivocada de que no se acreditdé un dafo
antijuridico imputable a las entidades demandadas, pese a que el expediente
demostraba que el valor reconocido a favor de la ESE por servicios efectivamente
prestados no fue pagado, con la consecuente afectacion patrimonial.

2. Aleg6 que el a quo interpretd indebidamente el dafio antijuridico al concluir
que la falta de pago de la acreencia constituia una carga juridica soportable por la
demandante, derivada del agotamiento de los recursos de la masa liquidatoria y de
la aplicacion de la prelacion legal de créditos, pues esa conclusién desconocio que
la ESE no estaba en el deber juridico de soportar la pérdida econémica derivada de
servicios de salud obligatorios que presto6 a usuarios afiliados a SaludCoop, maxime
cuando no contribuy6 a la iliquidez de esa entidad ni tenia posibilidad de evitarla.

30. Sostuvo que el dano no se origind unicamente en la insolvencia de
SaludCoop ni en las reglas ordinarias del proceso liquidatorio, sino en una falla
sistémica atribuible al Estado por la omision en la vigilancia, intervencion y garantia
del flujo financiero del sistema de salud. Senalé que desde 2011 la SuperSalud
conocia la inviabilidad financiera y los incumplimientos de SaludCoop sin adoptar

'6 Expediente digital, archivo “073_MemorialWeb_Recurso-RD20190069200REC’.
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medidas eficaces y oportunas para proteger a los prestadores publicos que
sostenian la atencidn de su poblacion afiliada, inaccién que permitié la acumulacion
de deudas con hospitales publicos y fue la causa directa del dafio reclamado.

31. Cuestiond que el Tribunal hubiera trasladado a la ESE las consecuencias del
agotamiento de los recursos de la masa liquidatoria, como si la prelacién de créditos
hiciera juridicamente soportable la pérdida sufrida. Explico que la prelacion legal
regula el orden de pago entre acreedores dentro del proceso, pero no exonera al
Estado de responder por los perjuicios que deriven del ejercicio irregular, tardio o
ineficiente de la funcién administrativa de intervencion. En esa medida, sostuvo que
el a quo confundid el efecto procesal de la prelacion con la naturaleza sustancial del
dafo.

32. Afirmo que la sentencia desconocio la confianza legitima que la ESE deposito
en la continuidad del sistema y en la actuacion regular de las autoridades de
inspeccion, vigilancia y control. Expuso que el hospital prestd los servicios bajo la
directriz estatal de no suspender la atencion a los usuarios, en cumplimiento del
deber constitucional de garantizar el acceso a la salud, por lo que no podia
trasladarsele el costo de la ineficiencia o inaccion estatal.

33. Finalmente, solicitd revocar la condena en costas y agencias en derecho,
argumentando que la ESE no actud con temeridad, mala fe ni abuso del derecho,
sino en ejercicio legitimo de la accion judicial para proteger recursos publicos
hospitalarios.

Actuaciones en segunda instancia

34. Dentro del término del numeral 4 del articulo 247 del CPACA, el MinSalud se
pronuncid sobre el recurso' y solicitd confirmar la sentencia, insistiendo en la
distincién legal entre la rectoria sectorial a su cargo, y las funciones técnicas de
inspeccion, vigilancia y control. EI Ministerio Publico rindié concepto'® solicitando
confirmar la sentencia en cuanto a la negacion de las pretensiones por inexistencia
de dano antijuridico y falla del servicio, y revocar la condena en agencias en derecho
al no advertirse acreditacidén especifica y verificable de gastos o erogaciones.

lll. CONSIDERACIONES

Objeto de la apelacion

35. Corresponde a la Sala establecer: () si el no pago integral de la acreencia
reconocida a favor de la demandante en el proceso liquidatorio de SaludCoop
constituye un dafio antijuridico y, de ser asi, si resulta imputable a la SuperSalud
por las omisiones que la apelante le atribuye en el ejercicio de sus funciones de
inspeccion, vigilancia y control; y, # si la condena en agencias en derecho impuesta
por el Tribunal resultaba improcedente.

7 Expediente digital, archivo “008_MemorialWeb_PRONUNCIAMIENTO-RAD-HOSPITALMARIOGAITANYANGUASDESOACHA”.
'8 Expediente digital, archivo “0710Memorial_CHM_Concepto 018-2026".
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36. En aplicacion del principio tantum devolutum quantum appellatum'®, recogido
en el articulo 328 del CGP por remision del articulo 306 del CPACA?, |a
competencia del ad quem se limita a los reparos formulados en el recurso de
apelacion. Por esa razon, la Sala no se pronunciara sobre la improcedencia del
reclamo sustentado en la diferencia entre el valor reclamado por la ESE vy el
reconocido dentro del proceso liquidatorio?!, ni sobre la falta de legitimacion en la
causa por pasiva del MinSalud. Estos aspectos no fueron controvertidos mediante
reparos concretos y autonomos, de modo que se entienden aceptados por el
apelante unico y, en consecuencia, permaneceran incolumes en esta instancia.

Hechos probados

37. Del analisis integral del material probatorio recaudado —en especial de los
actos administrativos de intervencion, proérroga, designacion de agentes, calificacion
y graduacion de acreencias, terminacion de la existencia legal de la entidad
intervenida, asi como de los soportes de la reclamacion crediticia presentada por la
demandante— la Sala tiene por acreditadas las siguientes circunstancias relevantes
para el caso concreto.

38. Mediante la Resolucion 00801 del 11 de mayo de 201122, la SuperSalud
ordend la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y la
intervenciéon forzosa administrativa para administrar SaludCoop, medida que fue
prorrogada sucesivamente mediante las Resoluciones 1644 del 12 de julio de
201123y 2099 del 9 de julio de 201224, y posteriormente, mediante las Resoluciones
Ejecutivas 128 del 8 de mayo de 2013%°, 120 de 201426 y 070 del 7 de mayo de
201527 expedidas por el Gobierno Nacional con intervencion sectorial del MinSalud.

39. A través de la Resolucion 2414 del 24 de noviembre de 201528, la SuperSalud
ordend la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios, y la
intervencién forzosa administrativa para liquidar a SaludCoop, por el término inicial
de dos (2) afios, y por Resolucion 0001 del 25 de noviembre de 20152° se fijo el

' Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 21 de febrero de 2011, Exp. 25000-23-26-000-1995-
01692-01(20046), C.P. Mauricio Fajardo Gémez. “(...) resulta claro que para el juez de segunda instancia su marco
fundamental de competencia lo constituyen las referencias conceptuales y argumentativas que se aducen y esgrimen en
contra de la decision que se hubiere adoptado en primera instancia, por lo cual, en principio, los demas aspectos, diversos a
los planteados por el recurrente en la apelacion, se excluyen del debate en la instancia superior, toda vez que en el recurso
de apelacién operan tanto el principio de congruencia de la sentencia como el principio dispositivo, razén por la cual la
Jurisprudencia nacional ha sostenido que “las pretensiones del recurrente y su voluntad de interponer el recurso, condicionan
la competencia del juez que conoce del mismo. Lo que el procesado estime lesivo de sus derechos, constituye el ambito
exclusivo sobre el cual debe resolver el ad quem: ‘tantum devolutum quantum appellatum”.

20 “En los aspectos no contemplados en este Codigo se seguira el Cédigo de Procedimiento Civil en lo que sea compatible
con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo”.

21 Aunque en el recurso de apelacion se alude tangencialmente a la presuncion de legalidad para sostener que esta no
exonera al Estado de su responsabilidad extracontractual, no se formula un reparo concreto, auténomo y suficiente dirigido a
controvertir el razonamiento del Tribunal en cuanto a la inidoneidad de la reparacién directa para revisar el quantum
reconocido mediante los actos administrativos del liquidador. La inconformidad de la apelante se orienté a sostener que el
dafio provendria de la omisién de las autoridades de inspeccion, vigilancia y control y del no pago de los servicios de salud
efectivamente prestados y reconocidos en el proceso liquidatorio.

