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

Consejero Ponente: HERNAN ANDRADE RINCON

Bogotd, D. C., veintisiete (27) de enero de dos mil dieciséis (2016)

Radicacién: AP 760012331000201001987 01

Actor: OSCAR ANTONIO MORALES PINZON Y OTRO
Demandado: NACION - MINISTERIO PROTECCION SOCIAL Y OTROS
Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION POPULAR

Decide la Sala el recurso de apelacidon interpuesto por la parte actora contra
la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 8

de julio de 2013, mediante la cual se decidio lo siguiente:

“1.- Declarar la falta de legitimacion en la causa por pasiva a favor de la
Nacion - Ministerio de la Proteccion Social - Departamento del Valle del
Cauca - Municipio de Santiago de Cali - Concejo Municipal de Santiago
de Cali.

2.- Negar las pretensiones de la demanda por los motivos expuestos en la
parte considerativa.

3.- Notifiquese y ejecutoriada la presente providencia devuélvase a la
oficina de origen”.

I. ANTECEDENTES

1.1.- La demanda y su tramite.

En escrito presentado el 18 de noviembre de 2010 los sefores Enrique Alvarez
Giraldo y Oscar Antonio Morales Pinzén, actuando en nombre propio,
interpusieron demanda en ejercicio de la accidn popular en contra de la
Nacion - Ministerio de Proteccion Social, Alcaldia de Santiago de Cadali,
Empresa CALISALUD, Concejo Municipal de Cali y Gobernacion del Valle del
Cauca, con el fin de que se protejan los derechos colectivos a la moralidad
administrativa y los derechos de los consumidores y usuarios, presuntamente

afectados como consecuencia de la liquidacion de la Empresa CALISALUD EPS.



En el escrifo de demanda, los actores populares formularon las siguientes

pretensiones:

“Solicitamos muy respetuosamente al Honorable Despacho del senor juez, que
ordene el amparo de los derechos colectivos que se han vulnerado a la
moralidad administrativa a favor de los consumidores y usuarios de la empresa
CALISALUD EPS, ordenando la devolucidn de los dineros que se cancelaron en
sobre costos al municipio de Sanfiago de Cali, persiguiendo a los terceros
responsables de estos hechos en su patrimonio econdmico, el municipio de
Santiago de Cali, con una extincion de dominio de sus bienes.

Pretension subsidiaria: solicitamos que una vez admitida la presente accion
popular se ordene a Ila Contraloria Municipal, Confraloric  Municipal 'y
Procuraduria General de la Nacion, informar sobre las acciones juridicas
adelantadas para el restablecimiento del derecho de los usuarios y
consumidores, en especial la recuperacion de los dineros aportados en el pago
del régimen subsidiado por cada dfiliado a la empresa CALISALUD EPS, ademads
las acciones para la devolucion al Municipio de Cali y al Ministerio de Proteccion
Social, de los dineros cancelados en sobre costos de facturacion que fueron
reportados y cancelados por el FOSYGA”.

Como fundamentos facticos de sus pretensiones se narraron los siguientes (se

transcribe de forma literal):

“El municipio de Santiago de Cali cred para la proteccion de los derechos de
los consumidores y usuarios a la salud la empresa CALISALUD EPS, con el
objeto social de prestar los servicios de salud en el régimen subsidiado, para
el beneficio de los usuarios y consumidores en el municipio de Cali.

Sin excusa alguna de la noche a la manana la empresa prestadora de
servicios de salud en el régimen subsidiado CALISALUD EPS, se declara en
quiebra en este ano de 2010, por sobre costos en la facturacion de la
adquisicion de medicamentos, sobre costos en los tratamientos a los usuarios
de la empresa CALISALUD EPS, en los diferentes hospitales como en el Carlos
Carmona, donde la contralora encontrd hallazgos de sobre facturaciéon en
compra de medicamentos para los usuarios y consumidores de éstos, hecho
que estd en la Contraloria Municipal y que puede ser corroborado por
personas que se hagan parte de esta accion popular como coadyuvante
para probar el detrimento patrimonial al municipio de Santiago de Cali con
la quiebra de la empresa CALISALUD EPS.

