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Bogota, D.C., veintiséis (26) de marzo de dos mil veintiuno (2021}

RADICACION: 11001-3334 -003-2017-00304-00
DEMANDANTE: ENTIDAD PROMOTORA DE SALUD SANITAS S.A.
DEMANDADA: SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD

MEDIO DE CONTROL:  NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Como toda la actuacion de la referencia se ha efectuado conforme a las
reglas adjetivas que le son propias, sin que se observe causal alguna que
invalide lo actuado, es procedente proferir decision de mérito, para lo cual el
Juzgado Tercero (3°.) Administrativo del Circuito Judicial de Bogotd, en
ejercicio legal de la Funcion Publica de Administrar Justicia que le es propia,
y con observancia plena al derecho aplicable, dicta la presente

SENTENCIA

1. ANTECEDENTES

1.1 DECLARACIONES Y CONDENAS

Que se declare la Nulidad de las Resolucion 168 del 26 de abril de 2010, por
la cual se impuso una sancién consistente en multa equivalente a 50 SMLMYV,
asi como de las Resolucion 001559 del 19 de mayo de 2017, por medio de la
cual se resolvié el recurso de apelacion, y la nulidad del oficio 2-2017-031781
del 17 de abril de 2017, que negd el reconocimiento del silencio administrativo
positivo.

Que a ftitulo de Restablecimiento del derecho se ordene a la
Superintendencia Nacional de Salud cancele o termine cualquier registro,
anotacion o proceso que hubiere iniciado en razén a dichos actos
administrativos y se exonere del pago de la multa impuesta.

Que se condene en costas y agencias en derecho a la demanda.

Como pretension subsidiaria, solicita se declare la configuracién del silencio
administrativo positivo respecto del recurso de apelacion interpuesto el 24 de
junio de 2010 contra la Resolucidn 168 de 2010.

1.2 HECHOS DE LA DEMANDA
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Los hechos descritos por la apoderada de la parte demandante, en sintesis,
son:

Por auto 001400 del 06 de noviembre de 2009, la Superintendancia Nacional
de Salud, ordend apertura de investigacion administrativa identificada bajo
el SIAD 0511200900252 y formuld cargo por el cobro de copagos y cuotas
moderadoras, en contra de la EPS Sanitas S.A.

El 20 de enero de 2010, la sociedad hoy demandante presentd ésus descargos.

Mediante Resolucion 168 del 26 de abril de 2010, la Superintendencia
demandada impuso sancion a Sanitas EPS S.A., consistente en multa
equivalente a 50 SMLMV.,

Con escrito radicado NURC-1-2010-054409 de 24 de junid de 2010, la
demandante presentd recurso de reposicidon y en subsidio apelacion.

Mediante Resolucion PARL 000095 del 14 de enero de 2015, se resolvio el
recurso de reposicion.

Habiendo trascurrido mds de un ano desde su presentacién, sin que se
hubiere resuelto el recurso de apelacidn, la EPS Sanitas mediante oficio NURC
1-2017-041687 del 13 de marzo de 2017, solicité la terminacién y el archivo
definitivo del procedimiento administrativo sancionatorio, poriocurrencia del
silencio administrativo positivo contemplado en el articulo 32 del CPACA,
previa protocolizacion de este en Escritura PUblica 00527 del 03 de marzo de
2017.

Con Resolucion 001559 del 19 de mayo de 2017, se resuelve el recurso de
apelacién confirmando la sonc:|on

1.3 NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

De las normas violadas y el concepto de la violacidén expuesto por la
demandante se pueden concretaren los siguientes cargos: !

- Violacién al debido proceso.

Senala la demandante que la Superintendencia Nacional de Salud
desconoce el principio de favorabilidad que hace parte del debido proceso,
pues se negd a dar aplicacidon a las disposiciones de la Ley 1437 de 2011
(Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contenciosol Administrativo),
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en materia de caducidad de la facultad sancionatoria y silencio positivo,
norma procesal que pese a ser posterior al inicio de la investigacion, resulta
mas favorable al sancionado.