22 Expediente digital, archivo “Resolucion No. 00801 de 2011,

2 Expediente digital, archivo “Resolucion 1644 de 2011”.

24 Expediente digital, archivo “Resolucion 2099 de 2012".

2 Expediente digital, archivo “Resolucion-gjecutiva-0128-de-2013 min salud’.

26 Expediente digital, archivo “Resolucion ejecutiva 120 de 2014”.

27 Expediente digital, archivo “Resolucion ejecutiva 070-del-2015".

2 Expediente digital, archivo “Resolucion_002414 DE 2015 LIQUIDACION".

2 Expediente digital, archivo “Resolucion 0001 del 25 de noviembre de 2015”.
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término para la presentacion de reclamaciones oportunas y extemporaneas dentro
del tramite liquidatorio.

40. Dentro del plazo legalmente establecido, la ESE demandante presento la
acreencia identificada con el nimero 24350 por valor de $455'340.078, con sus
respectivos soportes documentales®. Las primeras decisiones de calificacion
contenidas en las Resoluciones 00010 del 3 de febrero de 2016, 00178 del 29 de
febrero de 2016, 00179 del 7 de marzo de 2016 y 00180 del 11 de marzo de 2016
fueron revocadas mediante la Resolucion 1935 del 10 de agosto de 2016 expedida
por la Agente Especial Liquidadora®'.

41. Por Resolucion 1960 del 6 de marzo de 201732 se callificaron y graduaron las
acreencias presentadas en el proceso liquidatorio, reconociéndose inicialmente la
suma de $54’'562.870 en favor de ESE demandante, clasificada como “deuda
reconocida a las instituciones prestadoras del servicio de salud, Clase B”. Notificada
la decisiéon y formulado oportunamente el recurso de reposicion por la ESE,
mediante la Resolucion 1974 del 14 de julio de 2017 la Agente Especial Liquidadora
accedid parcialmente al recurso y reconocido en definitiva el valor total de
$377'440.886, manteniendo la calificacion dentro de la categoria Clase B33,

42. La intervencion forzosa para liquidar fue prorrogada sucesivamente por la
SuperSalud mediante las Resoluciones 5687 del 20 de noviembre de 201734, 7808
del 8 de junio de 20183% y 10895 del 22 de noviembre de 201836,

43. SaludCoop efectud pagos parciales sobre el valor reconocido, segun consta
en la certificacion obrante en el expediente®’, en los informes financieros y de
gestion de la entidad en liquidacion®®, y lo indicado por la SuperSalud en la
contestacion de la demanda y en los alegatos de conclusion, sin que el punto haya
sido discutido por las partes: un primer pago de $58'033.409; un segundo corte que
llevé el acumulado a $74'070.933, equivalente al 20% del valor reconocido; y un
tercer pago que elevo el acumulado a $151'731.235, equivalente al 40%. Mediante
la Resolucion 2083 del 24 de enero de 2023, el Agente Especial Liquidador declaro
terminada la existencia legal de SaludCoop sin que se completara el pago del saldo
restante3®.

44. Finalmente, los informes financieros de SaludCoop evidencian un patrimonio
negativo estructural y una situacion de inviabilidad de la entidad como contexto del
proceso liquidatorio.

% Expediente digital, formulario y anexos de la acreencia 24350, contenidos en los discos compactos del Cuaderno principal
del expediente. También obra el archivo “Anexo-01-Cuentas-Medicas”.

31 Expediente digital, archivo “RESOLUCION 1935 DEL 10-08-16 (Revoca Actos Administrativos)”.

%2 Expediente digital, archivo “Resolucion-1960-del-06-de-Marzo-2017".

3 Expediente digital, archivo “Resolucion-1974-del-14-de-julio-de-2017".

3 Expediente digital, archivo “RESOLUCION 5687 DEL 2017".

3 Expediente digital, archivo “RESOLUCION 7808 DE 2018".

% Expediente digital, archivo “Resolucion_10895_de_2018".

37 Expediente digital, archivo “CERT PAGOS HMGY".

% Expediente digital, archivos “informe auditoria Aud SDME 3-2017-011426 24-07-2017"; “Informe rendicion de cuentas
saludcoop 2018”; y “Notas_a_los_Estados_Financieros 2018".

% Expediente digital, archivo “16_RECIBEMEMORIALES_RESOLUCION2083".
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Sobre la clausula general de responsabilidad estatal y la nocién de daino
antijuridico

45. El articulo 90 de la Constitucion establecié una clausula general de
responsabilidad patrimonial del Estado conforme a la cual este responde por los
dafos antijuridicos que le sean imputables.

46. Cualquiera sea el titulo de imputacion, constituye un elemento estructural de
la responsabilidad la acreditacion de un dafo antijuridico, nocién que articula en una
unidad inescindible dos componentes: uno material o factico, que se traduce en la
lesidn real, cierta y personal de un bien o interés juridicamente protegido, y otro
normativo, que se decanta en la ausencia del deber de soportar el sacrificio
padecido; por ende, la sola comprobacién del menoscabo material no agota el
examen, pues el ordenamiento exige adicionalmente verificar si la victima estaba o
no obligada a tolerar el resultado lesivo dentro de la distribucion de cargas que aquel
mismo dispone??,

47. La anterior distincion no se agota en lo conceptual, sino que despliega
efectos directos sobre el juicio de responsabilidad, toda vez que la antijuridicidad se
define por la asignacion normativa de las cargas que el ordenamiento dispone, de
manera que existe dafo antijuridico cuando la victima soporta una afectacion que
las reglas juridicas no le imputaban ni le exigian soportar y que tampoco se
compensa con un beneficio o utilidad equivalente. Por el contrario, la afectacion no
resulta antijuridica cuando se inscribe, por ejemplo, en un riesgo legalmente
asignado al afectado, en una carga concursal de orden publico o en una
consecuencia institucional propia del funcionamiento ordenado de la administracion,
hipétesis en las cuales el ordenamiento ha distribuido ya el sacrificio y ha indicado
a quién corresponde absorberlo.

La falla del servicio por omision y sus exigencias estructurales

48. Aunque la responsabilidad por omision es plenamente admisible bajo la
clausula del articulo 90 superior, su estructura juridica resulta mas exigente que la
propia de la accion danosa, dado que reprochar a la administracion no haber hecho
lo que debia impone individualizar con precision qué debié hacerse, en qué
momento y con qué efectos previsibles. En esa linea, la construccion de la falla por
omision gira en torno a variados presupuestos acumulativos que el juez ha de
verificar en concreto: () la existencia de un deber juridico especifico de actuar en un
sentido determinado, derivado de norma constitucional, legal o reglamentaria; (i |a
inejecuciéon o el cumplimiento defectuoso de ese deber en la situacion de hecho
juzgada; (i) |a posibilidad material y juridica de haber evitado el resultado lesivo
mediante la conducta debida; (V) la presencia de un dafio antijuridico cierto, esto es,
no una carga legalmente asignada sino una lesion individualizada y de imputacion
factible; y ™ un nexo de causalidad adecuado entre la omision imputada y el
resultado patrimonial reclamado.

40 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 26 de septiembre de 2013, Exp. 27.302, C.P. Enrique
Gil Botero.
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49. Cada uno de los presupuestos antes indicados opera como filtro autbnomo
y, por consiguiente su comprobacion no se desplaza ni se suple con la sola
configuracion de los demas. El primero descarta la responsabilidad apoyada en
llamados genéricos a la diligencia administrativa, pues exige indicar la norma que
imponia al Estado un deber especifico de hacer y la conducta concreta que se
omitid. El segundo impone medir la actuacién efectivamente desplegada con el
estandar de cuidado exigible al supervisor en la situacion juzgada, contrastando lo
realizado con lo debido. El tercero, por su parte, filtra los escenarios en los que la
actuacion esperada no habria tenido aptitud material o juridica para evitar el
resultado lesivo, hipotesis en las cuales la omision, aunque reprochable en
abstracto, pierde relevancia causal en concreto. El cuarto reconduce el examen a la
nocion ya delimitada de dafo antijuridico, mientras que el ultimo exige una
imputacién causal robusta que no se satisface con la mera coincidencia temporal
entre el contexto de crisis del vigilado y la afectacion reclamada por el acreedor.