La vulneracion de los derechos colectivos a la moralidad administrativa se
fusiona con los derechos de los consumidores y usuarios en el sentido que los
tratamientos que los médicos ordenaron no fueron cubiertos por CALISALUD
EPS. En su mayoria, al extremo que las drdenes de tratamiento fueron
remitidas en varias ocasiones a la Secretaria de Salud del Departamento del
Valle del Cauca, la cual hizo caso omiso a estas ordenes de tratamiento
meédico, creando el paseo de la muerte a los usuarios y consumidores, como
es el caso puntual del actor Oscar Morales, a quien CALISALUD ordend el
fratamiento de su restablecimiento de dentadura y ofros, y éstos no se
realizaron porque quebrd CALISALUD, ocasionando pérdidas de otras piezas



dentales, de esta manera quedaron reprimidos muchos fratamientos a otros
usuarios que en su mayoria fueron cobrados y no realizados, vulnerando los
derechos de los usuarios y consumidores de la empresa CALISALUD EPS,
causando un defrimento patrimonial al municipio de Santiago de Cali,
vulnerando los derechos colectivos a la moralidad administrativa en contra
del usuario y consumidor”!.

La anterior accidn popular fue admitida por el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca el 3 de septiembre de 2010, el cual se notificd en legal forma

a las entidades demandadas y al Ministerio Publico?2.

1.2.- El Ministerio de Proteccion Social contesté la demanda denfro de la
respectiva oportunidad procesal y propuso la excepcidon de falta de
legitimacion en la causa por pasiva, pues partié de afirmar que a esa cartera
ministerial le correspondia fijar politicas publicas y programas de cardcter
general, pero no tenia competencia alguna para inspeccionar, vigilar o
controlar a las entidades territoriales o a las Empresas Promotoras de Salud, pues
ello le correspondia a la Superintendencia Nacional de Salud; ademds, ante |a
liguidacion o disolucidon de una EPS, era a la entidad territorial responsable del
régimen subsidiado a la que le correspondia garantizar la continuidad del

servicio de salud a la poblacion afiliada a ese regimens.

A su turno, el Departamento del Valle del Cauca senald que carecia de
legitimacion en la causa por pasiva, toda vez que CALISALUD EPS era una
Empresa Social del Estado con autonomia administrativa, financiera y
personeria juridica propia, ademdas estaba bajo el control del municipio de Cali,
de lo cual concluyd que esas entidades eran las llamadas a responder por la

presunta vulneracion de los derechos colectivos en el presente asunto4.

Por su parte, el Concejo de Cali sostuvo que habia cumplido con sus deberes
constitucionales de ejercer control politico sobre los funcionarios encargados de
la liquidacion de CALISALUD EPS; sostuvo ademds, que en el presente asunto no

hubo vulneracidon de derecho o interés colectivo alguno, puesto que la

TFls.1a4C.1.
2Fs. 1Ta21 C. 1.
SFls.22a48 C. 1.
4Fls. 1300 132 C. 1.



presenfe accion perseguia un interés particular, razén por la cual -en su sentfir-,

ésta accidon popular resultaba abiertamente improcedentes.

Finalmente, la Alcaldia de Cali propuso también la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva, por considerar que CALISALUD EPS era una
entidad creada como una Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden
municipal, la cual contaba con personeria juridica, patrimonio y autonomia
administrativa, por manera que era la Unica llamada a responder por la
eventual vulneracion de los derechos e intereses colectivos en el presente

asuntos.

1.3. Audiencia especial de pacto de cumplimiento.

De conformidad con lo establecido en el articulo 27 de la ley 472 de 1998, se
citd a las partes y al agente del Ministerio PUblico, con el fin de llevar a cabo
audiencia de pacto de cumplimiento, la cual fue programada para el 30 de
mayo de 2011. La audiencia se declard fallida debido a la ausencia de formulas

de arreglo entre las partes interesadas’.

1.4.- Vencido el periodo probatorio, dispuesto en providencia proferida el 19 de
julio de 2012 y fracasada la etapa de conciliaciéon, el Tribunal de primera
instancia mediante auto de 31 de mayo de 2013 dio fraslado a las partes para
presentar alegatos de conclusidon y al Ministerio PUblico para que rindiera

conceptos.

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, tanto el Municipio de
Cali como el Departamento del Valle del Cauca intervinieron reiterando los
argumentos expuestos con las contestaciones de demanda, las demds

partes guardaron silencio?.

1.4.- La sentencia de primera instancia.

SFls. 124 a 129 C. 1.
6Fls. 124 a 129 C. 1.
7Fls. 3920394 C. 1.
8Fls. 580y 618 C. 1.
?Fls. 618 @ 625 C. 1.



Cumplido el framite legal correspondiente el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca profirid sentencia el 8 de julio de 2013, oportunidad en la cual
declar¢ la falta de legitimacion en la causa por pasiva respecto de la Nacidon
- Ministerio de Protecciéon Social, Departamento del Valle del Cauca,
Municipio de Cali y el Concejo Municipal de Cali, al fiempo que denegd las

pretensiones de la demanda.

