LIQUIDACI()N DE LAS ENTIDADES PUBLICAS - Ley 240 de 2022 -
Naturaleza de los actos de los liquidadores

El articulo 7 del Decreto Ley 240 de 2002, norma que regula el régimen para la
liquidacion de las entidades publicas, dispone sobre la naturaleza de los actos de los
liquidadores que: “Los actos del liquidador relativos a la aceptacion, rechazo, prelacion
o calificacién de créditos y en general, los que por su naturaleza constituyan ejercicio de
funciones administrativas, constituyen actos administrativos y seran objeto de control
por la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo. Los actos administrativos del
liquidador gozan de presuncion de legalidad y su impugnacion ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo no suspenderd en ningun caso el procedimiento de
liquidacion.”

[...] si la actuacion del liquidador comporta el ejercicio de una funcidon administrativa,
dicho acto debe ser considerado un acto administrativo.

ACTO DE LIQUIDACIéN DEL CONTRATO - Acto administrativo - No
tiene el caracter contractual - Facultad de liquidar los contratos - Ley -
Reglamento

[...] para esta Sala es claro que, en la medida en que la terminacién de los contratos de
la entidad a liquidar no solo se impone como una consecuencia necesaria de la orden de
supresion y liquidacién de la entidad, sino que, ademas corresponde a un verdadero
deber dentro de dicho tramite, no hay duda de que se trata del ejercicio de una funcion
administrativa, por lo cual dicho acto tiene la connotacidon de acto administrativo.
Ademas, es evidente que la facultad de terminacién unilateral de los contratos por parte
del liquidador constituye un funciéon administrativa toda vez que: i) la finalidad del
procedimiento de liquidacién de entidades es eminentemente publica y no patrimonial;
y ii) dicha facultad corresponde al ejercicio del ius imperii del Estado, y no se trata de
una potestad negocial, pues la competencia del liquidador esta dada por las normas que
regulan dicho tramite, en especial, el Decreto Ley 254 de 2000.

No obstante, lo anterior, esta Seccion también ha considerado que, aunque dicho acto
es un acto administrativo, no se trata de uno de naturaleza contractual. (...) En este
sentido, aun cuando el acto de terminacién de un contrato de una entidad sujeta a
liquidacion esta relacionado con dicho contrato, no por este hecho puede calificarse como
un acto de naturaleza contractual. La facultad de terminacion de los contratos de estas
entidades es otorgada al liquidador por virtud de la ley y los reglamentos, y en dicha
actuacion el agente no obra como parte contractual, si no en virtud de un mandato
normativo especial. Por lo cual, para esta Sala, los actos de terminacién unilateral de los
contratos expedidos por los liquidadores no son actos administrativos de naturaleza
contractual.

MEDIO DE CONTROL PROCEDENTE - Nulidad y restablecimiento del
derecho - Aplicacion del articulo 171 CPACA - Aplicacion del tramite
correspondiente

De lo anterior deviene que, el medio de control procedente para enjuiciar dichos actos
no es el de controversias contractuales sino el de nulidad y restablecimiento del derecho.
Por lo cual, la Sala estima pertinente proceder a su adecuacién, de conformidad con lo
establecido en el articulo 171 del CPACA, segun el cual es deber del juez estudiar las



pretensiones de la demanda aun cuando el demandante haya indicado una via procesal
inadecuada, y en este Ultimo caso habra de surtirse el tramite correspondiente.

DECRETO LEY 254 de 2000 - DECRETO 2555 de 2010 - Orden de
supresion y liquidacion de la entidad

[L]a jurisprudencia de esta Seccion ha considerado que, del andlisis de las normas
legales y reglamentarias que regulan el régimen de liquidacién de las entidades estatales
(Decreto Ley 254 de 2000, Estatuto Organico del Sistema Financiero y Decreto 2555 de
2010) se puede concluir que la terminacion de los contratos de las entidades sujetas a
liquidacion no solo se impone como una consecuencia necesaria de la orden de supresion
y liquidacién de la entidad, si no que, ademas corresponde a un verdadero deber del
liguidador dentro de dicho tramite.

(...) En este sentido, la interpretacién del tribunal segun la cual, en el caso concreto, la
ausencia de pacto que autorizara la terminacion unilateral del Contrato por parte de la
ESE imposibilitaba al liquidador para terminar unilateralmente dicho negocio juridico no
es de recibo para esta Sala. En primer lugar, dicha facultad esta prevista expresamente
en el numeral 14 del articulo 291 del Estatuto Organico del Sistema Financiero y en el
articulo 9.1.3.1.6 del Decreto 2555 de 2010 (aplicables a los procedimientos
administrativos de liquidacion de entidades publicas por remision expresa del inciso 2°
del articulo 1° del Decreto Ley 254 de 2000) y también asi lo dispuso el articulo 4 del
Decreto 093 de 2013 expedido por el Municipio mediante el cual se ordend la supresion
y liquidacién de la ESE (...).

(...) el Contrato se fundd en las normas legales y reglamentarias aplicables al caso
concreto y este estuvo debidamente motivado, la Sala modificara la sentencia de primera
instancia en el sentido de: declarar que el medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho es el procedente para resolver la presente controversia, declarar la falta de
legitimacion por pasiva del Municipio y negar la pretension de nulidad del acto
administrativo de julio de 2013; en lo demas, la sentencia apelada se mantendra
incélume.
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Demandado: MUNICIPIO DE APARTADO Y OTROS

TEMAS: ADECUACION DEL MEDIO DE CONTROL - En vigencia del CPACA es deber del juez
adecuar la demanda al tramite que corresponda. MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - Es el idoneo para cuestionar la legalidad de actos
administrativos que no tienen la naturaleza de actos contractuales. ACTO DE TERMINACION
UNILATERAL DE UN CONTRATO PROFERIDO POR UN AGENTE LIQUIDADOR - Naturaleza —
Se profiere en virtud de su facultad como liquidador y, por tanto, no tiene naturaleza contractual.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 15 de agosto de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, mediante la cual se accedi6 parcialmente a las pretensiones de la

demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

La sociedad Serviucis S.A. celebrd con la ESE Hospital Antonio Roldan Betancur
un contrato de arrendamiento sobre una porcion del inmueble donde operaba el
referido hospital en el municipio de Apartadd, Antioquia. EI municipio ordend la
supresioén y liguidacién de la ESE, y en cumplimiento de dicha orden, Fiduciaria La
Previsora S.A., en calidad de liquidadora de la ESE, termin6 unilateralmente el

negocio juridico mencionado.

La parte demandante solicité que se declarara la nulidad del acto de terminacion
unilateral proferido por el liquidador y del acto que declaré improcedente el recurso

de reposicion interpuesto contra la decision anterior. A titulo de restablecimiento del
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derecho solicitd que se condenara al pago de los perjuicios causados con ocasion

de la terminacion.

II. ANTECEDENTES

1. La demanda

1.1. El 9 de abril de 20141, la sociedad Serviucis S.A.— en adelante Serviucis —
present6 demanda, en ejercicio del medio de control de controversias contractuales,
contra el Municipio de Apartad6 — en adelante el Municipio -, Fiduciaria La Previsora
S.A. — en adelante Fiduprevisora - y la Institucion Prestadora de Servicios de Salud
de la Universidad de Antioquia “IPS Universitaria” — en adelante la IPS —, con el fin
de que: i) se declarara la nulidad del oficio de julio de 2013 expedido por el liquidador
de la ESE Hospital Antonio Roldan Betancur mediante el cual se terminé
unilateralmente el contrato de arrendamiento celebrado entre esta entidad y
Serviucis; ii) se declarara la nulidad del oficio del 26 de agosto de 2013 proferido
por el liquidador de la ESE mencionada en virtud del cual se declar6 improcedente
el recurso de reposicion interpuesto contra la decision anterior; y iii) a titulo de
restablecimiento del derecho, se le “restituyeran la totalidad de los derechos
derivados del contrato” y se le reconocieran los perjuicios causados con ocasion de

la terminacion.

1.2. Las pretensiones formuladas en la demanda fueron las siguientes (se

transcriben de forma literal, incluso con eventuales errores)?:

“a. Que se declare la nulidad de la actuacion administrativa integrada por
el siguiente acto:

Oficio de fecha julio de 2013, proferido por el apoderado General de
Fiduciaria LA PREVISORA S.A., para la liquidacién de la ESE HOSPITAL
ANTONIO ROLDAN BETANCUR EN LIQUIDACION, por medio del cual se
termind unilateralmente el contrato suscrito entre SERVIUCIS S.A. y la
EMPRESA SOCIAL DEL ESTADO HOSPITAL ANTONIO ROLDAN
BETANCUR del municipio de Apartadd (Antioquia); y, consecuencialmente,
del oficio de respuesta al recurso de reposicion interpuesto por SERVIUCIS

1 De conformidad con el sello fisico de radicacién obrante en la caratula de la demanda, cuaderno 1,
folio 1.
2 Cuaderno 1, folios 4y 5.
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S.A., de fecha 26 de agosto de 2013, recibido en las dependencia de
SERVIUCIS S.A. , el 10 de septiembre de 2013.

b. Que como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de
SERVIUCIS S.A., en los siguientes términos:

I. Restituyendo a SERVIUCIS S.A., en la totalidad de los derechos
derivados del contrato que nunca debi6 terminarse en la forma en que se
hizo y, reconociéndole los perjuicios que se le han ocasionado hasta la
fecha en que se haga efectiva la restauracion en todos sus derechos.

ii. Subsidiariamente, se le reconozca la suma de doce mil veintiocho
millones trescientos mil pesos ($12.028.300.0000), valor que corresponde
a los derechos econdmicos derivados del contrato celebrado entre
SERVIUCIS S.A. y la ESE ANTONIO ROLDAN BETANCUR, discriminados
asi: (i) Valor de la operacion: $11.084.100.000; (ii) Valor clausula penal:
$471.600.000 vy, (i) Valor de las indemnizaciones del personal:
$472.600.000 (calculado a agosto de 2013) o, la suma que aparezca
probada por estos conceptos.

c. Que se declare que no son de cargo de SERVIUCIS S.A., las costas en
que hayan incurrido los demandados con relacion a la actuacion
administrativa, ni las de este proceso”.