50. Esta exigencia se acentua cuando la falla atribuida concierne a las funciones
de inspeccion, vigilancia y control sobre sujetos vigilados de naturaleza privada o
mixta, en cuanto las potestades de inspeccién, vigilancia y control constituyen
herramientas de supervision publica, mas no instrumentos de coadministracion o de
gestion empresarial de los vigilados. Si se admitiera que el simple ejercicio de esa
potestad transmite al supervisor la responsabilidad por los actos, pasivos u
obligaciones de su vigilado, se desnaturalizaria su funcidn institucional y se
desbordaria la clausula del articulo 90, transformando al ente de inspeccion,
vigilancia y control en asegurador universal de las contingencias economicas de las
entidades sometidas a su supervision, hipotesis que ni el constituyente ni el
legislador habilitaron.

Régimen juridico de la intervencion y liquidaciéon forzosa de las EPS

s1. El articulo 68 de la Ley 715 de 2001 atribuye a la SuperSalud la intervencién
forzosa administrativa para administrar o liquidar EPS e IPS de cualquier naturaleza.
En desarrollo de esa habilitacion, la Ley 1122 de 2007, en sus articulos 35 a 37,
definié el Sistema de Inspeccion, Vigilancia y Control del SGSSS y precisé los ejes
funcionales de la actividad de la Superintendencia, entre los cuales destaca el
denominado “acciones y medidas especiales”, expresamente dirigido a los procesos
de intervencion forzosa para administrar o para liquidar a las entidades vigiladas. El
Decreto 1015 de 2002, compilado en el Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016
y reglamentario del articulo 68 de la Ley 715 de 2001, ordené a la Superintendencia
aplicar en estos procesos las reglas procedimentales previstas en el articulo 116 del
Decreto Ley 663 de 1993, en la Ley 510 de 1999, en el Decreto 2418 de 1999 y en
las demas disposiciones concordantes, con lo cual el legislador trasladé al sector
salud, por remision, el régimen técnico de liquidacién de entidades vigiladas que
opera para el sistema financiero*'.

52. La toma de posesion para liquidar produce, entre otros efectos, la disolucién
de la entidad intervenida, la separacion de sus administradores, la exigibilidad de

41 La aplicacion de reglas del EOSF al sector salud no es directa por identidad material, sino por remision expresa del Decreto
1015 de 2002, compilado en el Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016.

13

Documento publico tomado de la relatoria oficial (samai.consejodeestado.gov.co). No es una publicacion de Estudio N2 Abogados. - n2abogados.com



Expediente: 25000-23-36-000-2019-00692-01 (73928)

Demandante: E.S.E. Region Salud de Soacha

Demandado: Nacién — Ministerio de Salud y Proteccion Social, y otros
Accion: Reparacion Directa

las obligaciones a plazo, la formacion de la masa de bienes, la cancelacion de los
embargos preexistentes y la terminacidén de los procesos ejecutivos en curso, los
cuales se acumulan al proceso liquidatorio. El liquidador, designado por la
SuperSalud, ejerce funciones publicas administrativas transitorias por mandato del
numeral 1 del articulo 295 del EOSF, sin perjuicio de la aplicabilidad de las reglas
de derecho privado a los actos de mera gestion. Sus decisiones sobre aceptacion,
rechazo, prelacion o calificacion de créditos, en tanto constituyen actos
administrativos, gozan de presuncion de legalidad y son impugnables ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, conforme al numeral 2 ibidem.

53. La consecuencia institucional de este disefio es clara y, por su propia légica,
relevante para la solucion del caso concreto. El proceso liquidatorio constituye un
concurso con activos limitados, en el cual la totalidad de los acreedores concurre a
una masa patrimonial y queda sometida a un orden legal de prelacién que el
liquidador debe observar bajo su responsabilidad. La SuperSalud, por su parte,
ejerce sobre ese proceso una vigilancia administrativa orientada al seguimiento y al
monitoreo de la actuacion del agente especial, e incluso a su remocion o sustitucion
cuando ello resulta procedente, sin que esa vigilancia comporte subrogacién en las
obligaciones civiles, comerciales o prestacionales de la entidad intervenida ni la
asuncion de su pasivo. No obra en el ordenamiento norma alguna que imponga a la
Superintendencia el deber de pagar las acreencias insolutas de sus vigiladas ni que
la convierta en garante patrimonial frente a los acreedores de aquellas, conclusién
que se confirma con la sistematica misma del régimen, que coloca al liquidador
como auxiliar de la justicia y al supervisor como verificador del cumplimiento de la
regulacion, no como sustituto de la entidad concursada.

La prelacion legal de créditos y la asignacion del riesgo concursal

54. La prelacidn legal de créditos es una institucion sustancial de orden publico
que determina la secuencia en la cual se satisfacen las obligaciones del deudor
comun con sus acreedores cuando estos reclaman el respectivo pago dentro de un
mismo proceso concursal, institucion regulada en los articulos 2493 a 2511 del
Caddigo Civil y en las normas especiales aplicables a los procesos liquidatorios del
sistema financiero y del sector salud, que persigue un equilibrio entre la igualdad
sustancial de los acreedores (par conditio creditorum) y la jerarquia valorativa de
ciertos créditos privilegiados —laborales, fiscales, hipotecarios y demas categorias
legales—. La Corte Constitucional, en la sentencia C-089 de 201842, recordd que la
prelacion es una institucion civil de caracter sustancial que determina el orden en el
cual han de ser pagadas las obligaciones dinerarias del deudor, y que su

42¢| a prelacién de créditos es una institucion civil de caracter sustancial que determina el orden en el cual han de ser pagadas
las obligaciones dinerarias del deudor a cada uno de sus acreedores, cuando estos reclaman el respectivo pago en un mismo
proceso. De este modo, el acreedor goza del privilegio de obtener el pago de su crédito con preferencia sobre otros
acreedores. La Corte Suprema de Justicia, en su Sala de Casacién Civil, coincide con la postura de la Corte Constitucional
en lo referente a la naturaleza de la prelacién de créditos. En efecto, reitera su caracter sustancial al precisar que consiste en
una graduacion de los mismos efectuada por el legislador, que corresponde al juez aplicarla en los procesos judiciales y cuya
finalidad es cumplir con el pago efectivo de las obligaciones a cargo del deudor, en el orden de preferencia establecido, de tal
suerte que si obligaciones pecuniarias del deudor frente a diferentes acreedores no pueden ser cumplidas con los bienes
existentes, se pagaran hasta donde sea posible y de acuerdo con el orden fijado por la ley”.-Se sigue de lo anterior que la
principal consecuencia de régimen de prelacién es que las acreencias se pagan en el orden fijado por la ley, y hasta que el
patrimonio del deudor lo permita, se produce una afectacion intensa al principio de igualdad entre los acreedores, par conditio
creditorum, al punto que algunos créditos podrian quedar sin pago. Por ello, solo el legislador puede establecer esta clase de
privilegios”.
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consecuencia en escenarios de masa insuficiente, es que algunos créditos puedan
quedar sin pago, sin que tal resultado constituya en si mismo una vulneracion del
derecho a la igualdad.

55 Para el caso de las EPS intervenidas, el articulo 25 de la Ley 510 de 1999,
en cuanto modifica el articulo 300 del EOSF, aplicable por remision del Decreto
1015 de 2002, compilado en el Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016, dispone
que los créditos seran pagados siguiendo las reglas de prelacion previstas por la
ley, de modo que el pago se realiza hasta concurrencia de los activos disponibles,
en el orden de prelacion legalmente establecido y previa atencion de los gastos de
administraciéon. La insatisfaccién parcial o total de un crédito reconocido en un
proceso liquidatorio no constituye por si solo dafo antijuridico, cuando obedece a la
insuficiencia de la masa y a la aplicacion regular de la prelacion legal. Podria tener
esa connotacion si se acreditara infraccion del orden de pagos, trato desigual frente
a acreedores de la misma clase, desviacion de recursos, irregularidad concreta del
liquidador u omision especifica de la autoridad de inspeccién, vigilancia y control
con incidencia causal adecuada.