En cuanto a la falta de legitimacion por pasiva, el Tribunal de primera
instancia considerd que CALISALUD EPS, de conformidad con el Decreto No.
0768 de 1996 del Concejo Municipal de Cali, era una Empresa Industrial y
Comercial del Estado, la cual contaba con patrimonio propio, autonomia
administrativa y personeria juridica propia, razén por la cual, era la Unica
entfidad llamada a responder por la eventual vulneraciéon de los derechos e

intereses colectivos que se discuten en el presente asunto.

Por otro lado, frente al fondo del asunto, el Tribunal a quo sostuvo que si bien
en el proceso de liguidacion la Superintendencia Nacional de Salud habia
manifestado que no hubo un adecuado manejo de recursos por parte de la
entidad al no garantizarse y mantenerse un margen de solvencia y no darse
cumplimiento al plan de saneamiento financiero propuesto por esa misma
empresa, esa circunstancia -por si sola- no bastaba para que se entendiera
configurada una vulneracion de la moralidad administrativa, puesto que
debia probarse “la palmaria intencionalidad de desobedecer obligaciones
que se deben observar en las funciones y procedimientos”, de lo cual
concluyd que no se verificaba en el proceso una vulneracion al derecho

colectivo aludido.

Respecto del derecho colectivo de los consumidores y usuarios, senald que
tampoco se habia establecido su vulneracién, toda vez que en el proceso de
liquidacion de CALISALUD EPS, se efectud un control por los érganos
competentes en aras de favorecer los intereses de los afiliados y beneficiarios
y, para tal efecto, se habia ordenado el traslado de los afiliados a otras EPS,
a fin de garantizar la continuidad del aseguramiento de la poblacién afiliada

al régimen subsidiado de salud?.

10 Fls. 626 a 645 C. Ppal.



1.5.- El recurso de apelacién.

Confra la anterior decision, la parte accionante interpuso oporfunamente
recurso de apelacioén, el cual fue concedido por el Tribunal a quo el 15 de

octubre de 2013 y admitido por esta Corporacion el 14 de marzo de 201411,

Como motivo de su inconformidad para con el fallo impugnado el actor

popular manifestd o siguiente (se transcribe de forma literal):

“La ley 80 de 1993 establece que cualquier ciudadano puede demandar los
contratos administrativos, hecho por el cual no debe prosperar la falta de
legitimidad para demandar, ademds la accion popular es obligacion del
juez adecuarla a la ley para evitar impunidad en la vulneracion de los
derechos colectivos a la moralidad administrativa y la defensa del
patrimonio publico, hecho que demanda el quebrantamiento del principio
de confianza legitima entre el Estado y el ciudadano por existir una
celebracioén indebida de contratos en la entidad publica CALISALUD EPS, la
cual es demandable por cualquier ciudadano, teniendo sus precios
exorbitantes en la compra de medicamentos en la prestacion del servicio
con fratamientos de falsos positivos cobrados a la entidad que quebraron
econdmicamente sus funcionarios” 2.

1.6.- Una vez se dio traslado a las partes para presentar alegatos de conclusion
y al Ministerio PUblico para que rindiera concepto, tanto las partes como el

Ministerio PUblico guardaron silencio!s.

La Sala, al no encontrar causal de nulidad alguna que pudiera invalidar o
actuado, procede a resolver de fondo el presente asunto sometido a su

conocimiento.

Il. CONSIDERACIONES

2.1.- Competencia de la sala.

La Sala es competente para conocer del presente asunto en segunda instancia
frente al recurso de apelacion formulado por la parte actora contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 8 de

julio de 2013, por las siguientes razones:

1 Fls. 649 y 654 C. Ppal.
12F|, 646 C. Ppal.
13 Fls. 655 a 656 C. Ppal.



El articulo 132 del Cddigo Contencioso Administrativo -adicionado por la Ley
1395 de 2010-, establecidé la competencia para conocer de acciones populares
en primera instancia a los Juzgados Administrativos, y la segunda a los Tribunales
Administrativos del pais, asi como dispuso que el Consejo de Estado asumiria
competencia en segunda instancia de los recursos de apelacion frente a las

sentencias dictadas en primera por los Tribunales Administrativos.

Por lo tanto, con la promulgacion de la Ley 1395 de 2010, existen dos tipos de
competencia asignadas a esta Corporacion en relacidon con las acciones
populares: i) la que se refiere al mecanismo de revision eventual de las
sentencias o las demds providencias que determinen la finalizacién o el archivo
del proceso, cuya competencia estd delimitada en la Ley 1285 de 2009, vy ii) la
definicidon en segunda instancia de las acciones populares cuyo conocimiento
correspondid, en primera instancia, a los Tribunales Administrativos en virtud de
la reforma infroducida por la Ley 1395 de 2010, es decir, aquellas que hayan

sido interpuestas contra una entidad del orden nacional.