- Desviacion de poder

Expuso la parte actora que, existe insuficiente motivacion de la respuesta
dada para negar el silencio administrativo positivo, pues no explica ni expone
fundamentos juridicos claros, por los cuales decide no aplicar la norma mds
favorable, lo que implica desviaciéon de poder.

- Violacién al principio de imparcialidad

Plantea la demandante que, en el presente caso la falta de imparcialidad se
traduce en la aplicaciéon del marco normativo mds conveniente para la
demandada, o que en su concepto se traduce en una conducta desleal y
generadora de inseguridad juridica.

1.4 Contestacion de la demanda

En este punto se debe destacar que, por auto en firme del 05 de abril de 2019,
se tuvo por no contestada la demanda por parte de la Superintendencia
Nacional de Salud, dado que la misma fue presentada de manera
extemporanea (fl.24).

1.5 Actuacion procesal

La demanda fue presentada el 11 de diciembre de 2017 (fl.170). Por auto del
06 de febrero de 2018, este Juzgado la inadmitié (fls.171 y 172).

Subsanada la falencia, la misma fue admitida por auto del 21 de marzo de
2018 (fis.178 a 182). La notificacién electrénica a la entidad demandada, al
Ministerio PUblico y a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se
realizé el 02 de agosto de 2018 (fls. 187 a 194).

Por auto del 05 de abril de 2019, se tuvo por no contestada la demanda por
parte de la Superintendencia Nacional de Salud y se fijé fecha de audiencia
inicial {FI.211}.

La audiencia de que trata el articulo 180 del CPACA, se realizé el 21 de mayo

de 2019, en la que se realizé el control de legalidad y saneamiento, Ia fijacion
del litigio, se agoté la etapa de conciliacion, se decretaron las documentales
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solicitadas por las partes y se sefiald fecha de audiencia de pruebos (fls.215a
218).

La audiencia senalada se llevé a cabo el 29 de julio de 20]9@, en la cual se
incorpord la documental requerida, se decreté el cierre§ de la etapa
probatoria y se corrié traslado para alegar por escrito (Fls.225 q 230).

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, los opodlerodos de las
partes presentaron los alegatos de conclusién (FIs.231 a 234 y 229 a 241).

1.6 Alegatos de conclusion
1.6.1 Parte demandante

El apoderado de la parte actora reiterd los argumentos ex;puesios en la
demanda y refirié que debe darse aplicacién a lo dispuesto eh el articulo 97
del Cddigo General del Proceso por la falta de contestacién dle la demanda
(fls.239 a 242).

1.6.2 Parte demandada

El apoderado de la Superintendencia Nacional de Salud, soI?citc’) negar las
pretensiones de la demanda, en tanto afirmé que, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 308 del CPACA, las disposiciones con’rehidos en dicho
Codigo sélo se aplican respecto de procedimientos y, actuaciones
administrativas que se inicien con posterioridad a su entrcddl en vigencia,
pues de lo confrario se sigue aplicando lo dispuesto en el Decre’ro 01 de 1984
(Codigo Contencioso Administrativo). :

Asi, indica que en el presente caso la apertura de investigacionjadministrativa
se dio el 06 de noviembre de 2009, por lo que, no resultan §oplicobles las
normas de caducidad y silencio administrativo positivo con’refnplodos en el
CPACA., sino aguellas contenidas en el CCA, particularmente él articulo 38.

Refiere que segun lo dispuesto por el Consejo de Estado en Sala Plena
(sentencia del 29 de septiembre de 2009, radicacion
25000232400020070008101), el término de 3 afios para ejerc{er la facultad
sancionatoria, bajo el régimen del CCA, se entiende en reolizddo en término
si se expide y nofifica el acto administrativo sancionatorio inicial en dicho
lapso, lo cual no incluye los recursos ni la notificacion de los misrfnos; porlo que
manifiesta, que la entidad contaba con compeiencioi para seguir
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adelantando el respectivo proceso administrativo sancionatorio (FIs.231 a
234).

