RECURSO DE APELACION — Contra decisién que rechazo6 la demanda frente
a SOLSALUD E.P.S. S.A. Liquidada y la admiti6 respecto de la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD / RECHAZO DE LA DEMANDA -
Por no tener la demandada capacidad para ser parte / LIQUIDACION
FORZOSA DE ENTIDADES VIGILADAS EN EL SECTOR SALUD / ENTIDAD
LIQUIDADA — No puede ser titular de derechos y obligaciones procesales /
SOLSALUD E.P.S. S.A. LIQUIDADA - Carece de aptitud juridica para ser parte
/| AGENTE ESPECIAL LIQUIDADOR DE SOLSALUD E.P.S. - Sus actos son
susceptibles de control judicial asi la entidad se encuentre extinta / AGENTE
ESPECIAL LIQUIDADOR DE SOLSALUD E.P.S. - Existencia de actos
administrativos no dependen de la permanencia de la entidad en liquidacion
| CAPACIDAD DE LAS PERSONAS JURIDICAS PARA SER PARTE DENTRO
DE LOS PROCESOS JUDICIALES — Depende de su existencia / RECHAZO DE
LA DEMANDA — Respecto de entidad que ya no existe porque fue liquidada /
CAMBIO DE JURISPRUDENCIA

[L]a liquidacion de una sociedad como SOLSALUD E.P.S. S.A. persigue «]...]
mediante la realizacion de una cadena de actos complejos, la conclusién de las
actividades pendientes al tiempo de la disolucion, la realizacion de los activos
sociales, el pago del pasivo externo, la reparticion del remanente de dinero o
bienes entre los socios y la extincion de la persona juridica-sociedad [...]» y que
SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), precisamente, luego del desarrollo de su
proceso de liquidacion, se extinguid, conforme se acredita del contenido del Oficio
2-2015-066650 de 2 de julio de 2015, expedido por el Director de Medidas
Especiales para Entidades Administradoras de Planes de Beneficios de la
Superintendencia Nacional de Salud, sefior Walter Romero Alvarez. Lo anterior
quiere indicar que SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA) no tiene la aptitud
juridica para ser sujeto de relaciones juridicas y, en consecuencia, no puede ser
titular de derechos y obligaciones procesales, ni asumir las cargas Yy
responsabilidades que se desprendan del proceso, como podria ser una eventual
condena al restablecimiento del derecho solicitado por el demandante. Nétese
como el articulo 53 del CGP reconoce la capacidad de las personas juridicas para
ser parte dentro de los procesos judiciales, partiendo del supuesto de que ellas
existan. Esta Sala, entonces, modificara la tesis expuesta en los autos de 28 de
enero y 2 de junio de 2016, por cuanto, como lo ha indicado esta Corporacion, no
es posible que una persona juridica extinta, esto es, lo que le impide ser sujeto de
derechos y obligaciones pueda ser parte en un proceso judicial y estima, en
consecuencia, que la decisién de 6 de agosto de 2015, consistente en rechazar la
demanda presentada por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE
COLOMBIANO frente a SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), se encuentra
ajustada al ordenamiento juridico.

CAPACIDAD PARA SER PARTE - Concepto / CAPACIDAD PARA SER PARTE
DE PERSONA JURIDICA EN LIQUIDACION - Desaparece con la aprobacion
de la cuenta final de liquidacion inscrita en el registro mercantil /
CAPACIDAD PARA COMPARECER AL PROCESO - Concepto /
REITERACION DE JURISPRUDENCIA

NOTA DE RELATORIA: Ver providencias Consejo de Estado, Secciones Primera,
Tercera y Cuarta, de 22 de octubre de 2015, Radicacién 63001-23-31-000-2008-
00156-01; 2 de junio de 2016, Radicacion 25000-23-41-000-2015-00723-01; 28 de
enero de 2016, Radicacion 68001-23-33-000-2015-00041-01, C.P. Guillermo
Vargas Ayala; 25 de septiembre de 2013, Radicacion 25000-23-26-000-1997-
05033-01, C.P. Enrique Gil Botero; 6 de septiembre de 2017, Radicaciéon 41001-
23-33-000-2014-00414-01, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto; y 6 de



septiembre de 2017, Radicacion 68001-23-33-000-2015-01412-01, C.P. Jorge
Octavio Ramirez Ramirez.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 229 / CODIGO
GENERAL DEL PROCESO — ARTICULO 53

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Bogota, D.C., veinticinco (25) enero de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion numero: 68001-23-33-000-2015-00181-01
Actor: FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE COLOMBIANO

Demandado: SOLSALUD E.P.S. S.A. LIQUIDADA Y SUPERINTENDENCIA
NACIONAL DE SALUD

Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por la parte actora
en contra del auto de 6 de agosto de 2015, proferido por el Tribunal Administrativo
de Santander, mediante el cual «[...] se RECHAZA la demanda presentada
mediante apoderado judicial por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL
ORIENTE COLOMBIANO, en ejercicio del medio de control de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO frente a SOLSALUD E.P.S. S.A.
LIQUIDADA, y se ADMITE frente a la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD [...]».

|.- ANTECEDENTES

Mediante escrito presentado el 13 de febrero de 2015 ante el Tribunal
Administrativo de Santander (folios 1 a 11), la FUNDACION CARDIOVASCULAR
DEL ORIENTE COLOMBIANO, a través de apoderado judicial, en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho consagrado en el
articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo — CPACA, presentd demanda en contra de las Resoluciones
nimeros 002164 de 12 de mayo de 2014!, 006064 de 13 de agosto de 20142,

1 «[...] por la cual se gradda una acreencia oportunamente presentada con cargo a la masa liquidatoria de
Sociedad Solidaria de Salud Solsalud E.P.S. S.A en liquidacion [...]»



003417 de 30 de mayo de 20143 y 006108 de 13 de agosto de 20144, actos
administrativos expedidos por el Agente Especial Liquidador de SOLSALUD
E.P.S. S.A. (LIQUIDADA).

El conocimiento del asunto le correspondi6 a la Magistrada del Tribunal
Administrativo de Santander, doctora Francy del Pilar Pinilla Pedraza, quien
mediante auto de 18 de marzo de 2015, dispuso la inadmision de la demanda, con
miras a que el accionante la subsanara indicando el concepto de la violacion del
articulo 29 de la Constitucion Politica, e igualmente, para que precisara las
irregularidades u omisiones en que incurri6 SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA)
(folio 1084, Cuaderno Principal 2); aspectos éstos que fueron subsanados por el

apoderado de la parte actora mediante memorial de 8 de abril de 2015.

Mediante auto de 29 de mayo de 2015, la magistrada sustanciadora del proceso,
requirio a la parte demandante para que dentro del término de tres dias allegara al
proceso prueba del sucesor procesal de la demandada SOLSALUD E.P.S. S.A.
(LIQUIDADA), en virtud de que «[...] en proceso similar a este, en el que al igual
se demanda a Solsalud E.P.S. S.A, informa la terminacion de la existencia legal de
Solsalud E.P.S. S.A[...]».

Por medio de auto de 17 de junio de 2015, la magistrada ponente requirid a la
Superintendencia Nacional de Salud, a la Superintendencia de Sociedades y al
Ministerio de Salud, para que en un término de tres dias informaran sobre la
existencia de sucesor procesal de la sociedad SOLSALUD E.P.S. S.A.
(LIQUIDADA).

La Superintendencia Nacional de Salud y el Ministerio de Salud, mediante escritos
de 2 y 8 de julio de 2015 respectivamente, informaron que el agente liquidador de
la extinta SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), mediante Resolucion 004964 de
6 de junio de 2014, declar6 terminada la existencia legal de la E.P.S., sin que en
dicha determinacién se designara sucesor procesal para la misma. Por su parte, la

Superintendencia de Sociedades, mediante oficio de 3 de julio de 2015, informo

2 «[...] por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto contra la Resoluciéon No 002164
[...]»

3 «[...] por la cual se gradlda una acreencia oportunamente presentada con cargo a la masa liquidatoria de
Sociedad Solidaria de Salud Solsalud E.P.S. S.A en liquidacion [...]»

4 «[...] “por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto contra la Resolucion No 003417”

[...]».



gue SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), no se encuentra registrada en su
base de datos.