Por otra parte, la asignacion y distribucion de estos procesos en el interior del
Consejo de Estado estd regulado en el articulo 13 del Acuerdo No. 58 de 1999
(modificado por el Acuerdo No. 55 de 2003), que radico el conocimiento de las
acciones populares en segunda instancia en las Secciones Primera y Tercerq,

de la siguiente forma:

“(...) Seccidén Primera

“(...) 7. Las acciones populares con excepcion de las que se atribuyen a
la Seccidon Tercera de lo Contencioso Administrativo.

“(...) Seccion Tercera

“(...) 13. Las acciones populares que versen sobre asuntos confractuales y
aquellas relacionadas con el derecho a la moralidad administrativa.”

Asi las cosas, la competencia para conocer del presente caso se encuentra

asignada a esta Subseccidn, perteneciente a la Seccidn Tercera, por cuanto la



demanda y el recurso de apelacion se relaciona de manera directa con el

derecho colectivo a la moralidad administratival4.

Finalmente, en relacion con la aplicacion temporal de la Ley 1437 de 2011, el

articulo 308 de esa codificacion no da lugar a anfibologias, al puntualizar:

“Régimen de transicion y vigencia. El presente Cédigo comenzard a regir
el dos (2) de julio del ano 2012.

“Este Cddigo sélo se aplicard a los procedimientos y las actuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que
se instauren con posterioridad a la entrada en vigencia.

“Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como las
demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguirdn
rigiéndose y culminardn de conformidad con el régimen juridico anterior”
(se destaca).

En esa perspectiva, se tiene que el presente asunto no se encuentra regido por
la Ley 1437 de 2011, ya que la demanda fue interpuesta el 18 de noviembre de

2010, esto es antes de que iniciara su vigencia la nueva codificacion.

2.2.- Generalidades de la accion popular.

El arficulo 2 inciso segundo de la Ley 472 de 1998, en desarrollo del articulo 88

de la Constituciéon Politica, dispone que las acciones populares se ejercen para

14 “E| articulo 1° del Acuerdo No. 140 de 2010, proferido por la Sala Plena del Consejo de Estado, adicioné
los articulos 14A, 14B, 14C, y 14D, al Acuerdo No. 58 de 1999. Esas disposiciones establecen:

“14A. Division y funcionamiento de la Seccidn Tercera. La Seccidén Tercera se dividird en tres (3)
Subsecciones, que se denominardn A, B y C, cada una de las cuales estard integrada por tres (3)
Consejeros. En caso de retiro de un Consejero, quien lo reemplace ocupard su lugar en la respectiva
Subseccion.

“14B. Competencia de cada Subseccién. Cada Subseccidén decidird los procesos a su cargo en forma
autébnoma. Sin embargo, las Subsecciones sesionardn conjuntamente:

1. Para adoptar los Acuerdos que fijlen temas bajo los cuales se agrupardn los procesos, para los fines de
los articulos 63A de la Ley 270y 115 de la Ley 1395, o las normas que las sustituyan o modifiquen.

2. Para decidir sobre la seleccidn eventual y sobre la insistencia para la eventual revision de las sentencias
o de los Autos que pongan fin al proceso, proferidas en segunda instancia por los Tribunales Administrativos
en las acciones populares y de grupo.

3. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la Seccidn, con el fin de evitar decisiones
contradictorias sobre el mismo punto de derecho, cuando asi lo decida la Seccidén a peticion de
cualquiera de sus miembros.

4. Para decidir un asunto, a través de Auto o sentencia, cuando asi lo decida la Seccidn por solicitud de
cualquiera de sus miembros.

5. Para asuntos administrativos de competencia de la Seccioén.

“14C. La Seccion elegird cada ano un Presidente y un Vicepresidente. El Vicepresidente serd de una
Subseccidén diferente a la del Presidente y lo reemplazard en caso de falta temporal o absoluta. El
Presidente también presidird la Subseccién a la cual pertenezca e igual ocurrird con el Vicepresidente; la
Subseccidn restante designard, de entre sus integrantes, a quien la coordine.

“14 D. Las Subsecciones funcionardn con una Secretaria comun. En caso necesario podrdn designarse
Secretarios ad hoc para las Subsecciones.”



evitar el dano contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneraciéon o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado
anterior cuando fuere posible. Se frata, segun lo dispuesto por esta Ley, de
medios procesales de cardcter preventivo, reparativo, correctivo o restitutorio
gue proceden contra toda accidn u omisidon de las autoridades publicas o de
particulares que hayan violado o amenacen violar los derechos e infereses

colectivos amparados por el ordenamiento juridico’s.