Il. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 104, 106, 124, 138 y numeral
3 del articulo 155 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, este Despacho es competente en primera
instancia para conocer el asunto de referencia por tratarse de una demanda
promovida en ejercicio del medio de confrol de nulidad y restablecimiento
del derecho con cuantia inferior a 300 salarios minimos legales mensuales
vigentes.

2.2 Fijacion del litigio.

El litigio se fijo en establecer si por los cargos expuestos en la demanda es
procedente declarar la nulidad de las Resoluciones 168 del 26 de abril de
2010, 00095 del 04 de enero de 2016 y 001559 del 19 de mayo de 2017,
mediante las cuales se sanciond a la sociedad demandante y se resolvieron
los recursos de reposicion y apelaciéon; asi como del oficio 2-2017-031781 del
17 de abril de 2017, que negd el reconocimiento de los efectos del silencio
administrativo positivo, o si por el contrario dichos actos administrativos se
encuentran gjustados a derecho.

2.3 Problema juridico

Conforme se establecio en la fijacién del litigio efectuada en audiencia inicial
celebrada dentro de este asunto, el problema juridico se contrae a
determinar si los actos administrativos acusados fueron proferidos con
violacion al debido proceso, con desviacion de poder por insuficiente
motivacion o con violacién al principio de imparcialidad; por no haberse
aplicado el principio de favorabilidad en cuanto a la caducidad de la
facultad sancionatoria y el silencio administrativo positivo frente a la
resolucién de los recursos.

Bl Juzgado previo al estudio de los cargos, procede a redlizar
pronunciamiento respecto de los hechos probados en el expediente, de la
siguiente manera:

e En virtud a la orden dada en sentencia de tutela proferida por el
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Juzgado 32 Civil Municipal de Bogotd, de fecha 12 de agosto de 2008,
que ordend compuisar copias a la Superintendencia Nacional de Salud
para que investigara la conductairregular de la EPS Sanitas en relacién
con el cobro de copagos en la prestacion de servicios de salud de los
hijos menores de la alii accionante, y solicitadas las explicaciones
previas respectivas, el Superintendente Delegado para la Atencién en
Salud de la Superintendencia Nacional de Salud, ordend|la apertura de
investigacion administrativa en contra de la EPS Sanitas, mediante auto
1400 del 06 de noviembre de 2009 (Fl.213 CD Antecedentes
Administrativos — Carpeta 1 paginas 72 a 76 y 290 a 298),

* A través de oficio radicado 1-2010-005607 del 20 de enero de 2010,
Sanitas EPS SA presentd sus descargos (fls.213 CD Anfecedentes
Administrativos — Carpeta 1 paginas 314 a 330). v

e Mediante auto 00112 del 12 de febrero de 2010, el Syperintendente
Delegado para la Atencidén en Salud de la Superintendéncio Nacional
de Salud, decretd la prdactica de pruebas (fl.213 CD :Antecedentes
Administrativos — Carpeta 2 pdginas 41 a 43).

e A fraves de la Resoluciéon 000168 del 26 de abril de 2010, la
Superintendencia Nacional de Salud, impuso a la Emprleso Promotora
de Salud Sanitas SA, sancidn pecuniaria por la suma equivalente a 50
SMLMYV, por la transgresién de los articulos 517, 46, numeral 6 del articulo
87.112y 117 de la Resoluciéon 5261 de 1994 y el articulo.7 del Acuerdo
260 de 2004 del Consejo Nacional de Seguridad Socidl en Salud, en
relacion con el cobro de copagos para la prestacion de servicios de
salud para la atencién de enfermedades ruinosas y catastroficas (fls.36
a 40 y 213 CD Antecedentes Administrativos — Carpeta 2 paginas 47 a
55).