1.3. Como fundamentos facticos de sus pretensiones, el demandante formulé los

siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.3.1. Sefalo6 que de conformidad con lo dispuesto en la Ordenanza Departamental
No. 44 del 16 de diciembre de 1994, la Asamblea Departamental de Antioquia
determiné que el Hospital Regional de Uraba ubicado en el municipio de Apartad6
pasaria a definirse como de “naturaleza juridica publica”. Igualmente, indicé que
dicho hospital seria entregado al referido Municipio y que seria competencia del

Concejo Municipal transformar el hospital en una Empresa Social del Estado.

1.3.2. Manifesté que mediante Acuerdo No. 035 del 11 de agosto de 1995, el
Concejo Municipal de Apartadé transformé el referido hospital en la Empresa Social
del Estado Antonio Roldan Betancur — en adelante la ESE — entidad dotada de

personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa.

1.3.3. Afirm6 que el 21 de noviembre de 2005 Serviucis celebr6é con la ESE un
contrato de arrendamiento sobre una porcion del inmueble de su propiedad ubicado
en la carrera 98 N° 106 — 76 del municipio de Apartado, donde funcionaba el referido

hospital —en adelante el Contrato—. El Contrato no se trataba de un arrendamiento
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“ordinario” toda vez que dicho negocio juridico tenia unas caracteristicas especiales

que quedaron definidas en el clausulado asi:

- La ESE no contaba con los recursos necesarios para la adecuacion y
operacion de una unidad de cuidados intensivos. Por lo anterior, en virtud del
arrendamiento, Serviucis se comprometia a disefiar, construir y dotar una

unidad de cuidados intensivos en el inmueble arrendado.

- Una vez construida la unidad de cuidados intensivos, se celebraria un

contrato de prestacion de servicios para su operacion.

- Enrelacién con el plazo se indicé que este seria de 15 afios contados a partir
de la entrada en operacion de la unidad de cuidados intensivos, sin que se
computara el tiempo que tardaria el arrendatario en realizar las adecuaciones

al inmueble.

- El arrendatario pagaria a la ESE la suma de un millén ochocientos mil pesos
($1.800.000) por concepto de canon de arrendamiento. Sin embargo,
atendiendo al hecho de que las adecuaciones que realizaria el arrendatario
serian asumidas por su cuenta y riesgo, se le otorgaria un plazo de gracia de

4 afnos, periodo en el cual no tendria que realizar el pago del canon.

1.3.4. Asevero que la Ordenanza Departamental No. 44 de 1994 fue demandada
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa y en sentencia del 2 de diciembre de
2014, el Consejo de Estado, confirm¢ el fallo de primera instancia proferido por el
Tribunal Administrativo de Antioquia que declaré la nulidad del articulo 1° de dicho
acto, en lo referido a la definicion de los hospitales regionales como “de naturaleza
juridica publica”. Por lo anterior, mediante Acuerdo No. 022 del 29 de noviembre de
2012, el Concejo Municipal de Apartadd determino que la ESE debia liquidarse por
haberse declarado la nulidad del acto administrativo que definia su naturaleza
juridica y autoriz6 al alcalde municipal para realizar todos los trdmites necesarios

para su liquidacién.
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1.3.5. Anot6 que, en virtud de lo anterior, el alcalde municipal de Apartadd expidio
el Decreto No. 093 del 28 de mayo de 2013 en virtud del cual se suprimi6 la ESE y

se ordeno su liquidacion. En dicho acto administrativo se dispuso que:

- Laliquidacién de la ESE estaria a cargo de Fiduprevisora.

- Como consecuencia de la supresion de la entidad se terminarian todos los

contratos suscritos por esta.

1.3.6. Indic6 que, en la misma fecha (28 de mayo de 2013) el Municipio y la IPS
celebraron el convenio interadministrativo de operacion No. 111-2013 en virtud del
cual la IPS se obligd a prestar los servicios de salud en la red publica hospitalaria
del Municipio. En relacion con lo anterior, mediante acta de la Junta Asesora de la
ESE de fecha 5 de julio de 2013, se indicé que una de las condiciones para que
comenzara a ejecutarse este convenio, era la terminacion de todos los contratos

vigentes de la ESE.

1.3.7. Arguyé que Fiduprevisora otorg6 poder general al sefior José David Morales
Villa para que obrara como liquidador de la ESE. El liquidador, mediante
comunicacién notificada a Serviucis el 18 de julio de 2013, informé a la demandante

sobre la terminacion unilateral del Contrato con ocasién de la liquidacion de la ESE.

1.3.8. Puso de presente que mediante oficio del 1° de agosto de 2013, Serviucis
interpuso recurso de reposicién contra la decision del liquidador de terminar
unilateralmente el Contrato. Mediante comunicacién recibida por Serviucis el 10 de
septiembre de 2013, el liquidador declar6 improcedente el recurso de reposicion

toda vez que considero que el acto referido correspondia a un acto de tramite.

1.4. Como fundamento juridico de la demanda, la parte actora expuso las

siguientes consideraciones:

1.4.1. El acto de terminacién unilateral del Contrato proferido por el liquidador era

nulo por violacién de las normas en que debia fundarse toda vez que:
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- El articulo 4 del Decreto 093 de 2013 proferido por el alcalde municipal de
Apartadd indico que solo serian objeto de terminacion unilateral los contratos
interadministrativos celebrados por la ESE. En el presente caso, el Contrato
no era de naturaleza interadministrativa por lo cual no podia terminarse

unilateralmente.

- Se vulnero el articulo 14 de la Ley 80 de 1993 toda vez que esta norma
prohibe el ejercicio de clausulas o estipulaciones excepcionales en los
contratos de arrendamiento, por lo cual el liguidador no podia terminar
unilateralmente el Contrato. Ademas de lo anterior, en el Contrato no se pacto

la posibilidad de que la ESE pudiera terminarlo unilateralmente.

1.4.2. El acto de terminacién unilateral era igualmente nulo por falsa motivacion en

la medida en que:

- No era cierto que, por el hecho de entrar en liquidacién, se tuvieran que
terminar todos los contratos celebrados por la ESE. El decreto municipal que
ordend la liquidacion dispuso que se debian liquidar los contratos que con
ocasion de la supresion de la ESE se terminaran, subrogaran, cedieran o
traspasaran. De lo cual es evidente que el liqguidador no necesariamente tenia
gue terminar los contratos celebrados por la entidad pues estos se podian

ceder, subrogar o traspasar.

- No era cierto que se impusiera la liquidacién del Contrato porque la ESE
estaba imposibilitada para seguir desarrollando su objeto social. En este
caso, al tratarse de la prestacion del servicio publico esencial de salud, el
liquidador debia garantizar la continuidad en la prestacion del servicio. Tan
es asi que el Municipio celebré con la IPS un contrato para la operacion de

su red publica hospitalaria.

1.4.3. En relacion con el restablecimiento del derecho sefial6 que, como
consecuencia de la nulidad del acto de terminacién unilateral, debia condenarse al

Distrito a pagar los siguientes conceptos:
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- La suma de once mil ochenta y cuatro millones cien mil pesos

($11.084.100.000) por un concepto que denominé “Valor de la operacién”.

- La suma de cuatrocientos setenta y un millones seiscientos mil pesos

($471.600.000) por concepto de la clausula penal pactada en el Contrato.

- La suma de cuatrocientos setenta y dos millones seiscientos mil pesos
($472.600.000) por concepto de las indemnizaciones al personal de Serviucis

por la terminacion del Contrato.

2. Admisién de la demanda y contestaciones

2.1. Mediante auto del 10 de junio de 20143, el Tribunal Administrativo de Antioquia
inadmiti6 la demanda. Habiéndose subsanado oportunamente* por parte de
Serviucis, el tribunal admitié la demanda en providencia del 8 de julio de 2014°.

2.2. El 26 de agosto de 2014°, Fiduprevisora contestdé oportunamente la demanda
y se opuso a las pretensiones. Formulé la excepcion previa de incapacidad del
demandado y las excepciones de mérito de falta de legitimacién en la causa por
pasiva y las que denomind “legalidad de la terminacion del contrato del
demandante” y “no hay configuracién de dafio antijuridico o lesion en cabeza del

demandante”.