Segun ha senalado la jurisprudencia de esta Corporacion en reiteradas
oportunidades, la prosperidad de la accion popular depende de la verificacion
de los siguientes supuestos sustanciales en el caso concreto: i) una accién u
omision de la parte demandada; ii) un dano contingente, peligro, amenaza,
vulneracién o agravio de derechos o intereses colectivos, distinto de aquél que
proviene de todo riesgo normal de la actividad humana; vy, iii) una relacion de
causalidad entre la accidén u omision y la senalada afectacion de tales
derechos e intereses. Estos supuestos deben ser debidamente acreditados en el
proceso como presupuesto para la que la vulneracion del derecho colectivo

invocado sea declarada.

2.3.- El objeto de la accién popular incoada.

Una vez analizados los hechos y pretensiones de la accidn popular incoada,
entfiende la Sala que se solicita el amparo de la presunta vulneracion de los
derechos colectivos a la moralidad administrativa y de los consumidores vy

usuarios, por parte de las entidades publicas demandadas.

Segun la demanda de accién popular, la violacion de los derechos colectivos
invocados se configura en este caso, dada la liquidacion de la empresa
CALISALUD EPS, debido a sobrecostos en la adquisicidon de medicamentos y
sobrecostos en los tratamientos brindados a los usuarios de esa empresa por
algunas instituciones prestadoras de servicios de salud; asimismo, por cuanto los
tratamientos que los médicos habian ordenado a los usuarios afiliados a esa EPS
no fueron cubiertos por CALISALUD, todo lo cual ocurrié por la supuesta postura

omisiva que respecto del tema asumieron las demandadas.

15 Articulos 2y 9 de la Ley 472.



En ese orden de ideas, la accidon popular que ahora se decide en segunda
instancia plantea el siguiente problema juridico: determinar si existio conducta
alguna de las entidades publicas demandadas, en el marco de la liquidacion
de CALISALUD EPS, que pudiera ser constitutiva de violaciéon de los derechos

colectivos a la moralidad administrativa y de los consumidores y usuarios.

2.4- Los hechos probados.

A partir de los elementos probatorios allegados en debida forma al proceso, se

pueden tener por acreditados |os siguientes hechos:

- Que mediante Acuerdo No. 16 de 24 de noviembre de 1995 el Concejo
Municipal de Cali decidi¢ “Autorizar al Alcalde de Cali, para crear una Entidad
Promotora de Salud, constituida bajo la forma de Empresa Industrial y Comercial
del Estado, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente, adscrita o vinculada a la Secretaria de Salud Publica Municipal
de Cali"'s,

- Que a fravés de Decreto No. 0768 del 15 de mayo de 1996 Alcalde Municipal
de Cali cred una Empresa Industrial y Comercial del orden municipal, la cual se
denomind CALISALUD EPS'7.

- Que mediantfe Resolucion No. 521 del 5 de abril de 2010 la Superintendencia
Nacional de Salud ordend la toma de posesidon inmediata de los bienes,
haberes y negocios y la intervencion forzosa técnica administrativa de
CALISALUD EPS, y ordend revocar el certificado de habilitacion para la
operacion y administracion del Régimen Subsidiado de Salud oforgado a
CALISALUD EPS, decision que adoptd luego de verificar que entre septiembre
de 2008 y abril de 2009 la empresa no acreditd ni cumplidé el margen de
solvencia exigido por la ley, circunstancia frente por la que se inicid un plan de

salvamento financiero, el cual no fue cumplido por CALISALUD EPS!8,

16 Fls. 184 a 187 C. 1.
17 Fls. 188 a 200 C. 1.
18Fs. 211 a 226 C. 1.



- Que el 31 de mayo de 2010 la Superintendencia Nacional de Salud ordend “...
la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios y la intervencion

forzosa administrativa para liquidar a CALISALUD EPS”T°.

- Que en el acta del Concejo Municipal de Cali del 15 de abril de 2010 se dejo
constancia de la discusion realizada en esa Corporacion en torno a la
problemdtica de la liquidacion por parte de la Superintendencia Nacional de
Salud de CALISALUD EPS; asimismo, que en esa acta se incluyd una proposicion
para conformar una comision de funcionarios que estructuraran una propuesta
de salvamento de la referida empresa de salud, la cual iba a ser presentada al

entonces Presidente de la Republica?0,

- Que los dias 10 de junio y 7 de julio de 2010 el Concejo Municipal de Cdli llevo
a cabo sesiones para evaluar la situacion de la enfidad CALISALUD EPS,
oportunidad en la que ese organismo discutid el desarrollo y ejecucion del plan
de liguidacidon que estaba siendo adelantado por la Superintendencia Nacional
de Salud?!.