¢ Con memorial radicado 1-2010-054409 del 24 de junio de 2010, la
sociedad aqui demandante presentd recurso de reposicion y en
subsidio apelacion contra el acto sancionatorio (Fls.45.a 49 y 213 CD
Antecedentes Administrativos — Carpeta 2 paginas 58 a ;66).

e Lla Superintendente Delegada de Procesos Administrativos de la
Superintendencia Nacional de Salud, a través de Resolucion 000095 del
14 de enero de 2016, resolvidé adversamente el recurso de reposicion, y
concedié el de apelacion (fls.41 a 43 y 213 CD Antecedentes
Administrativos — Carpeta 2 pdginas 79 a 84).
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A través del oficio NUmero 1-2017-041687 del 13 de marzo de 2017, la
EPS Sanitas SA solicitd, en aplicaciéon a lo dispuesto en el articulo 52 del
CPACA, el reconocimiento de los efectos del silencio administrativo
positivo por falta de competencia para resolver los recursos, para lo
cual adjuntd Escritura Publica de Protocolizacion del  silencio
administrativo nUmero 0527 del 03 de marzo del mismo ano (fis.54 a 154
y 224 CD Antecedentes Administrativos — primer archivo)

Mediante oficio 2-2017-031781 del 11 de abrl de 2017, la
Superintendencia Nacional de Salud negd por improcedente la
solicitud de reconocimiento de silencio administrativo positivo, al
considerar que las disposiciones contenidas en la Ley 1437 de 2011, no
resultan aplicables dado que la investigaciéon administrativa se rige por
el Codigo Contenciosos Administrativo, el cual no contempla dicha
figura juridica en relacidon con el término para resolver los recursos en
via gubernativa (fls.155 a 156 y 224 CD Antecedentes Administrativos —
segundo archivo).

Con Resolucion 001559 del 19 de mayo de 2017, la Superintendencia
Nacional de Salud, resolvié el recurso de apelacidon confirmando
integramente la resolucién sancionatoria 000168 del 26 de abril de 2010.
El acto administrativo fue notificado personalmente el 01 de junio de
2017 (fls.157 a 165 y 213 CD Antecedentes Administrativos — Carpeta 2
pdginas 137 a 154).

La Empresa Promotora de Salud Sanitas S.A., realizé el pago de la multa
impuesta por la suma de $43.000.000, el dia 16 de marzo de 2018 (fl.213
CD Antecedentes Administrativos — Carpeta 2 paginas 171y 172).

Establecido lo probado en el proceso, le corresponde al Juzgado procede a
estudiar cada uno de los cargos formulados por el demandante.

- Violacion al debido proceso, principio de imparcialidad y desviacion de
poder.

Por efectos metodoldgicos y afinidad temdtica, los cargos de la demanda se
analizardn conjuntamente, pues todos ellos se centran en el aludido
desconocimiento del principio de favorabilidad, al negarse la entidad
demandada a dar aplicaciéon a las disposiciones de la Ley 1437 de 2011
(Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo),
en materia de caducidad de la facultad sancionatoria y silencio positivo, sin
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explicar fundamentos juridicos claros, por los cuales decide en tal sentido,
convirtiendose ello en su concepto, en una conducta desleol y generadora
de inseguridad juridica. :
!

- Andilisis del Juzgado

Para abordar el estudio de los cargos resulta relevante establacer la entrada
en vigencia de la Ley 1437 de 2011, la derogatoria del C.C.A., y la norma
aplicable a los procesos administrativos iniciados con anterioridad a la
entrada en vigencia del CPACA., para lo cual resulta nacesario hacer
referencia al articulo 308 de la Ley 1437 de 2011, que esfoblec@e:

“Regimen de transicion y vigencia. El presente Cédigo comehzaré aregir
el dos (2) de julio del afio 2012,

Este Cddigo sélo se aplicard a los procedimientos y las #ctuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y pTocesos 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 resalta)

Del tenor literal de la norma, resulta necesario advertir el momiento en el que
inicié la actuacion administrativa de la Superintendencia Nacjonal de Salud,
para establecer la norma procedente. En ese sentido el Juzigodo advierte
conforme a lo probado en el proceso, que los hechos que originaron la
actuacién administrativa datan del 12 de agosto de 2008, fecha en la cual se
profirié el fallo de tutela que compulsé copias para que $e evaluara la
responsabilidad administrativa en relacién con el cobroj indebido de
copagos, mientras que el acto administrativo que dio apertura a la
investigacién administrativa, esto es, el auto 1400 fue proferido el 06 de
noviembre de 2009 (FI.213 CD Antecedentes Admlmsfrohvos — Carpeta 1
paginas 72 a 76y 290 a 298} (FIs.31 a4y 113 a 117).