Respecto de la incapacidad del demandado sefialé que Fiduprevisora asumié las
funciones de liquidador y representante legal de la ESE hasta el 26 de mayo de
2014, fecha en que se suscribi6 el acta final del proceso liquidatorio de la ESE. Por
lo tanto, desde esa fecha no puede comparecer al proceso como representante de
la entidad. Ademas, Fiduprevisora no asumié como sucesora patronal ni procesal
de la ESE y en consecuencia, no puede ser vinculada al proceso. Bajo los mismos

argumentos sustento la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva.

3 |bid., folio 225.

4 De conformidad con el memorial de subsanacion obrante a folios 227 a 244 del cuaderno 1.
5 Cuaderno 1, folios 245y 246.

6 |bid., folios 274 a 290.



Radicado: 05001-23-33-000-2014-00703-01(70515)
Demandante: Serviucis S.A.

En relacion con la excepcion que denomind “legalidad de la terminacién del contrato
del demandante” sefialé que las actuaciones del liquidador se cifieron a lo dispuesto
por el Municipio en el Decreto 093 de 2013 que ordend la supresion y liquidacion
de la ESE. EIl articulo 4 del referido acto administrativo dispuso que como
consecuencia de la supresion y liquidacion de la entidad se terminarian todos los
contratos suscritos por esta, decision que se tomo con ocasion de las instrucciones

dadas el 5 de julio de 2013 por parte de la Junta Asesora de la ESE.

En punto de la excepcion que denomind “no hay configuracion de dafio antijuridico
o lesion en cabeza del demandante” indic6 que, a la fecha, a pesar de la orden de
terminacion del Contrato, la ESE no ha realizado ninguna accion tendiente a
pretender la restitucion del inmueble, por lo cual Serviucis sigue utilizandolo en las
mismas condiciones pactadas inicialmente. Esta situacion, excluia la existencia de

un dafio antijuridico sufrido por la demandante.

2.3. El 23 de septiembre de 20147, el Municipio contesté la demanda y se opuso a
las pretensiones. Formulé la excepcidn previa de ineptitud de la demanda por falta
de requisitos formales y las excepciones de mérito de falta de legitimacion en la
causa por pasiva y las que denominé “nulidad absoluta e insaneable del contrato
de arrendamiento”, “inexistencia de dafio antijuridico o lesion en cabeza del

demandante”, “fuerza mayor para continuar con el cumplimiento de las obligaciones

contractuales” y “excepcion de contrato no cumplido”.

Sobre la excepcion previa sefialé de forma general que “La demandante no ha
cumplido con los requisitos establecidos en la Ley 1437 para individualizar las
pretensiones, esto es, cumplir con la carga establecida por la teoria individualista

de las pretensiones”.

En relacion con la falta de legitimacion en la causa por pasiva indicé que el Municipio
no fue parte del Contrato, por lo cual no podia fungir como demandado en este

proceso de controversias contractuales.

7 |bid., folios 337 a 371.
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Respecto de la excepcidn que denomind “nulidad absoluta e insaneable del contrato
de arrendamiento” indico que el Contrato era nulo: i) por objeto ilicito toda vez que
consistié en el arrendamiento de un bien publico afectado a la prestacion de
servicios de salud, servicios a cuya prestacion renuncio la ESE en calidad de
arrendadora en detrimento del interés publico; y ii) por haberse violado la Ley 80 de
1993, toda vez que el Contrato en realidad no correspondia a un arrendamiento sino
a uno de concesion y no se cumplieron los requisitos establecidos en la ley para la

celebracion de esta tipologia contractual.

En punto de la excepcion que denominé “inexistencia de dafio antijuridico o lesién
en cabeza del demandante” indico, tal y como lo hizo Fiduprevisora en su
contestacion, que a pesar de la orden de terminacion del Contrato, la ESE no habia
realizado ninguna accion tendiente a pretender la restitucion del inmueble por lo
cual no existia ningun dafio antijuridico cuyo resarcimiento pueda reclamar

Serviucis.

En lo referido a la excepcion que denomind “fuerza mayor para continuar con el
cumplimiento de las obligaciones contractuales”, manifestd que la orden de
supresion y liquidacion de la ESE tuvo como causa una sentencia ejecutoriada del
Consejo de Estado que declard la nulidad de la ordenanza departamental que

justificaba la creacion de la ESE.

Finalmente, sobre la excepciéon de contrato no cumplido afirmé que “el supuesto

arrendatario no ha cumplido con sus obligaciones contractuales”.

2.4. El 10 de octubre de 20148, la IPS contest6 la demanda y se opuso a las
pretensiones afirmando que no es parte del Contrato ni tuvo participacion alguna en
la liquidacion de la ESE. Formuld las excepciones de falta de legitimacion en la
causa por pasiva y las que denomind “legalidad en la terminacion del contrato”,
“‘cumplimiento de orden de autoridad”, “buena fe”, “indebido ejercicio del medio de
control de controversias contractuales” y “ausencia de lucro cesante a favor de

Serviucis”.

8 |bid., folios 374 a 399.
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En relacion con la falta de legitimacién en la causa por pasiva sefialé que en un
proceso de controversias contractuales en el cual se discute la legalidad de un acto
de terminacion unilateral solo esta legitimada en la causa por pasiva la parte a quien
se le atribuye la expedicion del acto de terminacion. En este caso, la IPS ni era parte
del Contrato, ni participé en su ejecucion, ni mucho menos expidi6 el acto acusado,
por lo cual no podia ser demandada en este proceso. Bajo el mismo argumento
sustentd la excepcion que denomind “indebido ejercicio del medio de control de

controversias contractuales”.

Respecto de la excepcidén que denominé “legalidad en la terminacion del contrato”
manifestd que, contrario a lo afirmado por la demandante, la terminacion del
contrato no correspondi6 al ejercicio de una facultad excepcional de la ESE sino al
cumplimiento de la orden contenida en el decreto municipal que dispuso la
supresion y liquidaciébn de la entidad. Bajo el mismo argumento sustento la

excepcion que denominé “cumplimiento de una orden de autoridad”.

Sobre la excepcion que denominé “buena fe” indicé que la atribucion de
responsabilidad por parte de Serviucis a la IPS correspondia a la celebracién del
convenio interadministrativo con el Municipio para la operacion de la red hospitalaria
de la entidad territorial. En sus actuaciones y en la celebracion de dicho convenio

la IPS se ajusto a los postulados de la buena fe.

Finalmente, en punto de la excepcion denominada “ausencia de lucro cesante a
favor de Serviucis” arguy6 que, en cualquier caso, los perjuicios solicitados por la

demandante no estaban acreditados.
3. Audiencia inicial
El 11 de noviembre de 2015°, el Tribunal Administrativo de Antioquia llevo a cabo

la audiencia inicial, en la que no se encontré vicio alguno que debiera ser objeto de

saneamiento.

9 Cuaderno 2, folios 422 a 429.
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En relaciébn con las excepciones que debian resolverse en esta audiencia por
disposicion del articulo 180 del CPACA, indico que: i) no prosperaba la excepcion
de falta de legitimacion en la causa por pasiva formulada por Fiduprevisora, el
Municipio y la IPS ni la excepcion de incapacidad de la demandada formulada por
Fiduprevisora toda vez que la vinculacién al proceso de cada una de las
demandadas estaba sustentada en las atribuciones realizadas en los hechos de la
demanda; y ii) tampoco prosperaba la excepcion previa de ineptitud de la demanda
por falta de requisitos formales propuesta por el Municipio toda vez que la demanda
si cumplio con los requisitos de los articulos 162 y 163 del CPACA.

Seguidamente, fijo el litigio, en los siguientes términos:

) Si los oficios expedidos en julio de 2013 y mediante el cual se resolvié
el recurso de reposicion del mismo afio por medio de los cuales se declaro
la terminacion del contrato suscrito entre SERVIUCIS S.A. y la ESE
HOSPITAL ANOTNIO ROLDAN BETANCUR, se encuentran viciados de
nulidad y cual es la responsabilidad que se deduce de cada una de las
demandadas.

i) Una vez determinado lo anterior, establecer si procede la indemnizacion
por concepto de perjuicios en la forma solicitada en la demanda”.

Finalmente, el tribunal decreté las siguientes pruebas: i) los documentos aportados
en la demanda y sus contestaciones; ii) los documentos solicitados mediante oficio
al Municipio de Apartadé por parte de Serviucis, incluido el expediente
administrativo del Contrato; iii) los testimonios de Rubén Dario Cuervo, Juan Edgar
Martin Restrepol®, Juan Pablo Alvarez, Sonia Catalina Arbeldez Naranjo, Adriana
Isabel Moreno Rincén y Juan Carlos Torres Millan; iv) el dictamen pericial rendido
por Oscar Ledn Garcia Serna en el que se cuantificaron los perjuicios pretendidos
por la demandante y; v) el interrogatorio de parte del representante legal de

Serviucis.

10 Aunque la declaracion del sefior Martin Restrepo fue decretada como testimonio, correspondia al
representante legal de la sociedad demandante.
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4. Audiencia de pruebas

El 2 de febrero de 2016'1, se llevé a cabo la audiencia de pruebas, en la cual se
incorporaron los documentos aportados por el Municipio en cumplimiento de los
oficios referidos anteriormente. Igualmente comparecié el perito Oscar Leon Garcia
para efectos de la contradiccion del dictamen pericial de parte aportado por la
demandante. También se recibieron las declaraciones de los testigos Rubén Dario
Cuervo, Sonia Catalina Arbeldez Naranjo, Adriana Isabel Moreno Rincén y Juan
Carlos Torres Millan'2. Finalmente se practico el interrogatorio del representante
legal de Serviucis, Juan Edgar Marin Restrepo?3.