Dado lo anterior, el Tribunal Administrativo de Santander, mediante auto de 6 de
agosto de 2015, rechaz6 la demanda frente a SOLSALUD E.P.S. S.A.
(LIQUIDADA) y la admitio respecto de la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD.

Il.- LA PROVIDENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander decidié rechazar la demanda presentada
por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE COLOMBIANO,
respecto de la demandada SOLSALUD E.P.S. S.A., decision que sustent6 de la

siguiente manera:

«[...] Vista la constancia secretarial que antecede, y revisado el
expediente en su integridad, se advierte que obra respuesta de la
Superintendencia Nacional de Salud (fls. 1123-1125), Ministerio de
Salud y Proteccion Social (fls. 1126-1129), y la Superintendencia de
Sociedades, quienes no informan la existencia de un sucesor procesal
de la extinta sociedad SOLSALUD E.P.S. S.A. [...] Y pese a que el
Ministerio de Salud y Proteccién Social informé mediante memorial
allegado al proceso de radicado 2015-0041-00, que el agente liquidador
suscribié contrato de mandato con la firma Legal Strategy S.A.S para
resolver situaciones juridicas no definidas dentro del proceso de
liquidacion, se advierte que, el objeto del contrato VGH925 de 2014, al
que se refiere la entidad, versa sobre la depuracion contable de los
estados financieros de SOLSALUD E.P.S. S.A. con corte a 5 de junio
de 2014, sin que sea viable inferir que el mandatario esta facultado para
concurrir 'y hacerse parte en procesos judiciales en donde sea
demandada SOLSALUD E.P.S. S.A., pues dicha situacién esta
expresamente prohibida en la clausula 1.12 del contrato mencionado
[...] Por tanto, considerando que el proceso liquidatorio finalizé con la
expedicion de la Resolucion No. 004964 del 06 de junio de 2014, en la
que se declar6 terminada la existencia legal de la sociedad y
consecuentemente se ordend la cancelacion de las matriculas
mercantiles de las sucursales y/o agencias de esta, asi mismo se
dispuso la inscripcion de la Resolucibn mencionada en el registro
mercantil de la cAmara de comercio de Bucaramanga, la cancelacion de
la matricula mercantil, y la cancelacion del registro del agente especial
liquidador, SOLSALUD E.P.S. S.A. LIQUIDADA, no tiene capacidad
para ser sujeto de derechos y obligaciones, en razon a que dicho
atributo se conserva hasta tanto se liquide el ente [...]»

lll.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION



En escrito obrante en folios 1137 a 1142 del cuaderno 2 del expediente, la parte
actora interpuso recurso de apelaciébn en contra del proveido en mencion,

sustentando su inconformidad en los argumentos que se exponen a continuacion:

«[...] ll. ASPECTOS NO TENIDOS EN CUENTA POR EL DESPACHO
DE PRIMERA INSTANCIA [...] Veamos entonces, qué aspectos no
considera el despacho de Primera Instancia, y simplemente cierra la
posibilidad de controvertir las irregularidades que en nuestro sentir,
sustentan las determinaciones adoptadas por el entonces Agente
Especial Liquidador, designado por La Superintendencia Nacional de
Salud: [...] — En primer lugar al momento del proferimiento (sic) de la
Resolucién Numero 004964 expedida con fecha 6 de Junio de 2.014
mediante el cual el Agente Especial Liquidador declaré la extincion de la
Personalidad Juridica de la pasiva, no se encontraban ni notificadas ni
ejecutoriadas las Resoluciones Numeros 002164 de 12 de Mayo de
2.014 y 003417 de 30 de Mayo de 2.014, es decir cercenando cualquier
posibilidad de ejercicio cabal del derecho de defensa de la actora, el
mismo responsable de la expedicion del acto administrativo, quien
simplemente decide y ante la aquiescencia del Organo de Control
demandado, sustraer a SOLSALUD E.P.S. S. del espectro juridico, sin
haber resuelto en términos los recursos de reposicion incoados
oportunamente por la Institucion Prestadora de Servicios de Salud [...]
En segundo lugar al momento del proferimiento de la Resolucion
NUumero 004964 expedida con fecha 6 de Junio de 2.014 mediante el
cual el Agente Especial Liquidador declar6 la extincion de la
Personalidad Juridica de la pasiva, no se encontraban siquiera
expedidas las Resoluciones Numeradas como 006064 de 13 de Agosto
de 2.014 y 006108 de 13 de Agosto de 2.014, las cuales fueron
expedidas con posterioridad incluso a la pérdida de facultades
funcionales del agente especial liquidador, quien atento de esta forma
contra el régimen legal vigente, expidiendo actos administrativos para
los cuales ya no contaba con la legitimacién legal de rigor [...] La simple
observacion de las irregularidades referidas, deben permitir el
adelantamiento de un debate procesal de fondo, pues esta inmersa en
la demanda, la referencia y tacha al mismo acto que sustenta la
determinacion de rechazo de la demanda, cual es la extincion de la
personalidad juridica de la pasiva, la cual efectivamente correspondio a
un acto apresurado, contrariando el ordenamiento legal, posiblemente
para impedir a las entidades afectadas con su actuar (Ips y acreedores
en general), acudir a la jurisdiccion para mediante un debate juridico
pertinente, llegar a la final declaratoria de nulidad de sus actuaciones
[...] Obsérvese que en el mismos (sic) Auto recurrido se indica por el
despacho de instancia lo efectos (sic) propios del acta extintivo de la
pasiva; Es decir el despacho de manera preliminar da por sentada las
manifestaciones contenidas en la demanda, sobre una de las causales
que permiten estructurar la nulidad no solo de las resoluciones que
denegaron los derechos de la actora, sino de aquella que reitero con
llamativa celeridad procuraron la extincion de la pasiva [...] Conforme lo
dispuesto en el Decreto 2419 de 1.999 le asiste al Agente Especial
Liguidador, la facultad de declarar la culminacion del Proceso
Liquidatorio y la Extincion de la Personalidad Juridica de la intervenida,
sin que esta potestad le permita, actuar en contravia del derecho de los
acreedores, expidiendo su propia resolucién de extincién, antes de



permitir se agoten los medios de defensa a los que tenian derecho las
partes [...] Se observa igualmente que conforme lo ordenado en el
Articulo 5-22 del Decreto mencionado, procede la reapertura del
Proceso Liquidatorio, para la realizacion de activos y el pago de
pasivos, asi como para definir situaciones juridicas, entre las que
podrian mencionarse las actuaciones como las indicadas en el presente
escrito [...] Por lo expuesto, habiéndose acreditado la expedicion de
actos administrativos con infraccion de las normas en las que se
deberia sustentarse, sin competencia del funcionario, desconociendo el
derecho de defensa del actor, entre otros, resulta procedente se permita
el debate procesal de fondo [...] Por lo expuesto, solicito con el debido
respeto de ordene (sic) la revocatoria del Auto que ordend el rechazo
de la demanda, en cuanto hace referencia a excluir de la misma a
SOLSALUD E.P S.A. EN LIQUIDACION (sic), permitiendo continuar
adelante con el proceso sin limitar el derecho de accion que le asiste a
mi mandante [...]».

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

Considera la Sala que el problema juridico que debe resolverse en el presente
asunto se contrae a determinar si la demanda contencioso-administrativa
presentada por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE
COLOMBIANO vy en «contra de SOLSALUD EP.S. SA. vy la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD debe ser o no admitida, en

relacion con la primera de dichas entidades.

El Tribunal Administrativo de Santander consider6 que no es procedente la
admision de la demanda, en relacion con la precitada entidad promotora de salud,
pues aquella se encuentra extinta y, en esa medida, carece de capacidad juridica

para comparecer al proceso.

Para el demandante, por el contrario, debe darsele curso a la demanda por cuanto
de las pruebas allegada al expediente, en su concepto, hay evidentes vicios en la
expedicion de los actos administrativos enjuiciados. Pone de presente que cuando
el Agente Especial Liquidador de SOLSALUD E.P.S. S.A. expidio la Resolucién
004964 de 6 de junio de 2014, no se encontraban notificadas ni ejecutoriadas las
resoluciones 002164 de 12 de mayo de 2014 y 003417 de 30 de mayo de 2014,

por lo que se le cercend el cabal ejercicio del derecho de defensa.