- Que el senor Alejandro Varela Villegas, quien para la época de los hechos se
desempenaba como Secretario de Salud Publica Municipal de Cali, en
testimonio rendido ante el Tribunal a quo, manifestd que CALISALUD EPS fue
intervenida por orden de la Superinfendencia Nacional de Salud y que,
posteriormente, fue retirada su habilitacion, motivo por el cual se procedid a su
liquidacion. Agregd que los usuarios de CALISALUD fueron trasladados a otras
EPS con lo cual se garantizdé que ninguno de ellos perdieran sus derechos como
beneficiarios y usuarios del régimen subsidiado. Finalmente, indicdé que ese
proceso de traslado fue disenado, coordinado y ejecutado por la Secretaria de

Salud Publica Municipal de Cali22,

Teniendo en cuenta los anteriores hechos probados, se pasardn a analizar los

derechos colectivos cuya proteccion se invoca.

2.5.- Los derechos colectivos cuya proteccion se invoca.

19 Fls. 201 a210C. 1.
20 Fls. 407 a 454 C. 1.
21 Fls. 455 0 474 C. 1.
22 Fls, 455 0 474 C. 1.



La parte actora afirmd en la accidn popular incoada y en el recurso de
apelacidn confra la sentencia de primera instancia una eventual violacion de
los derechos colectivos a la moralidad administrativa y a los derechos de los

consumidores y usuarios (articulo 4 Ley 472 de 1998).

2.5.1.- En torno al concepto de moralidad administrativa, la Seccion Tercera en
multiples pronunciamientos ha infentado darle concepto, contenido y alcance,
para lo cual se ha dicho que existe amenaza o vulneraciéon de la moralidad

administrativa, entre otros, en los siguientes supuestos:

o Cuando la fransgresion de la legalidad obedece a finalidades de

cardcter particularzd —nocidon que —asi- la aproxima a la desviacion de poder24—;

o Cuando existen irregularidades y mala fe por parte de la Administracion

en el gjercicio de potestades publicas2s;

o Cuando se desconocen los valores y principios que inspiran la actuacion
administrativa y que determinan la expedicion de las normas correspondientes,
al tiempo que orientan su adecuada interpretacidon2¢ —concepcion que
reconoce la importancia axioldgica y principialista del ordenamiento en un
contexto eminentemente juridico que, por tanto, no coincide con el mero
desconocimiento de los pardmetros éticos y morales aceptados por los

asociados?’—;

23 Consejo de Estado, Seccidn Tercera. Bogotd, sentencia de 4 de noviembre de 2004, Exp. AP-2305, C.P.
Ricardo Hoyos Duque. En el mismo sentido, véase sentencia del 6 de octubre de 2005, Exp. AP-2214, C.P.:
Dra. Ruth Stella Correa.

24 Consejo de Estado, Seccidn Tercera. Bogotd, sentencia del 31 de octubre de 2002, Exp. AP-518, C.P.
Ricardo Hoyos Duque.

25 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 13 de febrero de 2006, Exp. AP-1594, C. P. Germdn
Rodriguez Villamizar

26 Consejo de Estado, Secciéon Tercera, sentencia del 2 de junio de 2005, Exp. AP-00720, C.P. Ruth Stella
Correa. También, Consejo de Estado, Seccidon Tercera, sentencia del 26 de octubre de 2006, Exp. AP-01645.
27 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 21 de febrero de 2007, Exp. AP-00690, C. P. Enrique Gil
Botfero y sentencia del 8 de junio de 2011, Exp. AP-540, C.P. Enrique Gil Botero.



o Cuando se aplique o interprete por parte de una autoridad administrativa
un precepto legal o una decision judicial en un senfido que se aparte de

manera ostensible y contraevidente de su correcto entendimiento?s,

También ha dicho la Sala que los intentos de definir la moralidad administrativa
no la limitan sino que simplemente la explican, en vista de que en relacién con
este tipo de conceptos es el caso concreto el que brinda el espacio para que
la norma se apligue y para que se proteja el correspondiente derecho

colectivo??,

La Sala ha precisado asi la labor del juez en la determinacion de la existencia

de una presunta violacion del derecho colectivo a la moralidad administrativa:

“En ese sentido cabe agregar que el derecho colectivo a la moralidad
administrativa no se limita a un examen de la situacion a la luz del simple
texto legal, sino que debe comprender también una relacion de todos
aquellos valores, principios y reglas que, teleoldgicamente, forman parte
del propio ordenamiento vigente, en cuanto determinaron y justificaron
la expedicion de las normas en cuestion, al tiempo que sirven de
complemento insustituible para alcanzar la recta inteligencia de las
mismas y su verdadero alcance.