5. Alegatos de conclusion

Mediante auto del 16 de junio de 2017% el tribunal, al verificar que se habian
recaudado la totalidad de las pruebas por oficio decretadas en la audiencia inicial,
dispuso prescindir de la audiencia de alegaciones y juzgamiento y corri6 traslado a
las partes para que presentaran sus alegatos de conclusion por escrito y al

Ministerio Publico para que rindiera concepto de considerarlo pertinente.

5.1. La parte demandante alegdé de conclusién oportunamente'® y reiteré los
razonamientos presentados en su escrito inicial referentes a los cargos de nulidad
impetrados contra el acto de terminacion unilateral del Contrato. Ademas, sefial6
que: i) con el dictamen pericial aportado, cuya contradiccion se surtié debidamente,
estaban acreditados los perjuicios alegados en la demanda; y i) todas las entidades
demandadas estaban legitimadas en la causa por pasiva para responder por los

perjuicios causados con ocasion de la terminacion unilateral del Contrato.

11 1bid., folios 514 a 516

12 E| desistimiento del testimonio del sefior Juan Pablo Alvarez fue aceptado mediante auto del 24
de octubre de 20186, folio 585.

13 A quien se habia citado inicialmente como testigo.

“Archivo denominado “ED_EXPTRIBUN_17AUTOALEGATOSCONCLU.pdf” expediente
digitalizado en el indice 2 de la plataforma SAMAI.

15 |bid., folios 601 a 622.
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5.2. Fiduprevisora también alegé de conclusién oportunamente'® y reiterd los
argumentos en que fundamento las excepciones formuladas en su contestacion,

especialmente la de falta de legitimacion en la causa por pasiva.

5.3. La IPS también alegd de conclusién oportunamente!’ y reiter6 los argumentos
presentados en su contestacion de la demanda, referidos a la inexistencia de

responsabilidad de esta entidad y la inexistencia de un dafio antijuridico.

5.4. El Ministerio Publico rindi6 concepto® y solicité negar las pretensiones de la
demanda toda vez que: i) la decision de terminar unilateralmente el Contrato en
realidad estaba contenida en el Decreto 093 de 2013 expedido por el Municipio en
virtud del cual se ordend la supresion y liquidacion de la ESE, siendo el oficio
enviado por el liguidador a Serviucis un mero acto de tramite; ii) por lo anterior
existié una indebida acumulacion de pretensiones y una indebida escogencia del
medio de control de controversias contractuales pues el acto que debidé ser
demandado era el Decreto 093 de 2013; iii) ni la IPS ni Fiduprevisora estaban
legitimadas en la causa por pasiva pues no eran partes del Contrato ni expidieron
el acto enjuiciado; y iv) en cualquier caso no estaba acreditado que Serviucis
hubiere sufrido un dafio antijuridico con ocasion de la expedicion de los actos

demandados.

6. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 15 de agosto de 2023'° el Tribunal Administrativo de
Antioquia accedi6 parcialmente a las pretensiones de la demanda. La sentencia

apelada dispuso textualmente:

“PRIMERO: DECLARESE la falta de legitimacion en la causa por pasiva
de la IPS Universitaria, por las razones expuestas en la parte motiva.

SEGUNDO: DECLARESE la nulidad del acto administrativo de julio de
2013, proferido por la Previsora S.A., mediante el cual se termin6

16 1bid., 623 a 625.

17 1bid., folios 648 a 656.

18 1bid., folios 643 a 647.

19 Archivo denominado “ED_04SENTENCIAPRIMERAIN.pdf’, expediente digitalizado en el indice 2
de la plataforma SAMAI.

13



Radicado: 05001-23-33-000-2014-00703-01(70515)
Demandante: Serviucis S.A.

unilateralmente el contrato suscrito entre SERVIUCIS S.A. y la E.S.E
Hospital Antonio Roldan.

TERCERO: DECLARESE la nulidad del oficio de agosto de 2013,
proferido por la Previsora S.A., mediante el cual se rechazé el recurso de
reposicion interpuesto por SERVIUCIS S.A.

CUARTO: NIEGASE el reconocimiento y el consecuente pago de
perjuicios, pretendidos en la demanda, por las razones expuestas en la
parte considerativa.

QUINTO: ABSTENGASE de condenar en costas a la parte vencida, de
conformidad con lo expuesto.

SEXTO: NOTIFICASE la providencia, segun lo establecido en el articulo
203 de la Ley 1437 de 2011.

SEPTIMO: Ejecutoriada la providencia, ARCHIVASE el expediente.”.

En sintesis, el tribunal consideré que:

6.1. En relacién con la legitimacién en la causa por pasiva, sefialé6 que tanto
Fiduprevisora como el Municipio estaban legitimados en la causa toda vez que la
primera actué en representacion de la ESE en el proceso de liquidacion y fue la
encargada de culminar los contratos vigentes, y la segunda, fue quien dio la orden
de suprimir y liquidar la ESE, y ademas, recibi6 los bienes afectos a la prestacion
del servicio de salud. Sin embargo, la IPS no estaba legitimada en la causa pues no
fue parte del Contrato ni tuvo relacién alguna con los actos demandados en el

presente proceso.

6.2. El régimen de los contratos de las ESE no es el del Estatuto General de
Contrataciéon de la Administracion Publica, sino que dichos negocios juridicos estan
sujetos al derecho privado. Sin embargo, la ley autoriza que, en sus contratos, las
ESE puedan pactar facultades excepcionales al derecho comun, como lo seria la
terminacion unilateral, sin que se entienda que son clausulas de la naturaleza o de
la esencia de sus contratos. En el presente caso, las partes pactaron una clausula
de terminacion del Contrato, limitada a cinco supuestos: i) vencimiento del término;
i) mora en el pago; iii) cesion o subarriendo sin autorizacion; iv) destinacion
diferente a la pactada; y v) ausencia de cubiculos minimos. Sin embargo, no se
pacté la posibilidad que la ESE terminara el contrato a su arbitrio, por lo cual la

Fiduprevisora como liquidadora no podia adjudicarse una facultad que no fue
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pactada. Por lo demas, el articulo 14 de la Ley 80 de 1993 proscribe la inclusién de

clausulas exorbitantes en los contratos de arrendamiento.

6.3. En relacion con la naturaleza de los actos demandados, sefial6 que de
conformidad con el articulo 7 del Decreto 093 de 2013 mediante el cual el Municipio
ordend la supresion y liquidacion de la ESE, se indicé expresamente que los actos
del liguidador se considerarian actos administrativos en la medida en que
comportaran el ejercicio de funciones administrativas. En el presente caso, la orden
de terminacién del Contrato se dio con ocasion de la liquidacién de una entidad
publica, por lo cual era evidente que se trataba del ejercicio de una funcion
administrativa. Esto, aunado al hecho de que los oficios demandados contenian una
declaracion unilateral del liquidador y ademas produjeron efectos juridicos, permitia

concluir que si se trataba de actos administrativos.

Ademas de lo anterior, contrario a lo afirmado por el liquidador en el oficio del 26 de
agosto de 2013 mediante el cual declaré improcedente el recurso de reposicion
interpuesto contra el acto de terminacion unilateral, los actos demandados si eran
definitivos y no de tramite, por lo que frente al oficio recurrido procedia el recurso de
reposicion. Lo anterior en la medida en que se trataron de actos de ejecucion que
excedieron lo dispuesto en el acto administrativo que se pretendia ejecutar, a saber,
el decreto que ordend la supresion y liquidacién de la ESE, toda vez que dicha
norma no ordeno la terminacion unilateral de los contratos. Ademas, la terminacion
del Contrato implico la definicion de una situacion juridica. Por lo demés, al tratarse
de actos administrativos contractuales, el medio de control procedente era el de

controversias contractuales.

6.4. Teniendo en cuenta lo anterior, y descendiendo al analisis de la legalidad de
los actos acusados, sostuvo que estos eran nulos por falsa motivacién toda vez que:
i) el liquidador no podia terminar unilateralmente el Contrato, pues dicho negocio
juridico no preveia esta posibilidad y el ejercicio de facultades excepcionales estaba
proscrito para los contratos de arrendamiento; y ii) el acto de terminacion unilateral
si era definitivo y no de trdmite, por lo cual era procedente el recurso de reposicion

interpuesto por Serviucis.
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6.5. Declarada la nulidad de los actos, indicé sobre el restablecimiento del derecho
pretendido que ni los testimonios practicados en el proceso ni el dictamen pericial
rendido, acreditaron que Serviucis hubiera sufrido una afectacion econdmica con
ocasion de la terminacion unilateral del Contrato. Lo anterior en la medida en que
los conceptos pretendidos en la demanda correspondian a aproximaciones sobre

supuestos dafios que no se habian materializado.