De lo anterior resulta claro que la norma aplicable al procesa sancionatorio
adelantado en contra de la hoy demandante, es la previs’rcj en el Codigo
Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), y no el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Admlnls’rro’nvo (Ley 1437 de
2011).

Pues bien, el Coédigo Contencioso Administrativo contempla un término de
caducidad para ejercer la facultad sancionatoria de la odminiﬁ’rrocién, segun
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lo contemplado en el articulo 38, de la siguiente manera.

Establece el referido articulo que:

“"ARTICULO 38. CADUCIDAD RESPECTO DE LAS SANCIONES. <Cédigo
derogado por el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011. Rige a partir del
dos (2) de julio del afio 2012. El fexto vigente hasta esta fecha es el
siguiente:> Salvo disposicion especial en contrario, la facultad que
tienen las auforidades administrativas para imponer sanciones
caduca a los tres (3] afios de producido el acto que pueda
ocasionarias.”

De lo anterior se colige, la caducidad de la facultad sancionatoria opera
transcurridos 3 anos desde que se readlizd la conducta reprochable, momento
a partir del cual la autoridad pierde competencia para imponer sancion.

- Posiciones del Consejo de Estado en cuanto al alcance del articulo 38 del
CCA

En cuanto al alcance del articulo 38 del C.C.A., el Consejo de Estado ha
desarrollado fres tesis a saber:

« Segun la primera tesis, se entiende ejercida la potestad sancionatoria
cuando se expide el acto administrativo primigenio, es decir, el acto que
resuelve el fondo del asunto, esto es la resolucidon que impone la sancién.

» Seguln la tesis intermedia, ademds de expedirse el acto administrativo
definitivo es decir ia resolucidon que impone la sancidn, ésta debe haberse
notificado dentro del término de caducidad.

« Segun la tercera tesis, ademds de haberse proferido y notificado el acto
primigenio, se deben haber resuelto los recursos interpuestos, y notificado
las decisiones sobre éstos.

Sobre estos topicos, tratdndose de materia sancionatoria, la Sala Plena del
Consejo de Estado determind la tesis aplicable, asi:

"es la que proclama que la sancidn disciplinaria se impone cuando
concluye la actuacién administrativa al expedirse y notificarse el
acto administrativo principal, decision que resuelve de fondo el
proceso disciplinario. Es este el acto que define la conducta
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investigada como constitutiva de falta disciplinaria. Er_‘pi él se
concreta lg expresion de la voluntad de la administracidon’

- Interpretacion del articulo 38 del Cédigo Contencioso Adminisimﬁvo.

Establece la referida norma que, salvo disposicion especial en contrario, la
facultad que tienen las autoridades administrativas para |mponer sanciones
caduca alos tres (3) afos de producido el acto que pueda oc¢asionarias.

En este punto conviene precisar que el Decreto 01 de 1984, fué expedido por
las facultades extraordinarias al presidente de la Republica para reformar el
Cédigo Contencioso-Administrativo, por lo que la premisa de sdivo disposicién
especial, ha de entenderse respecto de la estructura normativa de similar
entidod, esto es al de la ley, tal y como lo determina el odticulo idem, al
precisar que los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales
se regirdn por éstas. I

Realizada la anterior precision es necesario determinar el real alcance de la
disposicion citada, en torno al plazo de los 3 afos, para o cual resulta
ajustada la interpretacion literal de la accién alli deﬁnido,ies’ro es el de
imponer.