“En aplicacion de estos criterios se advierte que no se puede pretender
que la actividad judicial se cumpla sin que el juez efectue
consideraciones o exdmenes acerca de los valores, los principios o las
reglas que se encuentran en juego, como quiera que tanto la propia
Administracion de Justicia, como la estructura juridica de nuestro Estado
Social de Derecho, condensada en la Carta Politica, se fundan en
variados e importantes aspectos o conceptos de eminente contenido
axioldgico, como por ejemplo, entre muchos otros, la vigencia de un
orden justo; la prevalencia del interés general; la promocion de la
prosperidad general; la convivencia pacifica; la dignidad de las
personas; la soberania popular; la diversidad étnica y cultural de la
Nacion colombiana; la inviolabilidad de la vida; la libertad; la igualdad;
la paz; etc., por cuya readlizacion deben propender todas las
autoridades de la Republica dentro del marco de sus funciones, cuestion
que incluye a los jueces, claro estd.

28 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, senfencia del 22 de agosto de 2007, Exp. 0228, C. P. Ramiro
Saavedra Becerra.

2% Consejo de Estado, Seccidon Tercera, sentencia del 16 de mayo de 2007, expediente: AP-2943, C.P.
Ramiro Saavedra Becerra. “Es claro que tratdndose de conceptos generales y abstractos que acusan la
falta de concrecién (como buena fe, equidad, correccidon, etc.) las nociones que acompanan su
aplicacién han de estar referidas al caso concreto que motiva su invocacion. Por ello, para la Sala, las
situaciones particulares en las cuales se analiza si existio o no vulneracién o amenaza de la moralidad
administrativa serdn las que den lugar a la utilizacion de uno u ofro concepto”. Ver también, Consejo de
Estado, Seccion Tercera, sentencia del 14 de abril de 2010, Exp. AP-1472.



“En este orden de ideas, resulta claro que al juez popular corresponde el
deber de analizar tanto la conducta de la respectiva autoridad, cuando
de los argumentos de la demanda y de las pruebas recaudadas a lo
largo del proceso advierta algun riesgo frente a este derecho colectivo,
como también auscultar e identificar los valores, principios y reglas que
constituyen el susfrato mismo o la finalidad de las normas cuya
inobservancia, respecto de alguno de sus elementos integradores, se
alega’so,

Asi, la moralidad administrativa —como principio de la actividad administrativa y
como derecho colectivo- se perfila como un estdndar de conducta de las
autoridades y funcionarios administrativos, de cardcter eminentemente
normativo, cuyo contenido se integra a partir de los principios, valores y reglas

que inspiran, dirigen y condicionan toda actuacion administrativa.

Adicionalmente, cabe destacar que corresponde al actor popular acreditar en
cada caso concreto, con pruebas suficientes, ademds de los deberes o
funciones contempladas en el ordenamiento juridico, los elementos subjetivos
favorecedores del interés particular del funcionario, a partir de lo cual se
puedan predicar conductas irregulares que atenten contra el mencionado
derecho colectivo y que sean diametralmente contrarias al ordenamiento

juridico, alos fines y principios de la Administracion publica.

En el caso que hoy le corresponde a la Sala decidir, no se encuentra
demostrada vulneracion alguna del derecho colectivo a la moralidad
administrativa, puesto no obra prueba en el plenario que permita acreditar que
las enfidades publicas accionadas, con sus actuaciones u omisiones, se
hubieren apartado de las reglas que rigen los principios de la funcidn
administrativa en relacién con el objeto de la demanda que ahora se decide
en segunda instancia. En efecto, a partir de las Resoluciones emitidas por la
Superintendencia Nacional de Salud y del testimonio del entonces Secretario
de Salud de Cali, se puede inferir que la liquidacion de la EPS CALISALUD, se
produjo como consecuencia de la insolvencia financiera y del no cumplimiento
del plan de saneamiento financiero presentado por la Superintendencia para

intentar solventar las deficiencias econdmicas de dicha entidad; sin embargo,

30 Consejo de Estado, Seccidon Tercera, sentencia del 21 de febrero de 2007, Exp. AP-0413. M.P. Mauricio
Fajardo Gémez.



debe precisarse que dicha circunstancia, por si misma, no comporta la

vulneracion de la moralidad administrativa como derecho colectivo.