7. Recurso de apelacién

El 5 de septiembre de 20232%°, el Municipio interpuso de forma oportuna recurso de
apelacién en contra de la decision de primera instancia. El recurso de alzada fue
concedido mediante providencia del 11 de septiembre de la misma anualidad?. En

su escrito, la entidad territorial formuld los siguientes reparos:

7.1. En los términos del Decreto Ley 254 de 2000, modificado por la Ley 1105 de
2006, Fiduprevisora si tenia la facultad para terminar unilateralmente el Contrato
toda vez que para efectos de liquidar la ESE debia terminar todos los negocios
juridicos vigentes al momento en que se ordend la supresion y liquidacion de la
entidad.

7.2. De conformidad con lo sefialado por la Subseccion A de la Seccién Tercera del
Consejo de Estado en la sentencia del 30 de agosto de 2022 dentro del expediente
58485, la terminacién de los contratos por efecto de la liquidacion forzosa de una
ESE constituye una situacién de fuerza mayor. Por lo anterior, en el presente caso,
el Contrato necesariamente tenia que terminarse en la medida en que la ESE no

podia continuar ejecutando su objeto social.

20 Archivo denominado “ED_07RECURSOAPELACIONMP.pdf”, expediente digitalizado en el indice
2 de la plataforma SAMAL.

21 Archivo denominado “ED_10AUTOCONCEDEAPELACI”, expediente digitalizado en el indice 2 de
la plataforma SAMAI.
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8. Actuacién en segunda instancia

El recurso de apelacién se admitié en providencia del 27 de octubre de 2023?22,
Mediante memorial radicado dentro del término de ejecutoria del auto referido?3, la
parte demandante se pronuncidé sobre el recurso interpuesto por el Municipio y
sefalé que: i) el Decreto Ley 240 de 2000 no autorizaba al liquidador a terminar
unilateralmente los contratos de la entidad a liquidar si dicha facultad no estaba
pactada; ii) la situacion factica del expediente 58485 no era igual a la del presente
caso, por lo cual no podia afirmarse que la terminacién de los contratos con ocasién

de la liquidacion de la ESE fuera una situacion de fuerza mayor.

Mediante memorial radicado el 22 de noviembre de 20232%4, el Ministerio Publico
rindié concepto en el proceso de la referencia y solicitd que: i) se analizara si la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo era competente para conocer de la
presente controversia, toda vez que existia duda si la ESE era una persona juridica
de derecho publico o de derecho privado; y ii) de considerarse que la jurisdiccidon
de lo contencioso administrativo si era competente, se confirmara la sentencia
apelada, toda vez que, aunque el tribunal se equivocoé al estudiar estos actos como
actos administrativos contractuales y no como actos privados de gestion contractual,
en la medida en que en el Contrato no se pacté la facultad de terminacién unilateral,

debia declararse que los actos acusados eran inexistentes o nulos por causa ilicita.

[ll. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacion, la Sala analizara los siguientes aspectos: (1)
jurisdiccion y competencia del Consejo de Estado para conocer el presente asunto;
(2) medio de control procedente; (3) oportunidad del medio de control, (4)
legitimacion en la causa (5) problemas juridicos, (6) hechos probados, (7) solucién

a los problemas juridicos, y (8) costas.

22 [ndice 4 del expediente digital en la plataforma SAMAL.
23 Indice 10 del expediente digital en la plataforma SAMAI.
24 Indice 14 del expediente digital en la plataforma SAMAI.
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1. Jurisdiccién y competencia

La Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
asunto, con fundamento en el articulo 104%°> del CPACA?S, vigente a la fecha de
presentacion de la demanda, toda vez que, en los términos del articulo 7 del Decreto
Ley 254 de 2000, los actos proferidos por los liquidadores de las entidades publicas
-como los que se demandan en la presente controversia- constituyen actos
administrativos que se profieren en ejercicio de funcion administrativa -frente a lo

cual se harda mencidon mas adelante-.

Igualmente, el Consejo de Estado es competente para decidir sobre el recurso de
apelacion, de conformidad con el articulo 15027 y el numeral 3 del articulo 15228 del
CPACA -vigente a la fecha de la interposicion de la demanda-, dada la vocacién de
doble instancia del proceso, teniendo en cuenta que la pretension de mayor valor,
para la fecha de presentacion de la demanda (22 de abril de 2014), superaba 300
SMLMV?,

25 “Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdicciéon de lo
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucion
Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos,
omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las
entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcion administrativa. // Igualmente, conocera
de los siguientes procesos: [...] 2. Los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en
los que sea parte una entidad publica [...]".

%6 La Ley 1437 de 2011 o CPACA resulta aplicable al presente asunto con las modificaciones
introducidas por la Ley 2080 de 2021, dado que el recurso de apelacion se present6 con posterioridad
a la entrada en vigor de dicha norma.

21 “El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia
de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos
y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos
de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un
efecto distinto al que corresponda, o0 no se concedan los extraordinarios de revision o de unificacion
de jurisprudencia]”.

28 De conformidad con el medio de control ejercido en la demanda y el tramite dado por el tribunal.
“Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos: [...] 3. De
los de nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos de
cualquier autoridad, cuando la cuantia exceda de trescientos (300) salarios minimos legales
mensuales vigentes [...]”.

2% La pretensién de mayor valor de la demanda ascendia a la suma de once mil ochenta y cuatro
millones cien mil pesos ($11.084.100.000) monto que excedié 300 veces la suma de ($616,000.00)
gue correspondia al salario minimo legal mensual vigente para el 2014.
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2. Medio de control procedente

La demanda fue interpuesta® y tramitada por el tribunal®! bajo el medio de control
de controversias contractuales, y en la sentencia apelada el a quo afirmé que los
actos acusados eran actos de naturaleza contractual y sefalé que: “el medio de
control para demandar la nulidad de los actos administrativos contractuales es el de
controversias contractuales”. Sin embargo, para la Sala, es menester determinar,
en primer lugar, si los actos acusados, tienen o no la connotacion de actos

administrativos contractuales.

El articulo 7 del Decreto Ley 240 de 2002, norma que regula el régimen para la
liquidacion de las entidades publicas, dispone sobre la naturaleza de los actos de

los liquidadores que:

“Los actos del liquidador relativos a la aceptacion, rechazo, prelacién o
calificacion de créditos y en general, los que por su naturaleza constituyan
ejercicio de funciones administrativas, constituyen actos administrativos y
seran objeto de control por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Los actos administrativos del liquidador gozan de presuncién de legalidad
y su impugnacion ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo no
suspendera en ningln caso el procedimiento de liquidacion.”

De esta disposicion se concluye con facilidad que, si la actuacion del liquidador
comporta el ejercicio de una funcién administrativa, dicho acto debe ser considerado
un acto administrativo. Ahora bien, en el presente caso, el acto acusado
corresponde a la terminacion unilateral del Contrato celebrado por la ESE, con
ocasion de la orden de supresion y liquidacion de la entidad. Sobre la naturaleza de
la funcion de terminacion de los contratos en el proceso de liquidacion de entidades

publicas, esta Subseccion ha considerado que:

“En este punto de la providencia conviene resaltar que, en el marco del
tramite liquidatorio, le compete al agente liquidador calificar, graduar,
aceptar y rechazar las acreencias presentadas, tal y como lo dispone el

30 En el escrito de demanda, Serviucis afirmoé que: “en ejercicio del medio de control judicial de
controversias contractuales consagrado en el articulo 141 del CPACA, presento demanda de nulidad
y restablecimiento del derecho”. Cuaderno 1, folio 2.

31 En el auto admisorio de la demanda, el tribunal dispuso “ADMITIR la demanda promovida (...) a
la que se le impartird el tramite correspondiente al medio de control de CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES”,
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articulo 7 del Decreto-ley 254 de 2000, modificado por la Ley 1105 de
2006, en los siguientes términos: [...].

Bajo ese contexto, queda claro que el dafio reclamado en la demanda
tuvo origen en las resoluciones expedidas por el agente liquidador que
rechazaron la reclamacién por $717°630.000, las cuales son verdaderos
actos administrativos [...] pues ciertamente a través las Resoluciones AL-
05671 del 6 de julio de 2016 y AL-14692 del 15 de diciembre de 2016 se
exterioriz6 la voluntad de la Administracion de manera particular y
concreta frente a la sociedad Transporte Acuatico K&M S.A.S., surtiendo
plenos efectos juridicos, aunado a lo cual es menester resaltar que se
encuentran amparadas con la presuncién de legalidad

[.]

Todo lo anterior da cuenta que, al margen del incumplimiento contractual
alegado por la parte actora, la suma cuyo reconocimiento y pago solicita
en la pretension segunda en el libelo introductorio fue la misma que la
sociedad Transporte Acuatico K&M S.A.S reclam6 en el proceso
liquidatorio de Caprecom EICE y que fue rechazada por el agente
liquidador mediante las Resoluciones AL-05671 del 6 de julio de 2016 y
AL-14692 del 15 de diciembre de 2016, actos administrativos”®2.