Destaca que debe permitirsele el adelantamiento de un debate procesal de fondo,
pues estd inmersa en la demanda la solicitud de nulidad del acto administrativo

qgue declard la extincion de la personalidad juridica de SOLSALUD E.P.S. S.A.



(LIQUIDADA), que estima la demandante fue expedido en forma apresurada para,
presumiblemente, impedir a las entidades afectadas acudir a la jurisdiccién para

obtener la nulidad de sus actuaciones.

Para efectos de dar respuesta al problema juridico, esta Sala abordara el analisis
de la decisién de rechazo de la demanda frente a SOLSALUD E.P.S. S.A.
(LIQUIDADA). La Seccion evidencia que el rechazo de la demanda en relacion
con SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA) se motivé en la falta de capacidad
para ser parte en este proceso judicial, en la medida en que su existencia juridica
cesd. En relacion con el concepto de capacidad para ser parte, la doctrina® ha

sefalado lo siguiente:

«[....] Capacidad para ser parte en el proceso [...] La capacidad para
ser parte y para comparecer al proceso comprende dos aspectos:
[...] a. La capacidad para demandar o legitimacion por activa [...] b.
la capacidad para comparecer como demandada o legitimacion por
pasiva [...] Desde el punto de vista doctrinario, parte es guien
dentro del proceso deriva una pretension frente a otra, que si esta
autorizada por la ley para reclamarla, se dice que esta legitimada
para hacerlo; en_contraposiciéon _al concepto de tercero _en el
proceso, que no _deriva ninquna pretensiéon frente a una de las
partes, pero si _esta facultado para coadyuvar o impugnar la
posicion _que tiene una de ellas, salvo _en la denominada
intervencion ad excludendum, donde el tercero, finalmente excluye
a _una de las partes ocupando su lugar, pero solo se sabe su
naturaleza real al momento de la sentencia. El tercero, por lo
general, tiene una vinculacion con una de las partes o con la
pretension _que discuten las partes, razén que lleva a la ley a
autorizarlo para ser vinculado al proceso [...] Entonces, parte en el
proceso _es quien interviene en el mismo, formulando una
pretension vy aquella frente a quien la reclama y la cual es objeto
del proceso, v que los enfrenta como demandante y demandado
[...] Diferencia con la capacidad para comparecer [...] Una cosa es la
capacidad para ser parte, que la tiene toda persona por el solo
atributo de la personalidad juridica, es decir, por el solo hecho de
Ser _persona, y otra, la capacidad para comparecer en juicio por si
misma [...] La capacidad para ser parte lo habilita para ser sujeto
de una_ relacién procesal como demandante, demandado,
interviniente, por consiguiente, toda persona natural o juridica, de
derecho privado o publico, tiene capacidad para ser parte en el
proceso [...] Para que la concurrencia de la parte en el proceso sea
valida y sus actos produzcan efectos procesales, ademas de tener esa
capacidad de goce, debe actuar dentro del proceso con los requisitos
adjetivos que legitiman su actuacion y que le da la denominada
legitimatio ad procesum. Para este caso debe tener la debida
representacion, cuando no se actla personalmente, o cuando se trata

S PALACIO HINCAPIE, Juan Angel. Derecho procesal administrativo, Bogoté: Libreria Juridica Sanchez R.
Ltda. 92 Edicion: 2017. Pagina 249-253.



de una persona juridica, pero ademas debe tener la habilidad juridica
para hacerlo por si mismo, si es abogado, de lo contrario por conducto
de uno de estos profesionales, salvo que la ley lo autorice para hacerlo
directamente, como en los eventos de las acciones publicas de nulidad,
electoral, en la accién de tutela, en la de cumplimiento, pérdida de
investidura y revisidbn de cartas de naturaleza [...] Se debe tener
adecuada postulacién, que es la facultad que se tiene para actuar en
los procesos en causa propia o0 como apoderado de otra persona,
facultad que solo la poseen los abogados titulados. La figura del
apoderado no limita ni disminuye la capacidad, a la persona, para
comparecer al proceso, sino que, por el contrario, garantiza su derecho
a la defensa adecuada de la persona y al debido proceso [...] la
capacidad de las personas para ser parte en un proceso, no implica que
siempre puedan intervenir de manera personal o directa; las personas
juridicas actuan necesariamente por medio de sus representantes, lo
gue no significa que sean procesalmente incapaces. Los incapaces
comparecen al proceso como demandantes o demandados por medio
de sus representantes legales, y las personas juridicas lo hacen por
medio de sus representantes constitucionales, legales o convencionales
o por medio de sus liquidadores, en el caso de las sociedades civiles y
comerciales en liquidacion [...]».

Asi mismo, esta Corporacion ha sefialado, en providencia de 25 de septiembre de

2013, Magistrado Ponente: Enrique Gil Botero®, lo siguiente:

«[...] 1. De la capacidad para ser parte y para comparecer al proceso

La teoria general del proceso ha desarrollado un amplio razonamiento
acerca de los presupuestos procesales, los cuales han sido entendidos
como los requisitos indispensables para la validez del mismo, por ello
aguélla es la que impone el desarrollo normal de éste y su finalizacion
mediante una sentencia que resuelva de fondo la controversia. Ahora
bien, se trata de requisitos formales propios del proceso vy, por
tanto, ajenos a los derechos sustanciales debatidos; sin embargo,
son _de tal importancia que la ausencia de alguno de ellos puede
generar la nulidad de la actuacidon o una sentencia inhibitoria y, en
cualquier caso, no_se permite el pronunciamiento sobre el fondo
de la disputa.

Tradicionalmente se ha entendido gue dos de los requisitos
procesales, sin los cuales no es posible hablar de |la validez de un
proceso son: i) la capacidad para ser parte vy ii) la capacidad para
comparecer a éste.

1.1. Capacidad para ser parte

6 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA. SALA
PLENA. Consejero ponente: ENRIQUE GIL BOTERO. Bogota D.C., veinticinco (25) de septiembre de dos mil
trece (2013). Radicacion numero: 25000-23-26-000-1997-05033-01(20420)A.Actor: GABRIEL BARRIOS
CASTELAR. Demandado: NACION - RAMA JUDICIAL - FISCALIA GENERAL DE LA NACION. Referencia:
ACCION DE REPARACION DIRECTA.



Por un lado, la capacidad para ser parte hace referencia a la
posibilidad de ser sujeto de la relacidén juridico-procesal, esto es,
constituir uno de los dos extremos de la litis, a saber, demandante
o_demandado. Esta condicion proviene de la capacidad juridica
gue se le atribuye a la personalidad, en otras palabras, la que
tienen las personas, naturales, juridicas o las ficciones habilitadas
por la ley (v.gr. art. 2° ley 80 de 1993), para ser parte de cualquier
relacion _juridica. Asi pues, la capacidad para ser sujeto de
derechos y obligaciones, llamada capacidad de goce, es el género
de la capacidad para ser parte en el proceso, que no es mas que
una especie de aquélla.

Asi las cosas, es claro que la categoria que subyace al concepto
de capacidad para ser parte es la de |la personalidad juridicaZ o de
una habilitacién legal expresa, por cuanto a partir de ella se erige
la capacidad como uno de sus atributos principales, por ende, en
principio, son las personas las unicas gue pueden ser parte del
proceso. En igual sentido, la doctrina comparada mas _autorizada
sostiene:

“La capacidad para ser parte es la proyeccion, en la esfera
procesal, de la capacidad juridica. Ser&, por tanto, la aptitud de ser
titular de derechos y obligaciones de caracter procesal.

“La capacidad para ser parte va unida a la condicion de persona.
Toda persona tiene capacidad juridica y, por tanto, para ser _parte.
(...) Todo hombre, por el hecho de serlo, es persona. La capacidad
para ser parte acompafia al hombre desde su nacimiento hasta su
muerte.

“Las personas juridicas —publicas y privadas- desde el momento
gue adquieren tal caracter tienen capacidad para ser parte. La
condicién de parte se atribuye a la persona, no a sus drganos. De
agui que es impropio, al referirse a la administracion publica, decir que
es parte ‘la autoridad’ que dictd el acto. Sera parte la persona juridica
publica — Estado, Provincia, Municipio, entidad institucional — a que
pertenece el 6rgano de que proviene el acto que dio lugar al proceso.
Otra cosa sera el 6rgano al que se otorga competencia para intervenir
en el proceso a nombre de la entidad publica que es parte.”® (Se
destaca) [...]».