Adicionalmente, tampoco se probd moviles subjetivos o interés particular
alguno por parte de los funcionarios a cargo de la administracion de la
mencionada enfidad, asi como tampoco se probd iregularidades o mala fe
por parte de la Administracion en el ejercicio de potestades publicas. En efecto,
se bien se manifestdé que se habia incurrido en sobre costo de fratamientos,
medicamentos, lo cierfo es que no se aporté ningun medio de prueba al

proceso que respaldara dicha aseveracion.

Por ofra parte, respecto de la afimacion realizada en la demanda consistente
en que la liguidacion de CALISALUD EPS se produjo como consecuencia de los
sobrecostos en la adquisicion de medicamentos y sobrecostos en los
tratamientos a los usuarios de esa empresa que eran brindados por algunas
instituciones prestadoras de servicios de salud, la Sala advierte, igualmente, que
no obra prueba en el proceso que sustente dicha afirmacién, de todo lo cual se
concluye que en el presente asunto no se probd vulneracion al derecho

colectivo a la moralidad administrativa.

2.5.2.- En relacion con la supuesta vulneracion de los derechos colectivos de los
consumidores y usuarios, la Seccion Tercera ha manifestado que para efectos
de precisar si existe vulneracion o amenaza del mismo, habrd de estudiarse el
contenido de las normas constitucionales y legales que comprenden
disposiciones sobre el particular y habrd de hacerse el andlisis de la supuesta

vulneracién respectiva de acuerdo con el caso de que se trate?!,

En el caso concreto el actor popular manifestd también que los tratamientos

que los médicos que se habian ordenado a los usuarios afiliados a CALISALUD

31 el fundamento constitucional de los derechos de los consumidores y usuarios, en lo que atane a los
servicios publicos, se encuentra en el articulo 369 de la Constitucion Politica que prevé: “La ley determinard
los deberes y derechos de los usuarios, el régimen de su proteccion y sus formas de participacion en la
gestion vy fiscalizacion de las empresas estatales que presten el servicio.” Dicha norma, defiere a la ley la
regulacion de los deberes y derechos de los usuarios ... Siendo ello asi, cuando a través de la accién
popular se invoquen como vulnerados o amenazados los derechos de los consumidores y usuarios, el juez
estd obligado a estudiar si, de conformidad con las disposiciones legales aplicables al caso, dichos
derechos estdn siendo desconocidos”. Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A, sentencia del 9
de abril de 2014. 25000-23-24-000-2010-00592-01(AP), M.P. Mauricio Fajardo Gémez.



no fueron cubiertos por esa EPS y que en muchos casos habrian sido cobrados y
no suministrados por esa entidad; no obstante lo cual, advierte la Sala que
dichas afirmaciones tienen como Unico fundamento su dicho, pero no estdn
respaldadas en medio probatorio alguno que hubiera sido allegado al proceso.
Por el contrario, de acuerdo con el testimonio del Secretario de Salud de Cali
de la época, se tiene que “los usuarios de CALISAUD fueron trasladados a otras
EPS garantizando que ninguno de ellos perdiese sus derechos como

beneficiarios y usuarios del régimen subsidiado”.

Asi las cosas, en el presente caso, la Sala no encuentra que se hubiere
vulnerado el derecho colectivo a los consumidores o usuarios, por cuanto no se
probd que la las entidades publicas demandadas hubieren incurrido en
imregularidad o negligencia alguna, o que la conducta de los funcionarios
competentes hubiera sido motivada por fines ajenos a los principios de la
funcion administrativa o alejados del cumplimiento de sus deberes; asi como
tampoco se acreditdé que los dfiliados a esa enfidad promotora de salud
hubiesen perdido la continuidad y cobertura de salud como consecuencia de
la liguidacion de esa EPS, razones por las cuales se impone denegar las

pretensiones de la parte actora.

Finalmente, advierte la Sala que no efectuard precision alguna en relacién con
la presunta falta de legitimacion en la causa por pasiva respecto de la Nacion -
Ministerio de Proteccion Social, Alcaldia de Santiago de Cali, Consejo
Municipal de Cali y Gobernacion del Valle del Cauca, puesto que la
conclusion a la cual arribd la Sala, a partir de los elementos de conviccidn
arrimados al proceso, respecto de la ausencia del vulneracion alguna frente a
los referidos derechos colectivos, imposibilita y/o torna inocuo abordar

cualesquier otro andlisis.

2.6.- Condena en costas.

Comoaquiera que para el momento en que se profiere este fallo, el articulo 55
de la Ley 446 de 1998 indica que sélo hay lugar a la imposicion de costas
cuando alguna de las partes haya actuado temerariamente y, debido a que

ninguna procedid de esa forma en el sub lite, no habrd lugar a su imposicion.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, administrando Justficia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca el 8 de julio de 2013, de conformidad con las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen para su cumplimiento.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA
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