56. Ahora bien, el regimen general de prelacion previsto por el articulo 25 de la
Ley 510 de 1999, modificatorio del articulo 300 del EOSF, fue integrado y en lo
pertinente prevalece para el sector salud, por el articulo 12 de la Ley 1797 de 2016,
norma de caracter especial que establecidé una prelacion especifica para los
procesos de liquidacién de EPS e IPS, aplicable, conforme al texto expreso de la
disposicion, incluso a los procesos en curso*3. De acuerdo con el articulo 12
mencionado, una vez cubiertos los recursos adeudados al Fosyga —o la entidad
que haga sus veces— Yy los relacionados con los mecanismos de redistribucion de
riesgo, la prelacion se ordena asi: ) deudas laborales y aportes a seguridad social;
(i) Jeudas reconocidas a Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud, dentro de
las cuales se incluyen los servicios prestados por urgencias aun sin contrato; (i)
impuestos nacionales y municipales; () créditos con garantia prendaria o
hipotecaria; y ™ créditos quirografarios. Es esta categoria legal —deudas
reconocidas a IPS— la que en el proceso liquidatorio de SaludCoop fue identificada
como "Clase B", y dentro de la cual fue clasificada la acreencia 24350 a favor de la
ESE demandante mediante las Resoluciones 1960 y 1974 de 2017.

S7. La prelacion indicada no opera como un simple criterio ordenador de pagos,
sino que despliega una doble funcion de gran trascendencia para el régimen de
responsabilidad estatal. Hacia adentro del proceso concursal, distribuye el riesgo de
insolvencia entre los acreedores con arreglo a la jerarquia sustantiva fijada por el
legislador, mientras que, hacia afuera, traduce esa distribucién en una asignacion
juridica de cargas oponible al propio juez de la responsabilidad, en cuanto consagra
que las pérdidas derivadas de la insuficiencia patrimonial del deudor comun se
reparten conforme a un criterio que el ordenamiento ha calificado como soportable.
De ese caracter sustancial se sigue que la prelacion no constituye un mecanismo
procesal accesorio susceptible de ser desactivado por el cauce de la

4 La Corte Constitucional, mediante la sentencia C-089 de 2018, declaré la exequibilidad condicionada de la expresion
“incluso los que estan en curso”, en el entendido de que la modificacion de las reglas de prelacién no es aplicable a los créditos
que fueron aceptados y calificados por el liquidador de conformidad con el régimen anterior antes de la entrada en vigor de la
Ley 1797 de 2016.
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responsabilidad extracontractual del Estado, como tampoco un efecto colateral que
el juez de la reparacidon directa pueda desplazar imponiendo a la autoridad de
inspeccidn, vigilancia y control el pago de los créditos que la masa no alcanzo a
cubrir, pues sostener lo contrario implicaria vaciar de contenido el régimen
concursal, derogar judicialmente el orden legal de pagos y trastocar la légica
institucional de la liquidacién forzosa.

58. La regla anterior se refuerza si se considera la finalidad redistributiva del
riesgo que el legislador asigno a la prelacién. En un concurso con masa insuficiente
alguien debe absorber la pérdida, y el legislador ha decidido, por razones de politica
econdmica y de proteccion de ciertos créditos —laborales, fiscales o privilegiados
por su caracter o garantia—, que esa absorcidn se reparta jerarquicamente entre
los acreedores en lugar de trasladarse al Estado a través de la clausula del articulo
90 superior. Aceptar que el ente de inspeccion, vigilancia y control responda por las
acreencias no satisfechas en sede liquidatoria implicaria sustraer del concurso la
pérdida que el legislador asigndé al acreedor y, al tiempo, generalizar la
responsabilidad patrimonial del Estado frente a todas las hipotesis de insolvencia
del sistema, hipotesis ambas que ni el constituyente ni el legislador habilitaron y que
el juez no puede crear por la via de la interpretacion.

La confianza legitima y la continuidad del servicio publico de salud

59. El principio de confianza legitima opera como manifestacion de la buena fe y
como limite a las actuaciones administrativas que defrauden expectativas serias y
concretas generadas en el administrado por el propio comportamiento del Estado.
Su configuracion no surge de una aspiracion genérica de buen funcionamiento
institucional, sino de una actuacién estatal precisa y especifica que haya creado en
el particular una expectativa razonable y determinada, cuya frustracion le produzca
una afectacion individualizable.

60. La prestacion de servicios de salud por una IPS publica a usuarios de una
EPS constituye el cumplimiento del deber constitucional de continuidad y
oportunidad en la atencion previsto en los articulos 48 y 49 de la Constitucién
Politica. Sin embargo, ese deber no se traduce automaticamente en una garantia
estatal de pago directo. El modelo del SGSSS construido por la Ley 100 de 1993 y
sus reformas, descansa sobre la intermediacién financiera de las entidades
promotoras y sobre el flujo de recursos a través de ellas, de manera que las
obligaciones causadas por servicios prestados a afiliados de una EPS se someten,
en principio, al régimen de relacion entre la IPS y esa entidad promotora, y no
generan por si solas una obligacién de pago directo a cargo del Estado.

61. Cuando una EPS entra en un proceso de intervencién forzosa y liquidacion,
las acreencias de los prestadores de servicios quedan sometidas al régimen legal
del proceso concursal y al orden de prelaciéon de créditos establecido por el
legislador. En ese marco, la continuidad del servicio —entendida como el deber de
los prestadores publicos de mantener la atencion sin interrupciones— no transforma
a la autoridad de inspeccion, vigilancia y control en deudora de las obligaciones
causadas por la entidad promotora intervenida, ni convierte la confianza institucional
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en el funcionamiento del sistema en una garantia estatal especifica de pago. La
distincién entre el deber de continuidad del servicio y la garantia de pago es, por
tanto, estructural al modelo del SGSSS, y resulta determinante para delimitar el
alcance de la responsabilidad que puede derivarse de la omision de las autoridades
de control en el ejercicio de sus funciones sobre las entidades sometidas a su
supervision.

Caso concreto

62. Con base en las premisas conceptuales precedentes, la Sala procede a
resolver los reproches formulados por la ESE demandante.

Inexistencia de dafo antijuridico probado frente al régimen concursal

63. El primer nucleo argumentativo del recurso, articulado en torno a la presunta
antijuridicidad de la pérdida y a la indebida aplicacion de la prelacion legal de
créditos, no encuentra respaldo en el régimen juridico aplicable ni en el material
probatorio recaudado. La apelante sostiene que el a quo desconocié el contenido
material del dafio antijuridico al considerar soportable la carga derivada del proceso
liquidatorio y que la prelacion opera entre acreedores sin exonerar al Estado de los
perjuicios ocasionados por el ejercicio irregular o tardio de la funcién administrativa.
Si  bien tales premisas conceptuales encuentran apoyo en algunos
pronunciamientos judiciales citados por el recurrente, lo cierto es que no conducen
al resultado pretendido cuando se las aplica con rigor al supuesto de hecho juzgado.

64. Como quedd delimitado en el marco conceptual, la nociéon de dano
antijuridico no se identifica con la mera pérdida o el simple menoscabo econémico
sino con la pérdida que el ordenamiento no exige soportar-a quien la padece,
distincion que cobra su sentido mas claro precisamente en escenarios de
insolvencia, donde el legislador ha asignado el riesgo concursal al acreedor
concurrente conforme a una jerarquia sustantiva fijada por la ley. La acreencia
insoluta de la demandante no proviene en este caso de una imposicion arbitraria,
de una desviacion del orden legal de pagos o de una conducta administrativa
andmala, sino del funcionamiento ordinario del régimen concursal aplicable a
Saludcoop, esto es, de una masa patrimonial limitada, de un orden legal de
prelacion de créditos cuyo cumplimiento la apelante no controvirtio, de los gastos
administrativos propios del proceso, de los pagos parciales realizados conforme a
la disponibilidad efectiva de recursos y, finalmente, de la declaratoria de terminacién
de la existencia legal de la entidad por agotamiento de los activos, todo lo cual,
constituye una consecuencia juridica esperada del régimen concursal cuando la
masa resulta insuficiente para satisfacer la totalidad del pasivo reconocido.