Esta Seccion, en el mismo sentido, indicd, en la sentencia de 22 de octubre de
2015°, sefialo:

7 Por ejemplo, las entidades sefialadas en el articulo 80 de la ley 153 de 1887: “La Nacion, los
Departamentos, los Municipios, los establecimientos de beneficencia y los de instruccién publica, y las
corporaciones creadas o reconocidas por la ley, son personas juridicas.” (Se destaca).

8 Gonzalez Pérez, Jesus. Derecho Procesal Administrativo Hispanoamericano. Ed. Temis S.A., Bogota-
Colombia, 1985. pags. 113-4.

9 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA.
Consejero Ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogota, D.C., veintidds (22) de octubre de dos mil quince
(2015). Radicacion namero: 63001 23 31 000 2008 00156 01. Actor: MARTA INES MARTINEZ ARIAS.
Demandado: MUNICIPIO DE ARMENIA — CONTRALORIA MUNICIPAL DE ARMENIA. Referencia:
APELACION SENTENCIA.



«[...] 7.1.30.- Para resolver la cuestion se impone aclarar gue la
capacidad para ser parte procesal se predica de los sujetos de
derechos, es decir, de aquellas personas que, gracias _a la
personalidad juridica _que ostentan, son_ pasibles de adquirir
derechos y contraer obligaciones, o _de guienes por_expresa
disposiciéon legal cuenten con_dicha capacidad. Distinta _es la
capacidad para obrar, que se refiere a la habilitacion para actuar en
el _proceso. En tal sentido, es posible que una entidad goce de
capacidad para ser parte mas no de capacidad para obrar, 0 que, a
contrario sensu, goce de capacidad para obrar mas no para ser parte,
circunstancia esta que suele ser recurrente en el derecho administrativo
en tratandose de entidades que no gozan de personeria juridica [...]».

Ahora bien, esta Corporaciéon, en auto de 6 de septiembre de 20171°, se ha
pronunciado en relacion con la capacidad para ser parte de las personas juridicas

que se encuentran en liquidacion, asi:

«[...] Frente a la comparecencia al proceso de las personas juridicas, el
articulo 54 del Cédigo General del Proceso, dispone:

“Articulo 54. Comparecencia al proceso.

(--)

Las personas juridicas y los patrimonios autobnomos compareceran al
proceso por medio de sus representantes, con arreglo a lo que
disponga la Constitucion, la ley o los estatutos. En el caso de los
patrimonios autonomos constituidos a través de sociedades fiduciarias,
compareceran por medio del representante legal o apoderado de la
respectiva sociedad fiduciaria, quien actuara como su vocera.

Cuando la persona juridica demandada tenga varios representantes o
apoderados distintos de aquellos, podra citarse a cualquiera de ellos,
aunque no esté facultado para obrar separadamente. Las personas
juridicas también podran comparecer a través de representantes
legales para asuntos judiciales o apoderados generales debidamente
inscritos.

Cuando la persona juridica se encuentre en estado de liquidacion
deberéa ser representada por su liquidador.

..y

Sequn la norma transcrita, las personas juridicas deberan acudir al
proceso por medio de su representante legal, y en caso de gue la
persona juridica o sociedad esté en proceso de liquidacién, debera
actuar por intermedio de su liquidador.

10 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA.
Consejera Ponente: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO. Bogota D.C., seis (6) de septiembre de dos
mil diecisiete (2017). Radicacion: 41001-23-33-000-2014-00414-01 (22343). Demandante: J.R. LA PLATA
LTDA. Demandado: U.A.E. DIAN.



La Sala advierte _que la capacidad de la persona juridica en
liquidacion culmina_con la aprobacion de la cuenta final de
liguidacién inscrita en el registro mercantil, toda vez que, a partir de
ese momento, la sociedad desaparece como sujeto de derechos y
obligaciones vy, por ende, también terminan las facultades
otorgadas al liguidador.

Sobre la materia, esta Seccién precisé queil:

“De acuerdo con el articulo 98 del Cédigo de Comercio, una vez
constituida legalmente, la sociedad forma una persona juridica
distinta _de los socios individualmente considerados. Asi, la
sociedad es una persona juridica con capacidad para ser sujeto de
derechos y obligaciones, y, por consiquiente, para ser _parte en un
proceso, atributo _que conserva hasta tanto se liquide
definitivamente, esto _es, se apruebe la cuenta final de su
liguidacion _y se inscriba este acto _en el registro mercantil,
momento en el cual desaparece o se extingue la persona juridical2.

Sobre el momento en que se extingue o desaparece la persona
juridica, la Sala ha precisado lo siguientes:

“Refiriéndose a este tema, la Superintendencia de Sociedades
indicé que con la inscripcién en el reqgistro mercantil de la cuenta
final de liguidacién, “desaparece del mundo juridico la sociedad, vy
por ende todos sus 6rganos de administraciéon vy de fiscalizacién si
existieren, desapareciendo asi del trafico mercantil como persona
juridica, en _consecuencia no _puede de ninguna _manera_sequir
actuando ejerciendo derechos y adquiriendo obligaciones.”, y “al
ser_inscrita la cuenta final de liguidacién en el reqgistro mercantil,
se extingue la vida juridica de la sociedad, por tanto mal podria
ser_parte dentro_de un_proceso _una persona juridica que no
existe” 14, (Se destaca)

De acuerdo con la jurisprudencia trascrita, la sociedad J.R. LA PLATA
LTDA. carecia de personeria juridica desde el 2 de octubre de 2012,
fecha en que se realizo la inscripcion de la liquidacion y cancelacion de
la matricula en el correspondiente registro mercantil y, por lo tanto, no
podia el Representante Legal otorgar poder (5 de septiembre de 2014)
en nombre de una persona inexistente y para cuestionar unos actos
proferidos con posterioridad a su extincion.

Por lo demas, tal como lo expuso el a quo, a pesar de que la sociedad
J.R. LA PLATA LTDA. tenia conocimiento de la actuacion administrativa
iniciada por la DIAN en relacion con el impuesto sobre la renta del afio
2009, no se observa que en el acta de liquidacién de la sociedad se
haya ordenado la constitucion de la reserva correspondiente para
atender una posible erogacién por este concepto, ni se otorgaron

11 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, C.P. Dra. Martha Teresa Bricefio de Valencia. Sentencia de 12 de
noviembre de 2015, Rad: 05001-23-33-000-2012-00040-01 (20083).

12 Sentencia del 11 de junio de 2009, exp. 16319, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

13 Sentencia del 30 de abril de 2014, exp. 19575, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.

14 Oficio 220-036327 de 21 de mayo de 2008 de la Superintendencia de Sociedades



facultades al liquidador para que actuara en nombre de la sociedad en
el proceso de determinacién del impuesto.

Si bien el apoderado de la parte actora fundamenta el recurso de
apelacion en que la DIAN puede perseguir a los socios por las deudas
de la sociedad de conformidad con el articulo 794 del Estatuto
Tributario, tal aspecto se encuentra relacionado con la facultad de cobro
coactivo de la Administracién para lograr el recaudo de las deudas a su
favor, mas no con la capacidad de una sociedad disuelta y liquidada
para ser parte en un proceso judicial.

En este orden de ideas, la Sala considera que le asiste razon al a quo al
declarar probada la excepcion previa de inexistencia del demandante,
consagrada en el numeral 3 del articulo 100 del Cédigo General del
Proceso, razon por la cual se confirmara la providencia recurrida [...]».

Esta Corporacion, refiriendose en particular a la Entidad Promotora de Salud
precitada, en providencia de 6 de septiembre de 2017, Magistrado Ponente: Jorge
Octavio Ramirez Ramirez'®, se pronunci6 en relacién con el precitado concepto en

la siguiente forma, asi:

«[...] 3.1. La capacidad para ser parte _de un_proceso judicial
consiste en la posibilidad de que un sujeto _de derechos integre
uno de los extremos de la litis, es decir que sea demandante o
demandado. Por su parte, |la capacidad para obrar consiste en la
habilitacion del sujeto _de derechos para actuar _en el proceso
judicial de forma directa, en representacion de sus intereses.