Teniendo en cuenta lo anterior, para esta Sala es claro que, en la medida en que la
terminacion de los contratos de la entidad a liquidar no solo se impone como una
consecuencia necesaria de la orden de supresion y liquidacion de la entidad, sino
qgue, ademas corresponde a un verdadero deber dentro de dicho trdmite, no hay
duda de que se trata del ejercicio de una funcién administrativa, por lo cual dicho
acto tiene la connotacion de acto administrativo. Ademas, es evidente que la
facultad de terminacién unilateral de los contratos por parte del liquidador constituye
un funcion administrativa toda vez que: i) la finalidad del procedimiento de
liquidacion de entidades es eminentemente publica y no patrimonial; y ii) dicha
facultad corresponde al ejercicio del ius imperii del Estado, y no se trata de una
potestad negocial, pues la competencia del liquidador esta dada por las normas que
regulan dicho tramite, en especial, el Decreto Ley 254 de 2000.

No obstante lo anterior, esta Seccion también ha considerado que, aunque dicho
acto es un acto administrativo, no se trata de uno de naturaleza contractual. Al

respecto, la Subseccion B en reciente pronunciamiento dispuso que:

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C.
Sentencia del 22 de mayo de 2024. Radicado: 27001-23-33-000-2019-00065-01 (68052).
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“A su turno, el articulo 22 del Decreto 2211 de 2004 en cuanto a los
procesos de liquidacién de las entidades estatales sefiala expresamente
lo siguiente:

‘Articulo 22. Terminacion de contratos. En desarrollo de la facultad
prevista en el numeral 14 del articulo 291 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, desde el inicio del proceso liquidatorio el Liquidador
podrd poner fin unilateralmente a los contratos de cualquier indole
existentes al momento de la adopcién de la medida que no sean
necesarios para la liquidacibn de la institucibn financiera
intervenida.’(negrillas sostenidas del original — adicionales de la Sala).

Teniendo en cuenta que la decisién sobre la terminacion de los contratos
corresponde al “ejercicio de funciones administrativas” del agente
liquidador, en los términos del articulo 6 del Decreto 3870 de 2008 y del
articulo 22 del Decreto 2211 de 2004 antes referidos, constituye un acto
administrativo que, si bien guarda estrecha relaciéon con el contrato de
prestacion de servicios no. CSP-374-2008 no es un acto contractual,
pues, la determinacion de poner fin a su vigencia y ejecucion deviene de
la decisién del Gobierno Nacional de ordenar la supresién y liquidacion de
la ESE Antonio Narifio y no por cuenta de cualquiera de los eventos
previstos en el articulo 17 de la Ley 80 de 1993.

Contrario a lo argumentado por la parte actora, la decision de terminacion
unilateral del referido contrato de prestacién de servicios no. CSP-374-
2008 no constituye un acto administrativo contractual, ya que la
motivacién para su expedicion fue precisamente la orden de supresion y
el inicio del proceso de liquidacién de la ESE Antonio Narifio conforme lo
dispuesto en el Decreto 3870 de 2008.

En virtud de lo previsto en el articulo 14133 del CPACA, cualquiera de las
partes de un contrato estatal puede demandar para que se declare su
existencia o0 su nulidad, se ordene su revision, se declare el
incumplimiento, se anulen los actos administrativos contractuales, se
condene a quien se considere responsable a indemnizar los perjuicios y/o
se liquide el contrato, entre otras declaraciones y condenas. El legislador
también previé que el Ministerio Pablico o un tercero que acredite un
interés directo podrian solicitar la nulidad absoluta del contrato, la que

también puede ser declarada de oficio por el juez’®.

33 “Articulo 141. Controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato del Estado
podra pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se declare su
incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que se condene
al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y condenas. Asi
mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial del contrato cuando esta no se haya logrado
de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro de los dos (2)
meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo o, en su
defecto, del término establecido por la ley” [...] EI Ministerio Publico o un tercero que acredite un
interés directo podran pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo
podra declararla de oficio cuando esté plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en
él hayan intervenido las partes contratantes o sus causahabientes”.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B.
Sentencia del 10 de junio de 2022. Radicado: 19001-33-31-004-2010-00232-00 (59.160).
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En este sentido, aun cuando el acto de terminacion de un contrato de una entidad
sujeta a liquidacién esta relacionado con dicho contrato, no por este hecho puede
calificarse como un acto de naturaleza contractual. La facultad de terminacion de
los contratos de estas entidades es otorgada al liquidador por virtud de la ley y los
reglamentos, y en dicha actuacion el agente no obra como parte contractual, si no
en virtud de un mandato normativo especial. Por lo cual, para esta Sala, los actos
de terminacion unilateral de los contratos expedidos por los liquidadores no son

actos administrativos de naturaleza contractual.

De lo anterior deviene que, el medio de control procedente para enjuiciar dichos
actos no es el de controversias contractuales sino el de nulidad y restablecimiento
del derecho. Por lo cual, la Sala estima pertinente proceder a su adecuacion, de
conformidad con lo establecido en el articulo 171 del CPACA?, segln el cual es
deber del juez estudiar las pretensiones de la demanda aun cuando el demandante
haya indicado una via procesal inadecuada, y en este Ultimo caso habra de surtirse
el trdmite correspondiente. Asi, pasara a determinarse si la demanda se interpuso
dentro de la oportunidad legal dispuesta para el medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho.

3. Oportunidad del medio de control

Respecto del término de caducidad del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, el articulo 164 numeral 2 inciso d) dispone que:

“Cuando se pretenda la nulidad y restablecimiento del derecho, la
demanda debera presentarse dentro del término de cuatro (4) meses
contados a partir del dia siguiente al de la comunicacion, notificacion,
ejecucion o publicacion del acto administrativo, segun el caso, salvo las
excepciones establecidas en otras disposiciones legales”
En el presente caso, la parte demandante afirmé en su demanda que el oficio del
26 de agosto de 2013, mediante el cual el liguidador declaré improcedente el
recurso de reposicion interpuesto contra el oficio de julio de 2013 en el que se

declaro la terminacion unilateral del Contrato, fue “recibido en las dependencias de

35 “ARTICULO 171. ADMISION DE LA DEMANDA. El juez admitira la demanda que reuna los
requisitos legales y le dara el tramite que le corresponda aunque el demandante haya indicado una
via procesal inadecuada [...]".
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SERVIUCIS S.A., el 10 de septiembre de 20133, Afirmacion que es coincidente
con el sello de recibido de la misma fecha que reposa en el cuerpo del documento?®’.

Por lo anterior, el acto se entendié notificado el 10 de septiembre de 2013 vy el
término de caducidad del medio de control de controversias contractuales corria
inicialmente entre el 11 de septiembre de 2013 y el 11 de enero de 2014. El 18 de
diciembre de 2013, faltando 25 dias para que venciera el término preclusivo para
interponer la demanda, Serviucis presento solicitud de conciliacidén extrajudicial ante
el Ministerio Publico®®. El 27 de marzo de 2014, se celebro6 la referida audiencia de
conciliacién la cual se declaroé fallida, y el 3 de abril siguiente se expidié la constancia

de no acuerdo®°.

No obstante lo anterior, de conformidad con el articulo 21 de la Ley 640 de 2001 la
presentacion de la solicitud de conciliacion “suspende el término de prescripcion o
de caducidad (...) hasta que se expidan las constancias a que se refiere el articulo
2 de la presente ley o hasta que se venza el término de tres (3) meses a que se
refiere el articulo anterior, o que ocurra primero.” En el presente asunto, si bien la
constancia de no acuerdo fue expedida el 3 de abril de 2014, ocurrié primero el
vencimiento del término de 3 meses contados a partir del 18 de diciembre de 2013
(fecha de presentacion de la solicitud de conciliacion), lo cual acontecio el 18 de
marzo de 2013.

Por lo anterior, el término de caducidad se reanudo el 19 de marzo de 2013, y los
25 dias que restaban para que Serviucis pudiera presentar la demanda de nulidad
y restablecimiento del derecho corrieron hasta el 12 de abril de 2013. En

consecuencia, la demanda presentada el 9 de abril de 2013%° es oportuna.

4. Legitimacién en la causa

Serviucis esta legitimado en la causa por activa al ser la parte afectada por la

decision tomada en los actos administrativos cuestionados. Por su parte,

36 Cuaderno 1, folio 13.
37 |bid., folio 197.

38 |bid., folio 217.

39 |bid.

40 Cuaderno 1, folio 1.
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Fiduprevisora, en su calidad de liquidadora de la ESE, esta legitimada en la causa
por pasiva al haber sido quien expidi6 el acto de terminacion unilateral del Contrato.

En relacion con el Municipio, y atendiendo a lo decidido por la Sala respecto del
medio de control procedente en el caso concreto, se colige que aquel no se
encuentra legitimado en la causa por pasiva, toda vez que al no haber expedido el
acto administrativo acusado sus derechos o intereses no podrian verse afectados

con las resultas del proceso.

5. Problemas juridicos

5.1. El marco fundamental para la competencia del juez de segunda instancia lo
constituyen los cargos planteados en contra de la decision recurrida, a menos que
las partes hayan apelado toda la sentencia, caso en el cual el juez resolvera sin
limitaciones. Es asi que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 328 del
CGP%, el superior no puede enmendar la providencia del a quo en la parte que no
fue objeto del recurso de apelaciéon, “salvo que en razén de la reforma fuere
indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con
aquélla™?. En el mismo sentido, y atendiendo al principio de congruencia “a las
partes les estd vedado modificar o adicionar en el recurso de apelacion la causa
petendi de la demanda, pues esto implicaria un desconocimiento flagrante del

principio al debido proceso™:.