65. Aunque la ESE apelante afirma que la prelacién de créditos solo regula el
orden de pago entre acreedores y no exonera al Estado de responder por los dafios
derivados del ejercicio irregular de la funcién administrativa, esa premisa, formulada
en abstracto, no desvirtua la conclusién del Tribunal. Si bien es cierto que la
existencia de ese régimen de pago no excluye, por si misma, la posibilidad de
declarar responsabilidad patrimonial del Estado cuando se demuestre una
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actuacion u omision antijuridica con incidencia causal en el daio alegado, esa
misma prelacion tampoco permite convertir la insuficiencia de activos de la masa
liquidatoria en un dafo indemnizable a cargo de la autoridad de inspeccion,
vigilancia y control, si no se acredita una irregularidad concreta distinta del resultado
propio del proceso concursal. Admitir lo contrario implicaria que todo acreedor
insatisfecho de una entidad vigilada en liquidacién pudiera obtener por via de
reparacion directa el pago que la masa no alcanzoé a cubrir, sin demostrar alteracion
del orden legal de pagos, trato discriminatorio, desviacion de recursos o una omision
estatal especifica y causalmente determinante. Esa lectura desnaturalizaria la
funcién ordenadora de la prelacién, afectaria la igualdad entre acreedores y
transformaria a la Superintendencia en garante subsidiaria de las obligaciones
insolutas de sus vigiladas, consecuencia que no se deriva del régimen constitucional
ni legal de responsabilidad patrimonial del Estado.

66. Asimismo, pese a que en el recurso de apelacion se afirmé que la ESE recibid
un tratamiento desventajoso frente a otros prestadores que habrian obtenido
reconocimiento y pago de sus acreencias dentro del mismo proceso liquidatorio, lo
cierto es que esa afirmacion fue planteada de manera genérica y no cuenta con
respaldo concreto en los fundamentos facticos de la demanda ni en las pruebas
allegadas al proceso. No se aporté un cuadro comparativo entre acreedores, no se
identificaron IPS clasificadas en la misma categoria concursal que hubieran recibido
un trato preferente, no se adujo ni demostré una ruptura del orden legal de pagos,
como tampoco que la demandante hubiera sido desplazada injustificadamente
frente a otros acreedores Clase B. Por el contrario, esta probado que la acreencia
de la ESE fue clasificada dentro de la misma categoria de las demas instituciones
prestadoras de servicios de salud y que recibié pagos parciales sobre el valor
reconocido. En esas condiciones, la sola existencia de un saldo insoluto no permite
concluir que la demandante hubiera soportado una carga anormal o superior a la
asumida por los demas acreedores ubicados en la misma situacion juridica,
presupuesto indispensable para atribuir caracter antijuridico al menoscabo alegado.

67. A lo anterior se suma que la clasificacion de la acreencia 24350 en la
categoria “Clase B” obedece a la jerarquia especial fijada por el articulo 12 de la
Ley 1797 de 2016 para las deudas reconocidas a IPS, posicion que el legislador en
ejercicio de su libertad de configuracion decidié situar dentro del orden de prelacion
del proceso concursal de las EPS, sin disponer garantia supletoria de pago a cargo
del Estado. Esa decisién legislativa, declarada conforme a la Constitucién por la
sentencia C-089 de 2018, refuerza la conclusién de que la insatisfaccion parcial del
crédito reconocido a la demandante constituye una carga juridicamente asignada
por el ordenamiento al acreedor concurrente y no un dano antijuridico imputable a
las demandadas.

68. En concordancia con lo expuesto, esta Subseccion ha sostenido, en asuntos
estructuralmente analogos derivados de procesos de liquidacion de EPS#4, que la

4 En casos de acreencias insolutas derivadas de liquidaciones forzosas de EPS, la Subseccién ha sostenido que la
insatisfaccion parcial de créditos reconocidos en el proceso liquidatorio, cuando obedece a la insuficiencia de la masa y al
orden legal de prelacion, no configura, por si sola, dafio antijuridico imputable a las autoridades de inspeccion, vigilancia y
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falta de pago total de una acreencia reconocida no configura, por si sola, un dafo
antijuridico cuando obedece al agotamiento de la masa liquidatoria y a la aplicacién
de la prelacion legal de créditos. En esos eventos, la insatisfaccion parcial del
crédito corresponde a una consecuencia propia del régimen concursal, salvo que se
demuestre una irregularidad concreta en el tramite concursal, una alteracion
injustificada del orden de pagos, un trato discriminatorio entre acreedores de la
misma clase o una omisién estatal especifica con incidencia causal en el resultado
dafoso. Por ello, la autoridad de inspeccion, vigilancia y control no se convierte en
garante patrimonial de las acreencias insolutas de la entidad vigilada, regla que
resulta aplicable al presente caso.

69. Del analisis precedente se sigue entonces que la pérdida aducida por la
apelante, aunque econdmicamente cierta, no reviste en este caso el caracter de
antijuridica. Esta conclusiéon no significa que el régimen concursal excluya en
abstracto toda hipdtesis de responsabilidad patrimonial del Estado, ni que en
escenarios de liquidacion forzosa administrativa sea juridicamente imposible
estructurar una responsabilidad por dafio especial cuando se demuestre una carga
singular, anormal y diferenciada, impuesta a un acreedor determinado por razones
imputables a la administracion. Lo que ocurre es que en este proceso la
demandante no prob6 que la asignacion legal del riesgo concursal hubiera sido
quebrantada en su perjuicio, ni que el saldo insoluto obedeciera a un trato desigual,
a una alteracion del orden de pagos, a una irregularidad concreta del liquidador o a
una omisién especifica de la SuperSalud con incidencia causal en el resultado. Por
tanto, el menoscabo acreditado corresponde, en las condiciones probadas del
expediente, a la insatisfaccion parcial de un crédito dentro de una liquidaciéon con
masa insuficiente, y no a un dafo especial o antijuridico imputable a las
demandadas.

Ausencia de los presupuestos de la falla del servicio por omision en el
ejercicio de la inspeccion, vigilancia y control

70. El segundo argumento del recurso, dirigido a sostener que el saldo insoluto
de la acreencia reconocida provino de la omision de la SuperSalud en el ejercicio
oportuno de sus funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre SaludCoop,
tampoco tiene vocacion de prosperidad. La acusacion formulada por la demandante
se edifico, en lo sustancial, sobre una falla del servicio por omision, de modo que le
correspondia probar los supuestos propios de ese titulo de imputacion. Para
comprometer la responsabilidad patrimonial del Estado no bastaba acreditar la
situacion critica del vigilado ni la existencia abstracta de potestades de control, sino
que era necesario demostrar cual deber especifico fue incumplido, qué conducta
concreta dejo de ejecutarse, por qué esa actuacion tenia aptitud real y juridica para
evitar el resultado y de qué manera la omision atribuida fue causa adecuada del no
pago del crédito reconocido.

control. Entre otras, pueden verse las sentencias del 21 de mayo de 2021, Exp. 25000-23-36-000-2016-02169-01 (65995), y
del 22 de octubre de 2021, Exp. 25000-23-36-000-2018-00582-01 (66861), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
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. En el caso concreto, esa carga no fue satisfecha. La apelante no individualizé
una medida precisa que la Superintendencia hubiera debido adoptar y cuya omision
explique causalmente la insatisfaccion parcial de la acreencia 24350. Sus
argumentos se situan en el plano general de la suficiencia de la inspeccion,
vigilancia y control, y descansan en la afirmacion de que desde 2011 era conocida
la inviabilidad financiera de SaludCoop. Sin embargo, no preciso si la conducta
debida consistia en ordenar antes la liquidacion, remover oportunamente a
determinado agente, modificar la red de prestadores, asegurar fuentes adicionales
de pago, impedir la prestacion de servicios o adoptar algun mecanismo
juridicamente viable para garantizar el pago integral del crédito de la ESE. Tampoco
indicd ni demostroé que alguna de esas eventuales medidas estuviera dentro de la
competencia de la SuperSalud y tuviera aptitud concreta para producir el resultado
patrimonial que ahora reclama.

2. El expediente, ademas, no revela una actitud de inactividad o abandono
funcional de la autoridad de control. Como quedoé probado, la SuperSalud ordend la
toma de posesidon para administrar a SaludCoop, prorrogo inicialmente esa medida
en el marco de sus competencias, dispuso posteriormente la toma de posesion para
liquidar, designé agentes especiales, permiti6 la apertura del tramite de
reclamaciones, vigilo el desarrollo del proceso liquidatorio, prorrogo la liquidacion
cuando fue necesario, removio y designd nuevo agente esepcial y, finalmente, se
produjo la terminacion de la existencia legal de la entidad*®. Que esas actuaciones
no hubieran conducido al pago total de todos los créditos reconocidos no equivale
por si mismo a una falla del servicio, pues la eficacia del tramite dependia de la
realidad patrimonial de la masa, no de una garantia estatal de suficiencia de activos.