En aquellos casos en los que el sujeto de derechos no puede actuar de
forma directa en representacion de sus intereses, por no estar
habilitado, lo hara a través de un representante. Asi pues, quien tiene
capacidad para ser parte, no necesariamente tiene capacidad para
obrar en el proceso.

La verificacion de estos supuestos es esencial, puesto que se trata de
presupuestos procesales cuyo incumplimiento no permitiria proferir una
decision de fondo que resolviera el litigio planteado.

3.2. La capacidad para ser parte de las personas juridicas esta
reconocida_en el numeral primero del articulo 53 del CGP18,
siempre v cuando dicha persona exista de conformidad con la ley
mercantil vy dependiendo del tipo societario _al cual se haya
acudido.

15 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA.
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ. Bogota D.C., seis (6) de septiembre de dos mil
diecisiete (2017). Radicacién numero: 68001-23-33-000-2015-01412-01 (22581). Actor: FERNANDO
HERNANDEZ VELEZ. Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES - DIAN.
AUTO.

16 “ARTICULO 53. CAPACIDAD PARA SER PARTE. Podrén ser parte en un proceso:

1. Las personas naturales y juridicas.

..



Pero, en lo que respecta a su extincidon, esta Seccidon ha indicado
gue _es necesario _distinguir la disolucion de la liquidacién de la
sociedad, puesto gue la primera supone la extincién de la
capacidad juridica, mientras gue la segunda es la extincién del
patrimonio social. Asi las cosas, |la capacidad para ser parte de las
personas juridicas no _desaparece con su disolucién, sino con la
aprobacién de la cuenta final de su liguidaciéniZ.

Lo anterior _explica por qué el legislador dispuso, en el inciso
guinto _del articulo 54 del CGP, que durante la liguidacion de la
persona juridica su representacion serd ejercida por su
liquidadori®. Sin _embargo, dicha representaciéon finaliza por la
aprobacién de la cuenta final de la liquidacion, por lo gue no puede
iniciar nuevos procesos judiciales en su nombre.

3.3. En el expediente obra la Resolucion 004964 del 6 de junio
de 2014, proferida por el Agente Especial Liguidador de Solsalud,
en donde constalo siquiente:

“ ARTICULO PRIMERO: Declarar terminada la existencia legal de la
SOCIEDAD SOLIDARIA DE SALUD SOLSALUD EPS S.A. EN
LIQUIDACION, con domicilio en Bucaramanga, identificada con el
NIT: 804.001.273-5. y consecuentemente, la cancelacion de las
matriculas _mercantiles de las Sucursales y/o Agencias de la
SOCIEDAD SOLIDARIA DE SALUD EPS S.A. EN LIQUIDACION,
identificada con el NIT: 804.001.273-5.

ARTICULO SEGUNDO: Ordenar la inscripcion de esta resolucion
en el Registro Mercantil de la Céamara de Comercio de
Bucaramanga, la cancelacion de la Matricula Mercantil, la
cancelacion del reqgistro _como Agente Especial Liguidador de
Fernando Hernandez Vélez y la insercion _en el certificado de
existenciay representacion legal del siguiente texto:

(Conforme a lo dispuesto en |la Resolucién No. 4964 de 6 de junio
de 2014 expedida por el Agente Especial Liquidador, la SOCIEDAD
SOLIDARIA DE SALUD SOLSALUD EPS S.A. se encuentra
Liguidada, por lo cual, a partir de |la fecha de este registro ningun
juez de la republica puede admitir demanda en contra de la extinta
sociedad al configurarse la falta de legitimacién por activa)”-12,

Esta resolucion se inscribi6 en la Camara de Comercio de
Bucaramanga como consta en el certificado de cancelacion de la
sociedad expedido por esa Entidad el 9 de enero de 2015.20

Ahora, la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho de la
referencia fue presentada por Fernando Hernandez Vélez el 3 de
diciembre de 2015, en donde manifiesta que esta “actuando en mi
condicion de Ex Agente Especial Liquidador de Solsalud Entidad

17 Sentencia del 11 de junio de 2009 proferida por la Seccién Cuarta del Consejo de Estado. Radicado: 08001-
23-31-000-2004-02214-01 (16319). Actor: Unién Industrial Ferreteria Ltda. Consejero Ponente: Hugo
Fernando Bastidas Barcenas.

18 “ARTICULO 54. COMPARECENCIA AL PROCESO. (...)

Cuando la persona juridica se encuentre en estado de liquidacion debera ser representada por su liquidador”.
19 Folio 727 del cuaderno 1

20 Folio 71 del cuaderno 1



Promotora de Salud del Régimen Contributivo y Subsidiado — Solsalud
E.P.S. S.A. liquidada, con NIT 804.001.273-5 (en adelante ‘Solsalud
Liguidada’) y en mi calidad de ciudadano”?!.

Como puede verse, el demandante afirmoé que ejercio el medio de
control en nombre de Solsalud ESP SA, quien no tiene capacidad
juridica y, por tanto, tampoco tiene capacidad para ser parte del
proceso de lareferencia.

En _consecuencia, la demanda debe ser rechazada frente a las
pretensiones dirigidas a favor de Solsalud EPS SA ya gue no se
puede iniciar_un_proceso_por _quien _no_tiene capacidad para
hacerlo.

3.4. En todo caso, se evidencia que el actor sefialé en el escrito de
apelacion que, ademas de haber acudido como Ex Agente Especial
Liquidador, lo hizo en “nombre propio, estoy legitimado para acudir a la
jurisdiccion a través del control de nulidad y restablecimiento del
derecho para solicitar que los actos administrativos (...) sean
declarados ilegales y se restablezcan los derechos vulnerados por
estos actos"?2.

En este orden de ideas, aunque el Tribunal tiene razén porque Solsalud
ESP SA no puede ser demandante, el actor si lo puede hacer en
nombre propio por tener capacidad para ser parte, capacidad para obrar
y alegar un interés propio en las resultas del proceso.

Asi pues, la Sala revocara la providencia apelada para tener por
acreditados estos presupuestos procesales, y como consecuencia
ordenara devolver el expediente al Tribunal de origen para que provea
sobre la admision de la demanda presentada por Fernando Hernandez
Vélez en nombre propio [...]».

Esta Seccion, adoptando una posicion distinta, indicé en el auto de 28 de enero de
201623, Magistrado Ponente: Guillermo Vargas Ayala, lo siguiente:

«[...] V.- Las consideraciones

En orden a resolver lo pertinente, observa la Sala que el problema
juridico consiste en determinar si es procedente juridicamente que se
tramite una demanda de nulidad y restablecimiento del derecho en
contra de las decisiones proferidas en el proceso de liquidacion de una
entidad, aun cuando tal procedimiento ya haya finalizado, es decir, se
haya dispuesto la terminacion de la existencia legal de esa persona
juridica.

5.1.- Liquidacién Forzosa de entidades vigiladas en el Sector Salud

21 Folio 798 del cuaderno 3.

22 Folio 858 del cuaderno 2.

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



5.1.1.- Régimen juridico

Los articulos 48, 49 y 365 Constitucionales sefialan que es obligacion
del Estado garantizar para todos los habitantes del territorio nacional el
derecho a la Seguridad Social. Asi mismo, indican que le corresponde
delimitar las politicas para la prestacion de dicho servicio ya que se
trata de una finalidad inherente al modelo adoptado en la Carta Politica
de 1991. También sefala que el servicio de seguridad social podra ser
prestado por los particulares. Las normas son del siguiente tenor:

“ARTICULO 48. Se garantiza a todos los habitantes el derecho
irrenunciable a la Seguridad Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara
progresivamente la cobertura de la Seguridad Social que comprendera
la prestacion de los servicios en la forma que determine la Ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o
privadas, de conformidad con la ley. No se podran destinar ni utilizar los
recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines
diferentes a ella.

La ley definird los medios para que los recursos destinados a pensiones
mantengan su poder adquisitivo constante.

(.Y

“ARTICULO 49. La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son
servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las
personas el acceso a los servicios de promocion, proteccion y
recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de
servicios de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental
conforme a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad.
También, establecer las politicas para la prestacion de servicios de
salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y control. Asi
mismo, establecer las competencias de la Nacion, las entidades
territoriales y los particulares, y determinar los aportes a su cargo en los
términos y condiciones sefalados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma descentralizada, por
niveles de atencion y con participacion de la comunidad.