Segun la real academia de la lengua imponer la primera oceﬁcién del verbo
corresponde a “Poner una carga, una obligacién u otra cosa'2.

A partir de tal definicidn, cuando la administracidn impone una sancién, la
misma estd relacionada ya sea a una obligacién, puede ser de hacer o no
hacer en los términos del Coédigo Civil, la suspensién de cchvudodes 0
funciones como la del pago de una multa. :

Lo anterior, se torna relevante para determinar la norma en discusidn y la
facultad temporal sancionatoria de la entidad, para lo cudl es pertinente
hacer referencia a que iniciada la investigacién y surtida el frdmite en el que
se decretan, practican pruebas y se garantizan en definitiva las etapas, estd
en armonia con el debido proceso y el deber de la administracion de decidir
el asunto objeto del procedimiento administrativo € imponer & sancién.

' Sentencia de 29 de septiembre de 2009, Expediente N°11010315000-2003-00442-CP — Dra. SUSANA BUITRAGO
VALENCIA. .
2 Ver, http://www.rae . es/
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Lo anterior quiere decir que, el verbo recfor hace referencia Unica al
momento en el que se sanciona, en tanto que con posterioridad pueden
ocurrir dos situaciones. La primera que no se presente recurso alguno vy la
segunda que en efecto el afectado acuda a los recursos procedentes,
hipotesis en la que la administracidn al decidir ya no impone, sino que
confirma, modifica o revocar la decisidn, sin que sus actuaciones posteriores
involucren nuevamente el verbo rector de imponer, en tanto que éste se
concreta en la primera actuacion consignado en la parte resolutiva del acto
administrativo.

Es preciso advertir que, bajo el marco normativo y jurisprudencial aplicable en
este caso, los recursos no obedecen a la facultad sancionatoria de la
administracién, sino que ellos se edifican en el debido proceso y la garantia
de contradiccién, defensa y segunda instancia como instrumentos del
derecho fundamental, mdas no como un acto propio de la administracién, de
manera que, cuando se acuden a los recursos ya no se estd en el escenario
de imponer la sancion, sino de determinar su confirmacién o no, pero se
reitera no como una actuacién unilateral de la administracién sino movida
por el sancionado. Mds aun, cuando se le impone esa carga para poder
acudir a la Jurisdiccion para su valoracion legal.

Acorde con las anteriores premisas y de manera adicional con la
interpretacion del Consejo de Estado en Sala Plenad, no se presenta
caducidad cuando se profiere y notifica el acto administrativo sancionatorio
dentro de los 3 anos, dado el tenor literal del articulo 38 citado, sin que incida
de manera alguna el frdmite de los recursos interpuestos.

- Existencia de precedente vinculante para el presente caso, respecto del
cémputo de la caducidad en materia sancionatoria en la vigencia del
articulo 38 del CCA

Como se explicd en precedencia, el procedimiento administrativo se inicié en
la vigencia del articulo 38 del C.C.A., por lo que por lo que es dicha norma la
que resulta aplicable para tomar decisidn en esta primera instancia.

Por otro lado, la demanda se presentd en vigencia del CPACA, por lo que su
desarrollo se presenta bajo esa normativa procesal.

* Sentencia de 29 de septiembre de 2009, Expediente N°11010315000-2003-00442-CP - Dra. SUSANA BUITRAGO
VALENCIA,
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El articulo 270 del CPACA, hace referencia a las sentencias de unificacion
jurisprudencial que profiera o haya proferido el Consejo de Estado por
importancia juridica o trascendencia econdémica o social o par necesidad de
unificar o sentar jurisprudencia; las proferidas al decidﬁr los recursos
extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual de revisian previsto en el
articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley 1285
de 2009, decisiones que al tener la calidad de unificoc:tién se tornan
vinculantes para el Juez.