73 Ademas, aun cuando se admitiera que algun tramo de la actuacion pudo
haberse desplegado con mayor diligencia, no obra prueba en el expediente que
demuestre que una conducta administrativa alternativa habria tenido aptitud
material y juridica para evitar el saldo insoluto, toda vez que la crisis de SaludCoop
fue, en su naturaleza, una crisis patrimonial estructural anterior a la intervencion. El
dictamen del Contralor designado para la intervencion forzosa administrativa —
Baker Tilly Colombia Ltda.— establecié que la entidad presentaba un patrimonio
negativo superior a 2,8 billones de pesos, que el costo de la prestacion de servicios
y los gastos administrativos excedian los ingresos y que el déficit de capital de
trabajo no permitia cubrir las obligaciones corrientes, hallazgos que evidencian una
inviabilidad financiera estructural?®.

45 Como se expuso en los hechos probados, el despliegue de las actuaciones de la SuperSalud tuvo como punto de partida
la Resolucion 00801 del 11 de mayo de 2011, mediante la cual se decreté la toma de posesion inmediata de los bienes,
haberes y negocios y la intervencion forzosa administrativa para administrar la entidad, y se sostuvo con las prérrogas
sucesivas de la medida cautelar contenidas en las Resoluciones 1644 del 12 de julio de 2011 y 2099 del 9 de julio de 2012
expedidas por la propia Superintendencia. La actividad supervisora se mantuvo, ademas, con la designacién del Agente
Especial Interventor mediante la Resolucién 000899 del 27 de mayo de 2013, con la orden de toma de posesion para liquidar
contenida en la Resolucion 2414 del 24 de noviembre de 2015, con la fijacidon del término para presentar reclamaciones
oportunas mediante la Resolucion 0001 del 25 de noviembre de 2015, con la designacion de la Agente Especial Liquidadora
a través de la Resolucion 1731 de 2016 y con el impulso de la calificacion y graduacion de las acreencias materializado en
las Resoluciones 1960 del 6 de marzo de 2017 y 1974 del 14 de julio de 2017. La continuidad del control no ceso6 alli: la
liquidacion fue prorrogada por la Superintendencia mediante las Resoluciones 5687 del 20 de noviembre de 2017, 7808 del
8 de junio de 2018 y 10895 del 22 de noviembre de 2018, y mediante la Resolucion 8892 del 1 de octubre de 2019 se removio
a la liquidadora y se designé como nuevo Agente Especial Liquidador al doctor Felipe Negret Mosquera, todo ello hasta la
declaratoria de terminacion de la existencia legal de la entidad contenida en la Resolucion 2083 del 24 de enero de 2023. Ese
curso continuado de actuaciones no es inactividad sino ejercicio efectivo y progresivo de las competencias legales del
supervisor.

46 Expediente digital, archivo “23.informe auditoria Aud SDME 3-2017-011426 24-07-2017".
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74. Ese cuadro patrimonial, junto con las cifras de los estados financieros de
SaludCoop al momento de su liquidacion®’, explica que la insuficiencia de la masa
no provenia del momento o de la modalidad de la intervencidn, sino del agotamiento
patrimonial preexistente y de la insuficiencia estructural de los activos para cubrir la
totalidad del pasivo Clase B. En tales condiciones, no esta acreditado que una
intervencién mas temprana, una liquidaciéon inmediata o una decision especifica del
supervisor, habrian tenido aptitud para asegurar el pago integral de la acreencia
24350, aspecto que se imponia en este caso, toda vez que la responsabilidad por
omision no se estructura con hipétesis evocativas sobre lo que pudo hacerse mejor,
sino con la demostracion de que una conducta debida, especifica y posible habria
evitado razonablemente el resultado lesivo.

75. Por esa misma razén, los informes financieros, de auditoria o de control
invocados por la demandante tienen un alcance probatorio limitado frente al juicio
de imputacion. Tales documentos permiten contextualizar la gravedad de la
situacion econdmica de SaludCoop y explicar la decision de intervenir y luego
liquidar la entidad, pero no prueban que el no pago total de la acreencia reconocida
a la ESE hubiera sido consecuencia adecuada de una omisién concreta de la
Superintendencia. La diferencia entre contexto y causalidad resulta decisiva, pues
el primero muestra la existencia de una crisis, mientras que la segunda exige
demostrar que, de haberse ejecutado una conducta estatal especifica, el crédito de
la demandante habria sido pagado en su totalidad o en una proporcion distinta, lo
cual no obra acreditado en el plenario.

76. En las condiciones expuestas, aceptar el cargo en los términos propuestos
por la apelante implicaria transformar la potestad de inspeccion, vigilancia y control
en una garantia patrimonial de los pasivos de las entidades vigiladas. La
SuperSalud no coadministra la entidad intervenida, no sustituye al liquidador en la
realizacion de activos y pago de acreencias, no es deudora solidaria de las
obligaciones de la EPS ni cuenta con atribucion legal para cubrir con su presupuesto
los créditos que la masa liquidatoria no alcanzé a satisfacer. En ausencia de una
omision especifica, antijuridica y causalmente determinante, la insuficiencia
patrimonial de la entidad liquidada no puede trasladarse a la autoridad de control
por la via de la reparacion directa.

Ausencia de respaldo a la invocacion de confianza legitima

. Conviene precisar que la confianza legitima no opera como un titulo
auténomo de imputacion en sede de reparacion directa, sino como un principio
sustantivo que puede modular el juicio sobre la antijuridicidad del dafo o sobre la
imputacion que se intente bajo los titulos de falla del servicio o dafo especial. Su
analisis en este caso, por tanto, no se dirige a configurar una fuente independiente
de responsabilidad, sino a verificar si la conducta de las demandadas defraudd una
expectativa especifica capaz de afiadir antijuridicidad al menoscabo aducido.

47 Expediente digital, archivos “24. Informe rendicion de cuentas saludcoop 2018.pdf y “ Notas_a_los_Estados_Financieros
2018"

21

Documento publico tomado de la relatoria oficial (samai.consejodeestado.gov.co). No es una publicacion de Estudio N2 Abogados. - n2abogados.com



Expediente: 25000-23-36-000-2019-00692-01 (73928)

Demandante: E.S.E. Region Salud de Soacha

Demandado: Nacién — Ministerio de Salud y Proteccion Social, y otros
Accion: Reparacion Directa

78. La carga de la apelante consistia en demostrar que las demandadas le
habian extendido, mediante una actuacién estatal concreta y seria, una expectativa
razonable y especifica de pago directo juridicamente exigible o de un tratamiento
diferenciado permitido por el régimen concursal, respecto del crédito reconocido en
sede liquidatoria, expectativa juridicamente diferenciable del genérico
funcionamiento del sistema, compatible con el orden legal de prelacién y con la
igualdad entre acreedores de la misma clase, y cuya frustracion le hubiese
producido una afectacion individualizable. Sin embargo, esa carga no fue satisfecha.

7. En particular, las pruebas allegadas no dan cuenta de comunicacion, acto
administrativo, convenio, autorizaciéon individual ni manifestacion especifica de
alguna de las demandadas que hubiera comprometido el pago directo de los
servicios prestados por la ESE o que hubiera generado en su favor una expectativa
diferenciada respecto de la asignacion legal del riesgo concursal. Las decisiones
adoptadas por la autoridad supervisora —Ila intervencion decretada por la
Resolucién 00801 de 2011, las prérrogas sucesivas, la orden de liquidacion
contenida en la Resolucidon 2414 de 2015 y los demas actos del tramite
liquidatorio— constituyen un ejercicio ordinario de las potestades publicas
inherentes a la supervision del sector salud, pero en ningun caso actuaciones
generadoras de expectativas especificas de pago en favor de los acreedores de la
vigilada. Por su parte, las decisiones del agente especial liquidador en torno a la
calificacion y graduacion de la acreencia 24350 —Resoluciones 1960 y 1974 de
2017— reconocieron y graduaron el crédito conforme al régimen concursal, sin que
de su contenido pueda extraerse promesa de pago directo por parte del Estado ni
tratamiento preferencial respecto de los demas acreedores Clase B.