41 “El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos
por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos por
la ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere
adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones”.

42 Sobre la competencia del ad quem con ocasién del recurso de apelacion, cabe resaltar que la Sala
Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacion, mediante sentencia del 6 de abril de 2018
(expediente No. 46005), unificé su jurisprudencia en los siguientes términos: “19. Este entendimiento
del principio de congruencia y de los limites competenciales del ad quem frente el recurso de
apelacion es el que la Sala acoge y reitera, de manera que si se apela un aspecto global de la
sentencia, el juez adquiere competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese
aspecto mas general, aunque de manera expresa no se haya referido a ellos el apelante Gnico. Lo
anterior, desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse
oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de
mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacién en la causa y la indebida escogencia de la
accion, aungue no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad
con la providencia censurada”.

43 |bid.
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5.2. En este sentido, en la medida en que en el proceso funge como apelante Unico
el Municipio -quien al margen de la falta de legitimacion por pasiva tenia un interés
para recurrir**-, y su reparo esta relacionado a cuestionar exclusivamente la
decision del tribunal de declarar la nulidad del acto de terminacion unilateral
proferido por el liquidador, le corresponde a la Sala determinar si dicho acto
administrativo es nulo por falsa motivacion o si por el contrario debe negarse la

pretension de nulidad impetrada por Serviucis por considerar que el acto es legal.

Lo anterior implica que la Sala no se pronunciara sobre: i) la decisién del tribunal
declarar la nulidad del oficio del 26 de agosto de 2013 mediante el cual se declar6
la improcedencia del recurso de reposicion interpuesto contra el oficio de julio de
2013 que terminé unilateralmente el contrato, pues la parte recurrente no formulo
reparo alguno frente a este particular*®; y ii) en caso de confirmarse la declaratoria
de nulidad del oficio de julio de 2013, sobre la negatoria de las pretensiones de
restablecimiento del derecho.

6. Hechos probados

En el marco de lo expuesto, se establecera cuéles son los hechos probados que
resultan relevantes para decidir la controversia sometida a juicio en esta instancia.
Para tal efecto, la Sala analizara los documentos aportados al proceso de

conformidad con lo previsto en el articulo 24646 del CGP.

44 El Municipio tenia interés para recurrir la sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia toda vez que -al margen de la falta de legitimacién por pasiva que sera
declarada en la presente providencia: i) fue demandada por Serviucis; ii) formuld la excepcion de
falta de legitimacion en la causa por pasiva en su contestacion; y iii) fue legitimada en la causa por
pasiva por parte del tribunal en la decisién de primera instancia.

45 En la sentencia de primera instancia el tribunal estim6 que los actos demandados si eran definitivos
y no de tramite, por lo que, frente al oficio de julio de 2013, contrario a lo manifestado por el agente
liquidador, si procedia el recurso de reposicion.

46 “Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendran el mismo valor probatorio del
original, salvo cuando por disposicion legal sea necesaria la presentacién del original o de una
determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncion de autenticidad, la parte contra quien se aduzca
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una copia
expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuarda mediante exhibicion dentro de la
audiencia correspondiente”.
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6.1. El 21 de noviembre de 2015, Serviucis y la ESE celebraron el Contrato cuyo
objeto era el arrendamiento de una porcion del inmueble donde operaba el referido

hospital en el municipio de Apartadd, Antioquia®’.

6.2. El 29 de noviembre de 2012, el Concejo Municipal de Apartad6 expidio el
Acuerdo No. 022 de 201248, “por medio del cual se otorgan unas facultades pro
tempore al sefior alcalde municipal de Apartadd, Antioquia”. En el articulo primero

de dicho acto administrativo se resolvio:

“ARTICULO PRIMERO: FACULTESE al Sefior Alcalde Municipal para
gue dentro de los seis (6) meses siguientes a la publicacion del presente
acuerdo, proceda a determinar la estructura del Municipio, para lo cual
podra suprimir, si es del caso, y liquidar la entidad que por efecto de la
sentencia aludida se denominé “EMPRESA SOCIAL DEL ESTADO
HOSPITAL ANTONIO ROLDAN BETANCUR DE APARTADO”.

6.3. El 28 de mayo de 2013, el Municipio expidié el Decreto No. 093 de 2013 “por el
cual se suprime la Empresa Social del Estado Hospital Antonio Roldan Betancur del
Municipio de Apartadd, se ordena su liquidacion y se dictan otras disposiciones™?®.

En lo relevante, dicho acto administrativo dispuso lo siguiente:

“ARTICULO 1. SUPRESION Y LIQUIDACION. Suprimase la Empresa
Social del Estado Hospital Antonio Roldan Betancur del municipio de
Apartadd, constituida segun Acuerdo Municipal 035 del 11 de agosto de
1995 del Concejo Municipal de Apartadbé (...) En consecuencia, a partir de
la vigencia del presente Decreto la Empresa Social del Estado Hospital
Antonio Roldan Betancur entrara en proceso de liquidacion.

ARTICULO 4. TERMINACION Y SUBROGACION DE LOS
CONTRATOS. Como consecuencia de la supresion de la entidad y del
inicio del proceso de liquidacién de la Empresa Social del Estado Hospital
Antonio Roldan Betancur, se terminaran todos los contratos o convenios
interadministrativos suscritos por la entidad

ARTICULO 5. DIRECCION DE LA LIQUIDACION. La Direccién de la
liquidacion estara a cargo de Fiduprevisora S.A”.

47 Cuaderno 1, folios 57 a 67.
48 |pid., folio 120.
49 |bid., folios 124 a 142.
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6.4. En julio de 2013%°, José David Morales Villa, en calidad de apoderado general
de Fiduprevisora, actuando en su condicién de liquidador de la ESE, remitié una

comunicacion a Serviucis en la cual se sefial6:

“CUARTO: Que en concordancia con el régimen juridico aplicable al
presente proceso liquidatorio contenido en el Decreto 093 de 2013, el
Decreto 254 de 2000 modificado por la Ley 1150 de 2006, Decreto 2555
de 2010 (Estatuto Organico Financiero) me permito informar del inicio del
proceso liquidatorio de la entidad en mencion.

QUINTO: Que el Decreto 093 del 2013, en su Art. 4 reza “TERMINACION
Y SUBROGACION DE LOS CONTRATOS. Como consecuencia de la
supresion de la entidad y del inicio del proceso de liquidacién de la
Empresa Social del Estado Hospital Antonio Roldan Betancur, se
terminaran todos los contratos o convenios interadministrativos suscritos
por la entidad”.

SEXTO: De conformidad con la norma anteriormente citada, en
concordancia con lo dispuesto en el articulo 29 del Decreto Ley 254 del
2000, y con la expresa autorizacion e instruccion de la Junta Asesora de
la ESE Hospital Antonio Roldan Betancur en liquidacion en Acta 003 —
2013 de fecha 5 de julio de 2013, se le informa la terminacion unilateral
del contrato suscrito entre su entidad y la ESE ANTONIO ROLDAN
BETANCUR EN LIQUIDACION, habida cuenta del inicio del proceso
liquidatorio de la ESE como consecuencia del Decreto 093 del 2013 y la
imposibilidad de seguir desarrollando el objeto social”.

6.4. Mediante comunicacion del 1° de agosto de 201351, Serviucis presentd recurso

de reposicion contra la decision del liquidador de terminar el Contrato.

6.5. En oficio del 26 de agosto de 2013%?, notificado a Serviucis el 10 de septiembre
de la misma anualidad, el liqguidador declaré improcedente el recurso de reposicion
interpuesto al considerar que el oficio de terminacién unilateral del Contrato era un

acto de tramite y no definitivo.
7. Caso concreto
En el caso concreto, la demandante solicitd que se declarara la nulidad del oficio de

julio de 2013 mediante el cual Fiduprevisora en calidad de liquidador de la ESE,

dispuso la terminacién del Contrato. Dentro de los cargos de nulidad esgrimidos,

50 |bid., folio 144.
51 |bid., folios 185 a 195.
52 |pid., folio 197.
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argumenté que dicho acto era nulo por falsa motivacion y por violacion de las
normas en que debia fundarse, toda vez que el liquidador no estaba facultado para
terminar unilateralmente el contrato, por no estar pactada esta facultad en favor de
la ESE y por estar prohibido el ejercicio de esta potestad excepcional en los

contratos de arrendamiento.

El Tribunal accedio parcialmente a las pretensiones y declaré la nulidad del acto de
terminacion unilateral pues considerd que este “estuvo desprovisto de motivacion y
carecia de competencia material, en tanto la ESE Hospital Antonio Roldan no podia
terminar unilateralmente el contrato, teniendo en cuenta que en el negocio no se
previé esta posibilidad, y que las facultades exorbitantes no procedian en virtud de

la tipologia contractual —arrendamiento—.”

Inconforme con esta decision, el Municipio apelé y argumenté que de conformidad
con el Decreto Ley 254 de 2000, modificado por la Ley 1105 de 2006, Fiduprevisora
si tenia la facultad para terminar unilateralmente el Contrato, por lo cual no podia

declararse la nulidad del oficio de julio de 2013.