De esta manera, acorde con el articulo 230 de la Constitucidn Politica, que
establece que los jueces en sus providencias sdlo estdn someiidos al imperio
de laley, y la equidad, la jurisprudencia, los principios generolbs del derecho
y la doctrina son criterios auxiliares de la actividad judicial; ante la inexistencia
de sentencia de unificacién en los estrictos términos del articulo 270 del
CPACA, se realizard la valoracién probatoria e interpretard las normas acorde
con lo expuesto por el Constituyente.

Bajo tal postulado, es necesario precisar que la Corte Constitucional, en
resiente providencia4, analizé lo referente a la interpretacion!del articulo 38
del CCA, y la existencia del precedente jurisprudencial vinculante, para lo
cual indico que si bien la sentencia del 29 de septiembre de 2009, proferida
por la Sala Plena del Consejo de Estado, se emitié en el marco:de un proceso
disciplinario adelantado por la Procuraduria Delegada para la Defensa de los
Derechos Humanos y de acuerdo con el término de caducidad previsto en el
articulo 12 de la Ley 25 de 1974, modificado por el articulo é° de la Ley 13 de
1984, lo cierto era que, la Seccién Primera de dicha Corpo}ccién, definid
dicha tesis como una decisién orientadora, tasando una fineasjurisprudencial
uniforme, pacifica y reiterada desde dicha fecha, sobre la interpretacion del
articulo 38 del Decreto 01 de 1984, en la que se fij®6 como regla que, la
facultad sancionatoria de las autoridades administrativas no daduca si en el
término de 3 afios previsto en la norma en mencién se expide y nofifica el
acto administrativo principal.
|

Asi, la Corte Constitucional efectud una exposicion del las referidas
providencias, en los siguientes términos:

"“Posteriormente, la Seccidén Primera del Consejo de Estado, tal y como
se verd, acogid la sentencia proferida por Sala Plena de esa

Seccidn Primera -Subseccidon B- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, y ordend emitit una nueva teniendo
en cuenta el precedente vertical, vigente y vinculante respecto a la caducidad de la facultad sancionatoria
contenida en el articulo 38 del CCA.

+Sentencio T-211 de 2018, en la cual se dejo sin efectos Ia sentencia proferida el 24 de novi'fmbre de 2016 por la
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Corporacion como una decision orientadora y a partir de ese referente
fijd un precedente pacifico, reiterado y uniforme, segun el cual en el
término de caducidad de 3 anos previsto en el articulo 38 del Decreto
0l de 1984 la autoridad administrativa debe proferir el acto
sancionatorio y noftificarlo.

30.- Enla sentencia de 9 de junio de 2011 [24] la Seccidén Primera estudio
el recurso de apelacion formulado contra la decision proferida por la
Seccion Primera -Subseccion B- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en el marco de un proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho adelantado en contfra de resoluciones
sancionatorias expedidas por la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios.

En esa oportunidad, dicha autoridad judicial establecié que si bien la
sentencia de unificacidn de 29 de septiembre de 2009 no hizo
referencia al articulo 38 del Decreto 01 de 1984, la tesis expuesta por la
Sala Plena era pertfinente para fijar el alcance de esa norma. Asimismo,
senald que la decisidén_de los recursos interpuestos contra el acto
principal no puede ser considerada como la que impone Ia sancién
porque corresponde a una etapa posterior de revision de la actuacion
a _instancias del administrado. Por lo tanto, la sancién se considera
oportunamente impuesta si dentro del término de tfres afios se expide y
notifica el acto principal.

La sentencia de 23 de febrero de 2012[25] también estudid una
resolucién expedida por la Superintendencia de Servicios PUblicos
Domiciliarios y concluyd que ésta se profirié y noftificd en el término de
fres afos previstos en el articulo 38 del Decreto 01 de 1984.

()

La sentencia de 14 de febrero de 2013[24] en la que se decidid la
apelaciéon formulada contra la sentencia proferida por la Seccidn
Primera Subseccidn B del Tribunal Administrativo Cundinamarca, en el
marco de un proceso que cuestionaba la legalidad de actos expedidos
por la Superintendencia de Servicios PUblicos Domiciliarios que
sancionaron a la Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd S.A. E.S.P.
indicé que, de acuerdo con lo seficlado en decisiones previas emitidas
por la misma Seccidn, la caducidad consagrada en el articulo 38 del
CCA implica que dentro del término de ftres afios debe expedirse y
notificarse el acto sancionatorio, sin incluir en ese lapso ni la interposicidén
ni la resolucién de los recursos.