La ley sefalard los términos en los cuales la atencion béasica para todos
los habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud
y la de su comunidad.”.

“ARTICULO 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad
social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente
a todos los habitantes del territorio nacional.



Los servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que fije la
ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por
comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado
mantendra la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios. Si
por razones de soberania o de interés social, el Estado, mediante ley
aprobada por la mayoria de los miembros de una y otra camara, por
iniciativa del Gobierno decide reservarse determinadas actividades
estratégicas o0 servicios publicos, debera indemnizar previa y
plenamente a las personas que en virtud de dicha ley, queden privadas
del ejercicio de una actividad licita.”.

El control, inspeccién y vigilancia sobre la citada actividad compete al
Presidente de la Republica segun lo dispone el numeral 22 del articulo
189 de la Carta Politica?*, funciéon ésta que podra ser delegada, entre
otras, a las Superintendencias de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 13 de la Ley 489 de 19982,

El Decreto 1259 de 1994 define como funcién de la Superintendencia
Nacional de Salud la inspeccidn, vigilancia y control de las actividades
gue se desarrollan en el Sistema de Seguridad Social en Salud,
veamos:

“Articulo 3°. Objetivos. La Superintendencia Nacional de Salud ejercera
las funciones que legalmente le competen, en materia de inspeccion,
vigilancia y control, para alcanzar los siguientes objetivos, en coordinacion
con las demas autoridades del ramo en lo que a ellas competa dentro del
Sistema de Seguridad Social en Salud:

1. La eficiencia en la obtencion y aplicacion de todos los recursos con
destino a la prestacion de los servicios de salud canalizados a traves de
las entidades descentralizadas directas o indirectas del orden nacional,
las entidades descentralizadas directas o0 indirectas del orden
departamental, municipal, distrital o metropolitano; o las asociaciones de
municipios y las dependencias directas de la Nacién o de las entidades
territoriales.

2. La eficiencia en la utilizacion de los recursos fiscales, con destino a la
prestacion de los servicios del Sistema de Seguridad Social en Salud.

3. La oportuna y adecuada liquidacion, recaudo, giro, transferencia, cobro
y utilizacion de los recursos fiscales y demds arbitrios rentisticos,
cualquiera que sea su origen, con destino a la prestacion de los servicios
de salud.

4. La cabal, oportuna y eficiente explotacion de los arbitrios rentisticos que
se obtengan de los monopolios de loterias, beneficencias que administren

24 “ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa:

()

22. Ejercer la inspeccion y vigilancia de la prestacion de los servicios publicos.”

25 “ARTICULO 13 .- DELEGACION DEL EJERCICIO DE FUNCIONES PRESIDENCIALES. Sin perjuicio de lo
previsto en la Ley 142 de 1994 y en otras disposiciones especiales, el Presidente de la Republica podra
delegar en los ministros, directores de departamento administrativo, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del Estado el ejercicio de las
funciones a que se refieren los numerales 13, 20, 21, 22, 23, 24, 26, 27 y 28 del articulo 189 de la
Constitucion Politica.”.



loterias, sorteos extraordinarios, apuestas permanentes y demas
modalidades de juegos de suerte y azar.

5. El cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias que
regulan la prestacion de los servicios de salud por parte de las entidades
de los subsectores oficial y privado del sector salud, y

6. La adopcion de politicas de inspeccion y vigilancia encaminadas a
permitir que los entes vigilados centren su actividad en la evolucion de
sanas practicas y desarrollos tecnoldgicos que aseguren un crecimiento
adecuado de las mismas.”.

El articulo 121 de la Ley 142 de 1994 ordena que para la toma de
posesion y liquidacion de las empresas de servicios publicos se
apliguen las normas referidas a la liquidacion de entidades financieras:

“Articulo 121. Procedimiento y alcances de la toma de posesion de las
empresas de servicios publicos. La toma de posesidn ocurrird previo
concepto de la comisidbn que regule el servicio, y puede realizarse
también para liquidar la empresa. No requiere citaciones o0
comunicaciones a los interesados antes de que se produzca el acto
administrativo que la ordene; pero tal acto, que se notificara al
representante legal de la empresa o, en su defecto, a cualquier
funcionario que se encuentre en las dependencias de ésta, es recurrible
en el efecto devolutivo.

La Superintendencia podra pedir a las autoridades competentes, en el
evento de toma de posesion, que declaren la caducidad de los
contratos de concesion a los que se refiere esta Ley.

Los ingresos de la empresa se podran utilizar para pagar los gastos de
la administracion de la Superintendencia. Cuando la toma de posesion
no sea una sancion para la empresa, se la indemnizara plenamente por
los perjuicios que le pueda haber ocasionado.

Si después del plazo prudencial sefialado por el Superintendente para
la toma de posesion de una empresa de servicios publicos, para
administrarla, que no podra ser superior a dos (2) afos, por razones
imputables a sus administradores o accionistas, no se superan los
problemas que dieron origen a la medida, la Superintendencia podra
ordenar que se liquide la empresa.

Se aplicaran, en estos casos, y en cuanto sean pertinentes, las normas
relativas a la liquidacion de instituciones financieras. Las referencias
que alli se hacen respecto a la Superintendencia Bancaria y al Fondo
de Garantias de Instituciones Financieras se entenderan hechas a la
Superintendencia de servicios publicos; las que se hacen al Consejo
Asesor se entenderan referidas a la comision de regulacion; las hechas
a los ahorradores se entenderan hechas respecto a los acreedores; y
las hechas al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se trataran como
inexistentes.”. (Subrayado fuera de texto).

Tal norma debe leerse en consonancia con lo dispuesto en el paragrafo
2° del articulo 233 de la Ley 100 de 1993 en la cual se dispone que los
procedimientos administrativos que deba seguir la Superintendencia



Nacional de Salud seran los previstos por las normas correspondientes
para la Superintendencia Bancaria, veamos:

“ARTICULO 233. DE LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD. La Superintendencia Nacional de Salud es un organismo
adscrito al Ministerio de Salud con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente.

(--)

PARAGRAFO 20. ElI procedimiento administrativo de la
Superintendencia Nacional de Salud sera el mismo que se consagra por
las disposiciones legales para la Superintendencia Bancaria. Los actos
de caracter general que expida la Superintendencia Nacional de Salud
no produciran efectos legales mientras no se publiquen en el boletin del
Ministerio de Salud, Superintendencia Nacional de Salud, el cual podré
ser editado y distribuido a través de esta”.

El articulo 1° del Decreto 1015 de 2002 y el articulo 1° del Decreto 3023
de ese mismo afio indican que la Superintendencia Nacional de Salud
es la entidad competente para liquidar las Entidades Promotoras de
Salud (en adelante EPS), de acuerdo con las normas de procedimiento
previstas en el Decreto Ley 663 de 1993, la Ley 510 de 1999 y el
Decreto 2148 de 1999 que son del siguiente tenor:

Decreto 1015 de 2002

“Articulo 1°. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 68 de la Ley
715 de 2001, la Superintendencia Nacional de Salud aplicara en los
procesos de intervencién forzosa administrativa, para administrar o para
liquidar las entidades vigiladas que cumplan funciones de explotacién u
operacién de monopolios rentisticos cedidos al sector salud, Empresas
Promotoras de Salud e Instituciones Prestadoras de Salud de cualquier
naturaleza, asi como en los de intervencion técnica y administrativa de
las Direcciones Territoriales de Salud, las normas de procedimiento
previstas en el articulo 116 del Decreto-ley 663 de 1993, la Ley 510 de
1999, el Decreto 2418 de 1999 y demas disposiciones que lo modifican
y desarrollan.”. (Subrayado fuera de texto).

Decreto 3023 de 2002

“Articulo 1°. La Superintendencia Nacional de Salud, de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 68 de la Ley 715 de 2001, podr4 en todo
tiempo ejercer la intervencion forzosa administrativa para la liguidacién
total de un ramo o programa del régimen subsidiado o contributivo en
las Entidades Promotoras de Salud y Administradoras del Régimen
Subsidiado, cualguiera sea su nhaturaleza, de conformidad con la
evaluacién previa, el grado y la causa de la falta, anomalia e ineficiencia
en la prestacion de los servicios de salud.