Tal y como se anotd anteriormente (acapite 2 de las consideraciones) la
jurisprudencia de esta Seccién ha considerado que, del analisis de las normas
legales y reglamentarias que regulan el régimen de liquidacion de las entidades
estatales (Decreto Ley 254 de 2000, Estatuto Organico del Sistema Financiero y
Decreto 2555 de 2010) se puede concluir que la terminacion de los contratos de las
entidades sujetas a liquidacibn no solo se impone como una consecuencia
necesaria de la orden de supresién y liquidacién de la entidad, si no que, ademas
corresponde a un verdadero deber del liquidador dentro de dicho tramite. Al

respecto se indico que:

“El Decreto 254 de 2000 regula lo concerniente a la liquidacion de las
entidades publicas del orden nacional. En su articulo 2 dispone que el
proceso de liquidacién inicia con la orden de supresion o disolucion de la
entidad y que la expedicion del acto de liquidacion conlleva, entre otras
cosas, la designacion del liquidador (literal a) —que, en los términos del
literal a) del articulo 6 de ese mismo decreto, funge a partir de su
designacion como su representante legal-, asi como la prohibicién
expresa para realizar cualquier tipo de actividades o actuaciones que no
estén dirigidas a realizar la liquidacion de la entidad, prohibicion que opera
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a partir de “la expedicién del decreto que ordena la disolucién y liquidacion
de la entidad” (literal f).

Al hilo con lo anterior, el articulo 4 de ese mismo decreto dispone que es
competencia del liquidador adelantar el procedimiento de liquidacién de la
entidad publica del orden nacional para la cual ha sido designado. La
lectura de este articulo, en concordancia con lo dispuesto en el ya referido
literal f) del articulo 2, conducen a concluir, sin hesitacion alguna, que a
partir de que se ordene la supresion o disolucién de la entidad y su
consecuente liquidacién, su representante legal, el liquidador, Unicamente
esta habilitado para realizar los actos tendientes a desarrollar y culminar
ese proceso, no le estd permitido ejecutar actos diferentes a ese
propésito, aserto que se confirma, entre otros articulos del mismo Decreto
254, con base en lo dispuesto en el articulo 7 sobre funciones del
liquidador. Esto se traduce en que, en principio, la entidad ya no puede
continuar con el desarrollo de su objeto, en tanto los Unicos actos que
puede ejercer su representante legal son los encaminados a lograr su
liquidacion.

En linea con ello, al leer las normas que integran el régimen de liquidacion
de las entidades publicas del orden nacional, se concluye que dada la
imposibilidad del liquidador de realizar actos diferentes a los propios del
proceso administrativo de la liquidacion, éste debe terminar los contratos
gue no sean necesarios para la liquidacion de la entidad. En ese sentido,
el numeral 14 del articulo 291 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero (en adelante EOSF) -aplicable a los procedimientos
administrativos de liquidacion de entidades publicas del orden nacional
por remision expresa del inciso 2° del articulo 1° del Decreto 254 de 2000
en los vacios que éste presente57— dispone que “[e]l agente especial
podra poner fin a los contratos existentes al momento de la toma de
posesion si los mismos no son necesarios para la administracion o
liquidacion”.

Asi las cosas, se debe concluir que la terminacion de los contratos que no
sean necesarios para llevar a cabo la liquidacion de la entidad publica se
revela como una consecuencia directa impuesta por la ley ante la
supresion y liquidacién forzosa de la entidad publica a la que esta
compelido el liquidador, en tanto, a pesar de que el referido numeral 14
del articulo 291 del EOSF utilice la expresion “podra’”, lo cierto es que sus
competencias, expresion del principio de legalidad, se limitan a realizar
los actos que conduzcan a la liquidacion de la entidad publica; ademas de
existir una prohibicion expresa de realizar actos que superen ese
objeto™3,

En este sentido, la interpretacién del tribunal segun la cual, en el caso concreto, la
ausencia de pacto que autorizara la terminacion unilateral del Contrato por parte de
la ESE imposibilitaba al liquidador para terminar unilateralmente dicho negocio
juridico no es de recibo para esta Sala. En primer lugar, dicha facultad esta prevista

expresamente en el numeral 14 del articulo 291 del Estatuto Organico del Sistema

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A.
Sentencia del 30 de agosto de 2022. Radicado: 68001-23-31-000-2009-00229-02 (58485).
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Financiero® y en el articulo 9.1.3.1.6 del Decreto 2555 de 2010% (aplicables a los
procedimientos administrativos de liquidacion de entidades publicas por remision
expresa del inciso 2° del articulo 1° del Decreto Ley 254 de 2000°¢) y también asi lo
dispuso el articulo 4 del Decreto 093 de 2013 expedido por el Municipio mediante el

cual se ordend la supresion y liquidacion de la ESE (hecho probado 6.3).

Y, en segundo lugar, la interpretacidén del tribunal haria inutil el procedimiento de
liquidacion, en si mismo, toda vez que impediria al liquidador poner fin a los
contratos en los cuales no se hubiere pactado la facultad de terminacion unilateral.
Dejando asi, a merced de la voluntad de las partes contratantes la continuacion del

proceso liquidatorio, pues, solo podrian terminarse los contratos de mutuo acuerdo.

En virtud de lo anterior, en la medida en que quedo acreditado que el oficio de julio
de 2013 mediante el cual se termind unilateralmente el Contrato se fundo6 en las
normas legales y reglamentarias aplicables al caso concreto y este estuvo
debidamente motivado, la Sala modificara la sentencia de primera instancia en el
sentido de: declarar que el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho es el procedente para resolver la presente controversia, declarar la falta de
legitimacion por pasiva del Municipio y negar la pretension de nulidad del acto
administrativo de julio de 2013; en lo demas, la sentencia apelada se mantendra

inclume.

8. Costas

El articulo 365 del CGP establece las siguientes reglas para proceder a la condena

en costas, a saber:

“1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se
le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja,

54 “El agente especial podra poner fin a los contratos existentes al momento de la toma de posesién
si los mismos no son necesarios para la administracion o liquidacion.”

55 “En desarrollo de la facultad prevista en el numeral 14 del articulo 291 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, desde el inicio del proceso liquidatorio el liquidador podra poner fin
unilateralmente a los contratos de cualquier indole existentes al momento de la adopcién de la
medida que no sean necesarios para la liquidacion de la institucion financiera intervenida.”

56 “Los vacios del presente régimen de liquidacion se llenaran con el Estatuto Organico del Sistema
Financiero y las normas que lo desarrollan.”
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suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos
especiales previstos en este codigo.

[...]

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacion que
dio lugar a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de
primera instancia se condenard al recurrente en las costas de la segunda.
4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del
inferior, la parte vencida serd condenada a pagar las costas de ambas
instancias.

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra
abstenerse de condenar en costas o pronunciar condena parcial,
expresando los fundamentos de su decision.

[...]
7. Si fueren varios los litigantes favorecidos con la condena en costas, a
cada uno de ellos se les reconoceran los gastos que hubiere sufragado y
se haran por separado las liquidaciones.

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se
causaron y en la medida de su comprobaciéon”. (énfasis afiadido)

Bajo este entendido, la Sala se abstendra de condenar en costas en esta instancia,
pues el recurso promovido por el Municipio prospero6 de forma parcial, de tal suerte
que habra lugar a modificar la sentencia apelada en el sentido de adecuar el medio
de control procedente y de negar la pretension de nulidad del acto administrativo de

julio de 2013, por lo demas, la decisioén recurrida se confirmara.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,
RESUELVE

PRIMERO. MODIFICAR la sentencia del 15 de agosto de 2023 proferida por el
Tribunal Administrativo de Antioquia que accedié parcialmente a las pretensiones

de la demanda, la cual quedara asi:

“PRIMERO: DECLARESE que el medio de control procedente en el caso
de estudio es el de nulidad y restablecimiento del derecho.

SEGUNDO: DECLARESE la falta de legitimacion en la causa por pasiva
de la IPS Universitaria, por las razones expuestas en la parte motiva.

TERCERO: DECLARESE la falta de legitimacion en la causa por pasiva
del Municipio de Apartado.
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CUARTO: DECLARESE la nulidad del oficio de agosto de 2013, proferido
por la Previsora S.A., mediante el cual se rechazé el recurso de reposicion
interpuesto por SERVIUCIS S.A.

QUINTO: NIEGASE la pretension de nulidad del acto administrativo de
julio de 2013, proferido por la Previsora S.A., mediante el cual se termind
unilateralmente el contrato suscrito entre SERVIUCIS S.A. y la E.S.E
Hospital Antonio Roldan.

SEXTO: NIEGASE el reconocimiento y el consecuente pago de
perjuicios, pretendidos en la demanda, por las razones expuestas en la
parte considerativa.

SEPTIMO: ABSTENGASE de condenar en costas a la parte vencida, de
conformidad con lo expuesto.

OCTAVO: NOTIFICASE la providencia, segun lo establecido en el
articulo 203 de la Ley 1437 de 2011.

NOVENO: Ejecutoriada la providencia, ARCHIVASE el expediente.”.

SEGUNDO: Sin condena en costas en segunda instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria REMITIR el expediente al
Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ
Presidente de la Sala

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ADRIANA POLIDURA CASTILLO NICOLAS YEPES CORRALES
Consejera de Estado Consejero de Estado

VF
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