80. La continuidad del servicio publico de salud, en cuya virtud la ESE
demandante atendio a los usuarios afiliados a Saludcoop durante la intervencion y
la liquidacién, constituye —segun se explico— el cumplimiento de un deber
constitucional impuesto por los articulos 48 y 49 de la Constitucion*, deber que no
se traduce en una expectativa indemnizable. El ordenamiento exige la prestacion
oportuna del servicio bajo el supuesto de que la entidad promotora responde por su
contraprestacion dentro del flujo financiero del sistema, y cuando esa
contraprestacién queda total o parcialmente insatisfecha por la insolvencia de
aquella, el régimen aplicable es el del concurso, no el de una garantia estatal directa,
conclusién que se refuerza por la inexistencia de norma legal que confiera a las
potestades de inspeccidn, vigilancia y control de la SuperSalud el caracter de
garantias patrimoniales frente a los acreedores de las entidades supervisadas.

81. De aceptarse la tesis del recurso en sus propios términos, se arribaria al
efecto institucional indeseable de que toda IPS publica que prestara servicios a
usuarios de una EPS posteriormente liquidada tendria asegurado por el Estado el
pago de los servicios no satisfechos por la masa, conclusién que confundiria la
obligacion constitucional de continuidad en la atencién con una garantia patrimonial
estatal, suprimiria toda diferencia entre el deber de continuidad y la asignacién legal
del riesgo en sede liquidatoria y trasladaria al Estado el universo de las pérdidas

48 Aspecto reiterado por la Corte Constitucional en la sentencia T-760 de 2008.
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concursales del sector salud, consecuencia para la cual no existe sustento
normativo y cuya generalizacion resultaria incompatible con la sostenibilidad
financiera del SGSSS.

82. Ni del comportamiento progresivo de la SuperSalud frente a SaludCoop, ni
de las decisiones del agente especial liquidador puede extraerse, por consiguiente,
la creacion de la expectativa especifica que la confianza legitima exige como
sustrato propio. La ESE podia esperar que su acreencia fuera recibida, auditada,
calificada, graduada y eventualmente pagada, solo en la medida en que lo
permitieran las reglas concursales, el orden legal de prelacion, la igualdad entre
acreedores de la misma clase y la disponibilidad de la masa, pero no podia derivar
de la continuidad del servicio una expectativa de pago integro, de pago directo por
parte del Estado o de preferencia por fuera del régimen liquidatorio.

83. En esa medida, el cargo no prospera, sin que la decisidon confirmatoria
comporte desconocimiento alguno del principio constitucional invocado por la
apelante, cuyo ambito de proteccion se cifie a las expectativas serias y concretas
creadas por la administracion, presupuesto que no se configura en el caso concreto.

84. La Sala no desconoce que la ESE presté servicios de salud durante la etapa
de intervencion y liquidacion de SaludCoop, ni que esa prestacion se explica por la
continuidad que exige el sistema frente a los usuarios. Sin embargo, esa
circunstancia no genero una expectativa legitima especifica de pago directo a cargo
del Estado, ni una garantia de que la acreencia seria satisfecha por fuera del
régimen liquidatorio. Ademas, la Resolucion Ejecutiva 070 de 2015 y las demas
prérrogas de la intervencion no constituyeron una orden individual dirigida a imponer
a la ESE una carga publica excepcional, sino actuaciones generales orientadas a
preservar la continuidad del aseguramiento y de la atencion en salud durante la
crisis de la EPS, lo que corresponde a un deber juridico comun a las IPS publicas y
privadas frente a los afiliados del SGSSS, mientras que la cobertura financiera de
los servicios asi prestados, quedd sometida por mandato legal al régimen del
proceso liquidatorio y a la prelacién de créditos, sin que la apelante demostrara una
carga especial, anormal o juridicamente insoportable distinta de la asumida por los
acreedores ubicados en idéntica situacion juridica.

85. Para que esa continuidad tuviera relevancia indemnizatoria era necesario
acreditar que, por razdn de esas decisiones, la demandante quedo en una situacion
singular y mas gravosa que la de los demas prestadores o acreedores de la misma
categoria, o que el Estado alteré el régimen de pago aplicable a su acreencia, pero
ninguno de esos supuestos fue demostrado.

La carga procesal de acreditar la antijuridicidad y la imputacion

86. Los documentos allegados permiten tener por acreditada la prestacion de
servicios de salud, la presentaciéon de la reclamacion 24350, el reconocimiento
parcial de la acreencia mediante las Resoluciones 1960 y 1974 de 2017, la
realizacién de pagos parciales, la subsistencia de un saldo insoluto y la posterior
terminacion de la existencia legal de SaludCoop. Sin embargo, esa prueba acredita
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la existencia de la afectacién patrimonial aducida, pero no la antijuridicidad del
menoscabo ni su imputacion a las demandadas.

87. Conforme al articulo 167 del CGP, incumbe a las partes probar los supuestos
de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que persiguen, y en el
juicio de responsabilidad extracontractual del Estado esa carga no se agota con
demostrar que existié una pérdida econdmica. También comprende la acreditacion
de que dicha pérdida no debia ser soportada conforme al ordenamiento y que
resulta juridicamente atribuible a la accién u omision de la autoridad demandada.
Por ello, para obtener una condena no bastaba con probar el saldo insoluto, sino
que era necesario acreditar que ese saldo obedecio a una ruptura del orden legal
de pagos, a un trato discriminatorio frente a acreedores de la misma clase, a una
carga especial, anormal y diferenciada que no estuviera juridicamente asignada a
la actora, a alguna irregularidad concreta del liquidador relevante para el pago, o a
una omisién especifica de la SuperSalud con aptitud real para evitar el resultado.

88. Esa demostracién no obra en el expediente. La ESE demandante no
identificd otros acreedores comparables que hubieran recibido trato preferente, no
prob6 desviacion o alteracion de la prelacién legal, no demostré que los pagos
efectuados a su favor desconocieran la categoria en la que fue clasificado su crédito
y no establecié cual conducta omitida por la SuperSalud habria impedido la
insatisfaccion parcial de la acreencia. La abundancia de documentos sobre la
existencia del crédito y el contexto financiero de SaludCoop permite acreditar la
afectacion patrimonial y la crisis de la entidad liquidada, pero no prueba los
supuestos de la falla del servicio por omisién ni los elementos que permitirian
configurar, en este caso, un dano especial.

89. De este modo, la carga probatoria incumplida no se refiere a la prestacién de
los servicios ni a la existencia de un saldo pendiente, aspectos que se encuentran
demostrados, sino a la acreditacion de que ese saldo constituye una carga anormal,
especial o juridicamente insoportable para la actora, y de que dicha carga se produjo
por una accion u omisioén especifica de las demandadas. Al no satisfacerse esa
exigencia, la conclusién del Tribunal sobre la inexistencia de dafo antijuridico
imputable debe mantenerse.

Sobre la condena en agencias en derecho en primera instancia

90. La apelante sostiene que la condena por concepto de agencias en derecho
impuesta en el fallo recurrido es improcedente, porque no se acreditaron expensas,
no actué con temeridad ni mala fe y acudié legitimamente a la jurisdiccion para
defender recursos publicos hospitalarios. Tales argumentos no desvirtian la
decision recurrida.

. En primer lugar, la ausencia de expensas demostradas no impedia fijar
agencias en derecho. Las costas procesales comprenden rubros distintos: de una
parte, las expensas o gastos procesales, que exigen acreditacidon especifica; y de
otra, las agencias en derecho, que corresponden a una compensacion tarifada por
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la gestion profesional desplegada por la parte vencedora y se fijan con arreglo a los
criterios del Acuerdo PSAA16-10554 de 2016 del Consejo Superior de la Judicatura.
Por ello, no existe contradiccion en que el Tribunal hubiera advertido la inexistencia
de expensas comprobadas y, al mismo tiempo, hubiera reconocido agencias en
derecho por la actuacién procesal de las entidades demandadas.