Para tales efectos, la Superintendencia Nacional de Salud aplicara las
normas _de procedimiento previstas en el Decreto-ley 663 de 1993, la
Ley 510 de 1999 y el Decreto 2418 de 1999 y demas disposiciones que
lo modifican y desarrollan.” (Subrayado de la Sala).




El inciso primero del articulo 6° del Decreto 506 de 200526 “tiene por
objeto definir las condiciones y procedimientos de habilitacion y
revocatoria, total o parcial, de las Entidades Promotoras de Salud del
Régimen Subsidiado, EPS’S"?’, sefiala que las medidas cautelares y la
toma de posesion se rigen por lo dispuesto en el Estatuto Organico del
Sistema Financiero.

“ARTICULO 6°. MEDIDAS CAUTELARES Y TOMA DE POSESION. Las
medidas cautelares y la toma de posesién de bienes haberes y
negocios se regiran por las disposiciones contempladas en el Estatuto
Organico del Sistema Financiero.”.

Visto el anterior contexto normativo es claro que corresponde a la
Superintendencia Nacional de Salud tomar posesion de las entidades
vigiladas que cumplen funciones de EPS de cualquier naturaleza para
administrarlas o liquidarlas, con el fin de salvaguardar la prestacion del
servicio publico de salud y los recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud (en adelante SGSSS).

Se concluye también que el régimen juridico aplicable es el dispuesto
en el Decreto Ley 663 de 1993 o Estatuto Organico del Sistema
Financiero y las normas que lo modifiquen o adicionen, esto es, segun
lo dispuesto en la Ley 510 de 1999, el Decreto 2149 de 1999 y el
Decreto 2555 de 2010.

5.1.2.- De la liguidacion forzosa administrativa
5.1.2.1.- Del liquidador

El articulo 295 del Estatuto Organico del Sistema Financiero (en
adelante EOSF) dispone lo siguiente:

“ARTICULO 295°.- REGIMEN APLICABLE AL LIQUIDADOR Y AL
CONTRALOR.

1. Naturaleza de las funciones del liquidador. El liguidador designado
por el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras o por los
acreedores reconocidos, ejercerd funciones publicas administrativas
transitorias, sin perjuicio de la aplicabilidad de las reglas del derecho
privado a los actos de gestion que deba ejecutar durante el proceso de
liquidacion.

Paragrafo.- Cuando el liquidador sea designado por la Asamblea de
Accionistas convocada segun lo dispuesto en el numeral 17 del articulo
300 del presente Estatuto, no tendra funciones publicas administrativas
y por consiguiente Unicamente ejercera las funciones y facultades que
le atribuyan los estatutos sociales de la respectiva entidad y el Cddigo
de Comercio.

2. Naturaleza de los actos del liquidador. Las impugnaciones vy
objeciones gue se originen en las decisiones del liquidador relativas a la
aceptacion, rechazo, prelacién o calificacion de créditos y, en general,

26 “Por el cual se modifica parcialmente el Decreto 515 de 2004 y se dictan otras disposiciones.”.
27 Articulo primero del Decreto 506 de 2005.



las que por su naturaleza constituyan actos administrativos,
corresponderd _dirimirlas _a la_jurisdiccibn de lo contencioso
administrativo. Los actos administrativos del liquidador gozan de
presuncion de legalidad y su impugnacién ante la jurisdiccién de lo
contencioso_administrativo no_suspendera en ningun caso el proceso

liguidatorio.

Contra los actos administrativos del liquidador Unicamente procedera el
recurso de reposicion; contra los actos de tramite, preparatorios, de
impulso o ejecucién del proceso, no procedera recurso alquno.

Las decisiones sobre aceptacion, rechazo, calificacion o graduacion de
créditos, quedaran ejecutoriadas respecto de cada crédito salvo que
contra ellas se interponga recurso. En consecuencia, si se encuentran
en firme los inventarios, el liquidador podra fijar inmediatamente fechas
para el pago de tales créditos. Lo anterior, sin perjuicio de resolver los
recursos interpuestos en relacion con otros créditos y de la obligacion
de constituir provision para su pago en el evento de ser aceptados.

El liuidador podra revocar directamente los actos administrativos que
expida en los términos y condiciones previstas en el Cédigo
Contencioso Administrativo, salvo que se disponga expresamente lo
contrario.

(--)

10. Responsabilidad. Los liquidadores responderan por los perjuicios
que por dolo o culpa grave causen a la entidad en liquidacion o a los
acreedores, en razon de actuaciones adelantadas en contravencion de
las disposiciones especiales que regulan el proceso de liquidacion
forzosa administrativa. Para todos los efectos legales, los bienes
inventariados y el avaluo realizado conforme a lo previsto en las normas
respectivas, determinaran los limites de la responsabilidad del
liquidador como tal.

Los contralores ejerceran las funciones propias de un revisor fiscal
conforme al Cdodigo de Comercio y demas normas aplicables a la
revisoria fiscal y responderan de acuerdo con ellas.

Las sanciones impuestas a los liquidadores por delitos, contravenciones
u otras infracciones en que incurran no les dara accién alguna contra la
entidad en liquidacion. Sin embargo el liquidador podra atender con
recursos de la liquidacion los gastos de los procesos que se instauren
en su contra en razdbn de sus actuaciones dentro del proceso
liquidatorio, sin perjuicio de que, en el evento en que sea declarada su
responsabilidad por dolo o culpa grave, la liquidacidon repita por lo
pagado por tal concepto.” (Subrayado fuera de texto).

De la lectura de las anotadas normas se desprende que un
particular llamado “liquidador”, por mandato legal, desarrolla
funciones publicas administrativas transitorias.

También se advierte que las decisiones gue expide producto del
desarrollo de esas funciones son actos administrativos, es decir,
que las decisiones del liguidador en los términos expuestos gozan




de los atributos de este tipo de normas, entre las cuales se
encuentra la presuncion de legalidad.

En tal orden, las decisiones que dicta el liguidador se incorporan al
ordenamiento juridico y no desaparecen sino hasta tanto un Juez
de la Republica, en este caso, la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo las deje sin efectos o declare su nulidad.

Siendo _ello _asi, es claro _que la existencia de esos actos
administrativos no pende de la existencia de la entidad gue esta
siendo _objeto del proceso de liquidacion forzosa, y por ello _es
procedente el andlisis de legalidad aun cuando el procedimiento a
gue se ha aludido va haya finalizado.

[..]

5.2.- Estudio de legalidad

Como_se trata de actos administrativos con un _claro_contenido
particular y concreto, en tanto determinan para la entidad liquidada
una condicién o _situacidn juridica concreta representada en la
extincion de su objeto social, la accién contenciosa procedente es
la de nulidad v restablecimiento del derecho prevista en el articulo
138 del CPACA.

La legitimacién entonces correspondera ejercerla a los acreedores
afectados con las medidas administrativas _gue _se tomen _en el
curso de dicho tramite o los terceros que puedan demostrar algun
perjuicio derivado de las mismas decisiones.

5.2.1.- Caso concreto

Para el asunto _gue nos ocupa, las Resoluciones acusadas
imponen _una situacién juridica para SOLSALUD por cuanto es la
entidad sobre la cual recae el proceso de liguidacion forzosa
administrativa, dado el déficit operacional que le impidié financiar
y pagar los gastos de funcionamiento y proveer los suministros y
elementos _minimos necesarios para garantizar la adecuada
atencién a los usuarios afiliados, v por la deficiente prestaciéon de
los servicios de salud a su cargo2.

Vistas esas consideraciones, lo cierto _es que los actos
administrativos expedidos con ocasion al proceso de liguidacién
forzosa siguen produciendo efectos en el ordenamiento juridico,
hasta tanto un juez no determine la suspension de sus efectos o
su nulidad, razén por la cual resulta irrelevante determinar si la
entidad liquidada desaparecié _del mundo juridico, va gque, se
reitera, la existencia de esos actos administrativos no pende de la
existencia de la entidad gue esta siendo objeto del proceso de
liquidacion forzosa, y por ello es procedente el analisis de
legalidad aun cuando el procedimiento a que se ha aludido ya haya
finalizado.