92. Por otra parte, la condena en costas en el régimen actual no esta
condicionada a la demostracion de temeridad, mala fe o abuso del derecho, sino al
criterio objetivo-valorativo de quien resulté vencido en el proceso, conforme al
articulo 188 del CPACA*® —modificado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021—
y al numeral 1 del articulo 365 del CGP®°. La conducta procesal de la parte vencida
puede incidir en la graduacion de las agencias dentro del rango aplicable, pero no
constituye presupuesto indispensable para su procedencia. En este asunto, la parte
actora resultd vencida en primera instancia y las demandadas desplegaron actividad
procesal mediante la contestacion de la demanda, la formulacion de excepciones,
la comparecencia a la audiencia inicial y la presentacion de alegatos de conclusion,
lo que justifica el reconocimiento del rubro.

93. Tampoco se advierte falta de motivacion o desproporcion en el porcentaje
fijado. El Tribunal establecio las agencias en derecho en el tres por ciento (3%) de
las pretensiones, porcentaje que corresponde al extremo inferior del rango previsto
para procesos declarativos en primera instancia con pretensiones pecuniarias de
mayor cuantia conforme al articulo 5, numeral 1 del Acuerdo PSAA16-10554 de
2016. En esa medida, la decision se mantuvo dentro de los limites normativos
aplicables y optd por la suma menos gravosa para la parte vencida dentro del rango
permitido.

94. Finalmente, la calidad publica de la ESE demandante y la finalidad de
proteger recursos hospitalarios no convierten este litigio en un proceso en el que se
ventile un interés publico en los términos del articulo 188 del CPACA. La pretension
formulada fue de naturaleza indemnizatoria y patrimonial, dirigida a obtener el pago
de una acreencia y de los perjuicios derivados de su insatisfaccion, mas no la
proteccion de un interés colectivo o transindividual. En consecuencia, el reparo no
prospera.

Conclusion

95. De acuerdo con lo expuesto, los cargos de apelaciéon no estan llamados a
prosperar. Aunque esta acreditada la existencia de un saldo insoluto a favor de la
ESE dentro del proceso de liquidacién de SaludCoop, ello no basta para configurar
dafio antijuridico imputable a la SuperSalud bajo las razones aducidas en la
demanda. El saldo reconocido pero no pagado obedecié a la insuficiencia de la
masa liquidatoria y a la aplicacion del orden legal de prelacion de créditos, sin que

49 Articulo 188 del CPACA, modificado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021: “Salvo en los procesos en que se ventile un
interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del
Codigo General del Proceso”.

%0 Articulo 365, numeral 1, del CGP: “Se condenaréa en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva

desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, stplica, anulacion o revisién que haya propuesto”.
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se hubiera demostrado trato desigual frente a acreedores de la misma clase,
alteracion del orden de pagos, desviacion de recursos, irregularidad concreta del
liquidador u omision especifica de la autoridad de inspeccién, vigilancia y control
con aptitud real y juridica para evitar el resultado.

96. Tampoco se acreditd una falla del servicio imputable a la SuperSalud. La
parte actora no identific6 una medida especifica que esa entidad hubiera omitido
adoptar ni demostré que una actuacion administrativa distinta hubiera tenido aptitud
real y juridica para evitar el no pago total de la acreencia reconocida.

97. Del mismo modo, la invocacién de la confianza legitima carece de sustento,
porque no se probd la existencia de una actuacidon estatal concreta que hubiera
creado en favor de la demandante una expectativa especifica de pago directo
juridicamente exigible o de tratamiento diferenciado compatible con el régimen
concursal frente a los demas acreedores del proceso liquidatorio. La continuidad en
la prestacion del servicio de salud no altera la sujecidn de las acreencias al régimen
concursal, no habilita pagos por fuera del orden legal de prelacién ni autoriza alterar
la igualdad entre acreedores de la misma clase, ni convierte al Estado en deudor de
las obligaciones causadas por la EPS intervenida o liquidada.

98. Finalmente, la condena en costas no exige acreditar temeridad, mala fe o
abuso del derecho, y en este caso la parte actora resultdé vencida mientras las
demandadas desplegaron actividad procesal efectiva.

99. En consecuencia, se confirmara la sentencia apelada.
Costas en segunda instancia

100 EJ| articulo 188 del CPACA dispone que la liquidacion y ejecucion de la
condena en costas se sujetara a las reglas del Codigo de Procedimiento Civil,
actualmente CGP. El articulo 361 ibidem establece que las costas “estan integradas
por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso y
por las agencias en derecho’.

101. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 365 de esta
codificacion®’, seria procedente la condena en costas en esta instancia a la parte
demandante, toda vez que en esta providencia se resuelve desfavorablemente el
recurso de apelacion que propuso. No obstante, el numeral 8 del articulo 365 de la
norma referida dispone que “solo habra Ilugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion”.

102.  Esta Subseccion habia considerado que era procedente condenar en costas
por el componente de agencias en derecho cuando el apoderado de la parte no
realizaba ninguna actuacion, sobre la base de que la designacion de un abogado
que ejerciera la defensa judicial de sus intereses genera agencias en derecho

51 “En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a
las siguientes reglas: “1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a_quien se le resuelva desfavorablemente
el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales
previstos en este codigo”.
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incluso por la sola vigilancia del proceso, manteniendo las responsabilidades que el
mandato de apoderamiento conlleva y, aun en el evento de que se tratara de
apoderados vinculados a su planta de personal®2.

103 No obstante, la Sala modifica su postura bajo el entendido de que solo hay
lugar a fijar agencias en derecho cuando se encuentre probada su causacion en el
expediente derivada de la actuacién efectiva de los apoderados, esto en
consonancia con la exigencia dispuesta en el mencionado numeral 8 del articulo
365 del CGP.

104 Conforme al articulo 5 del Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016
expedido por el Consejo Superior de la Judicatura, para los asuntos declarativos de
segunda instancia con cuantia, las agencias en derecho deben fijarse en una tarifa
minima de un (1) SMLMV y una maxima de seis (6) SMLMV. En este caso, las
agencias en derecho se fijan en un (1) SMLMV, a cargo de la parte vencida y en
favor del MinSalud, unica entidad que desplegé actividad procesal en segunda
instancia con la presentacion oportuna del pronunciamiento sobre el recurso de
apelacion.

IV. PARTE RESOLUTIVA

105 En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 26 de septiembre de 2025 proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion B.

SEGUNDO: CONDENAR en costas de segunda instancia a la E.S.E. Regién Salud
de Soacha, las cuales deberan ser liquidadas de manera concentrada en el Tribunal
a quo. FIJAR las agencias en derecho por la segunda instancia en un (1) SMLMV
a la fecha de ejecutoria de esta sentencia, a favor del Ministerio de Salud y
Proteccioén Social.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal
de origen.

52 Sobre las labores de vigilancia del proceso como criterio suficiente para fijar agencias en derecho se pueden consultar,
entre otras, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencias del 19 de
febrero de 2021, Exp. 64.401, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico, 19 de marzo de 2021, Exp. 68.836, C.P. Maria Adriana
Marin; del 17 de junio de 2022, Exp. 67.178, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico; del 21 de noviembre de 2022, Exp. 68.941,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y del 3 de febrero de 2023, Exp. 69.319, auto de 9 de abril de 2021, C.P. Maria Adriana
Marin, Exp: 64.150 y auto de 19 de marzo de 2021, C.P.: José Roberto Sachica Méndez, Exp: 65.193. De acuerdo con lo
consignado en los numerales 3 y 4 del articulo 366 del CGP, la fijacion de agencias en derecho no se afecta en el evento en
el que la parte haya litigado, incluso, a nombre propio -sin apoderado judicial-, pues incluso en ese caso tiene derecho a que
se fije el monto de las agencias para retribuir su actuacion. Por lo anterior, si la parte que actué a nombre propio tiene derecho
a que se le fijen agencias en derecho a su favor, a pesar de que no incurrié en el pago de honorarios de un apoderado judicial
que lo representara, igual razonamiento debe hacerse extensivo a los eventos en los que un sujeto procesal actua a través
de un profesional del derecho que hace parte de su planta de personal, pues el hecho de que no se hayan realizado pagos
adicionales a su salario no enerva la causacion de las agencias en derecho como componente de la condena en costas. Ver,
por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 17 de
febrero de 2023, Exp: 68.199.
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NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

(salvamento parcial de voto)

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
(aclaracion de voto)

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del presente
documento en el enlace https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el c6digo QR que aparece a la derecha.
Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen la responsabilidad de
registrarse en el sistema SAMAI.

VF
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