28 Hoja numero 2 de la Resolucién 1671 del 2 mayo de 2014 proferida por el Agente Liquidador de
SOLSALUD que obra en el CD que se aporté con la demanda.



Concebir lo _contrario _seria tanto _como_aceptar que los actos
administrativos por medio de los cuales se califican créditos o se
resuelven reclamaciones sobre tal calificacién o cualguier otro que
se dicte_en el curso del proceso de liquidacién forzosa
administrativa, carecen _de control o se encuentran blindados en
cuanto _a su_impugnacién judicial, cuestion ésta que resulta
desacertada desde cualguier punto de vista.

De igual manera, es necesario_que se vincule al proceso a la
Superintendencia Nacional de Salud dada la relacién de control y
seguimiento _que tiene sobre las actuaciones del liguidador en la
forma explicada en el respectivo capitulo.

También debe llamarse como tercero con interés en el proceso ala
firma Legal Strategy SAS., como _quiera _que se _invoca en el
plenario |la existencia de un contrato de mandato suscrito con el
Liguidador de SOLSALUD EPS. S.A.

Por las razones anteriores hay lugar a REVOCAR el auto apelado y
en _su lugar, ordenar_al Tribunal Administrativo de Santander _que
determine si debe admitirse 0 no la demanda de la referencia,
teniendo presente las anteriores consideraciones [...]».

En dicho caso debe resaltarse que la demanda contencioso-administrativa fue
presentada Unicamente en contra de SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), la

cual al momento de la presentacion de la demanda se encontraba extinta.

Es asi como el rechazo de la demanda propiciaba que los actos administrativos
expedidos por el Agente Especial Liquidador no tuvieran control por parte de esta
jurisdiccion, lo cual justifico la argumentacion de la Sala en el sentido de que
resultaba irrelevante si la entidad liquidada se encontraba extinta, puesto que lo
verdaderamente importante era que los actos demandados seguian produciendo
efectos juridicos y, en esa medida, debian estudiarse su juridicidad por esta

jurisdiccion.

La anterior posicion fue reiterada por la Sala en decisién judicial de 2 de junio de
2016, Magistrado Ponente: Guillermo Vargas Ayala, no obstante, el supuesto de
hecho resulté diferente toda vez que en dicha oportunidad la demanda
contencioso-administrativa se presentd en contra de SOLSALUD E.P.S. S.A.
(LIQUIDADA) y la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD?.

29 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA.
Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogota, D.C., dos (2) de junio de dos mil dieciséis (2016).
Radicacion numero: 25000-23-41-000-2015-00723-01. Actor: MUNICIPIO DE SOACHA. Demandado:
SOLSALUD E.P.S. S.A. EN LIQUIDACION - SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD.



Esta Sala, estudiados los argumentos esbozados en los autos de 28 de enero y 2
de junio de 2016, considera que es acertado sefialar, de una parte, que los actos
administrativos por medio de los cuales se califican créditos o se resuelven
reclamaciones sobre tal calificacion o cualquiera otros que se dicten en el curso
del proceso de liquidacién forzosa administrativa no pueden carecer de control por
parte de esta jurisdiccion por el hecho de que la entidad que los ha expedido haya
terminado su existencia. Igualmente considera valido sefialar que la existencia de
los actos administrativos no depende de la existencia de la entidad que esta

siendo objeto del proceso de liquidacion forzosa administrativa.

Sin embargo, dichas consideraciones no pueden desconocer el hecho consistente
en que la liguidacion de una sociedad como SOLSALUD E.P.S. S.A. persigue
«[...] mediante la realizaciéon de una cadena de actos complejos, la conclusion de
las actividades pendientes al tiempo de la disolucion, la realizacion de los activos
sociales, el pago del pasivo externo, la reparticion del remanente de dinero o
bienes entre los socios y la extincion de la persona juridica-sociedad [...]»30 y
gue SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), precisamente, luego del desarrollo de
su proceso de liquidacion, se extinguid, conforme se acredita del contenido del
Oficio 2-2015-066650 de 2 de julio de 2015, expedido por el Director de Medidas

Especiales para Entidades Administradoras de Planes de Beneficios de la

Superintendencia Nacional de Salud, sefior Walter Romero Alvarez (folios 1123-
1125, Cuaderno Principal 2)3.

Lo anterior quiere indicar que SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA) no tiene la
aptitud juridica para ser sujeto de relaciones juridicas y, en consecuencia, no
puede ser titular de derechos y obligaciones procesales, ni asumir las cargas y
responsabilidades que se desprendan del proceso, como podria_ser _una

eventual condena al restablecimiento del derecho solicitado por el

30 REYES VILLAMIZAR, Francisco. Derecho Societario — Tomo I, Bogota: Editorial Temis S.A.: 2002. Pagina
304.

31 En dicho documento se indico: «[...] El liquidador en cumplimiento de los lineamientos de la Circular Unica
de la Superintendencia Nacional de Salud, asi como del Decreto 663 de 1993 y decreto 2555 de 2010
presento los informes de gestién e informe final del proceso liquidatorio [...] El doctor Fernando Hernandez
Vélez Liquidador, en el documento Rendicién Final de Cuentas del Proceso Liquidatorio de Solsalud EPS
S.A.,, del 6 de mayo de 2013 al 6 de junio de 2014, informé las siguientes actuaciones: [...] Mediante
Resolucidn 004964 del 6 de junio de 2014, declard terminada la existencia legal de Solsalud EPS S.A.
en Liguidacion, identificada con el Nit. 804.001.273-5, aviso publicado en el Diario El Espectador el 9 de
junio de 2014 vy en la pagina web de Solsalud Liguidada [...] De conformidad con lo anterior, el Agente
Liquidador suscribié contratos de mandato para procesos o situaciones juridicas no definidas, de acuerdo con
las facultades referidas en cada uno de los mismos, sin que se hubiese determinado la existencia de un
sucesor procesal de la extinta SOLSALUD EPS, que asuma las obligaciones adquiridas por esa entidad [...]».




demandante. Nétese como el articulo 53 del CGP?3? reconoce la capacidad de las
personas juridicas para ser parte dentro de los procesos judiciales, partiendo del

supuesto de que ellas existan.

Esta Sala, entonces, modificara la tesis expuesta en los autos de 28 de enero y 2
de junio de 2016, por cuanto, como lo ha indicado esta Corporacién, no es posible
gue una persona juridica extinta, esto es, lo que le impide ser sujeto de derechos y
obligaciones pueda ser parte en un proceso judicial y estima, en consecuencia,
qgue la decision de 6 de agosto de 2015, consistente en rechazar la demanda
presentada por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE
COLOMBIANO frente a SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA), se encuentra

ajustada al ordenamiento juridico.

Lo anterior no implica que se trasgreda el derecho de todas las personas,
reconocido en el articulo 229 de la Carta Politica, al acceso a la administracion de
justicia, esto es, «[...] la posibilidad de acudir ante los 6rganos de investigacion y
los diferentes jueces, en condiciones de igualdad, para demandar la proteccion de
derechos e intereses legitimos o el cumplimiento integral del orden juridico, de
acuerdo a unos procedimientos preestablecidos y con observancia plena de las
garantias sustanciales y adjetivas contempladas en la ley [...]»23, en la medida en
que el auto de 6 de agosto de 2015, admiti6 la demanda contencioso-
administrativa frente a la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, lo cual
permitird que los actos administrativos demandados puedan ser controlados por
esta jurisdiccion e igualmente que exista una persona juridica publica que pueda

asumir las cargas y responsabilidades que se desprendan de este proceso judicial.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la ley,
RESUELVE
PRIMERO.- CONFIRMAR el auto de 6 de agosto de 2015, proferido por el

Tribunal Administrativo de Santander, por medio del cual rechazd la demanda
presentada por la FUNDACION CARDIOVASCULAR DEL ORIENTE en contra de

32 Como lo indica el articulo 53 del Cédigo General del Proceso, son partes en un proceso judicial «[...] 1. Las
personas naturales y juridicas [...]».
33 Corte Constitucional, Sentencia C-934 / 13, Magistrado Ponente: Nilson Pinilla Pinilla.



SOLSALUD E.P.S. S.A. (LIQUIDADA) y la admiti6 en relacion con la
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, conforme a las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- En firme esta decision devuélvase al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

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

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente
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