La sentencia de 28 de agosto de 2014[27] estudié el recurso de
apelacion formulado en el marco de un proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho adelantado en contra de resoluciones
sancionatorias proferidas por la Superintendencia de Servicios PUblicos
Domiciliarios. En relacién con la caducidad de la facultad sancionatoria
de la entidad, la Seccién Primera sefiald que si bien el juez de primera
instancia considerd que los actos administrativos demandados deben

Pagina 13 de 20



Radicacion: 11001-3334-003-2017-00304-00
Demandante: SANITAS EPS SA

Demandada: Superintendencia Nacional de Salud
Asunto: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Sentencia

ser anulados por haber sido expedidos por fuera del término previsto en
el articulo 38 del CCA:

“{...] este criterio resulta equivocado por cuanto descdnoce la
interpretacion que de estas normas ha venido haciendo o
jurisprudencia del Consejo de Estado, tanto en sede de unificacién de
jurisprudencia (sentencia del 29 de septiembre de 2009), como en sus
distintas Salas de Decision, de acuerdo con la cual el cdiculo de dicho
férmino debe comprender Unicamente la actuacidén administrativa
principal, por lo cual una vez culminada ella con la expadicidn y
noftificacién delrespectivo acto se debe entender impuesta la'sancién’

(...)

En el mismo sentido, la sentencia de 29 de abril de 2015 {gh citd la

unificacion de 29 de septiembre de 2009 y destacd en relacién con la
caducidad que:

“(...) no sélo es necesario imponer la sancidén dentro del término de los
tres (3) afios en mencién, sino que es indispensable que se dé la
nofificacién del acto administrativo que pone fin a la investigacion
disciplinaria denfro de ese mismo término, a fin de que produzca
efectos legales.”

Como sustento de esa postura, reiteréd que el acto que pane fin al
procedimiento y resuelve de fondo el asunto es el que cohcrefo o]
facultad sancionatoria, con independencia de que el debate continte
si el interesado decide hacer uso de los recursos en via gubernativa.

Enla sentencia de 15 de sepfiembre de 2016 [29] la Seccién Primera del
Consejo de Estado estudio los argumentos presentados en el recurso de
apelacién formulado por la Superintendencia de Puertos y Transporte
en contra de la sentencia proferida por la Seccidn Primera -Subseccion
B- del Tribunal Administrativo Cundinamarca, en el que indicé que en el
caso concrefo no habia operado la caducidad de suifacultad
sancionatoria porque emitié el acto y lo notificé en el término de 3 anos.
En esa oportunidad, el ad quem concluyd que el recurrente tenia
razon, debido a que el 29 de septiembre de 2009, la Sala Plena definié
que la sancion queda impuesta oportunamente una vez concluye la
actuacion administrativa al expedirse y noftificarse el acto principal en
el término previsto por la respectiva norma. Asimismo, esa Cotporacion
resalté que dicho criterio ha sido reiterado de forma sistemdtica y, por
ende, no es justificable su inobservancia.

La postura descrita también se expuso, entre ofras, en las sentencias
de 8 de mayo de 2014[30], 29 de septiembre de 2016@ y 15 de
febrero de 2018[32] proferidas por la Seccidén Primera del Cénsejo de
Estado.” (Subrayas del Juzgado).

En conclusion, conforme a la interpretacidn literal del articulo 38 del C.C.A.,
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como al criterio vinculante del Consejo de Estado, reiterado por la Corte
Constitucional, considera el Despacho gjustado a derecho concluir que el
plazo de caducidad referido en el articulo en cita comprende la primera
actuacion en la que imparte la sancion, y no la resolucidn de los recursos que
contra ella se presenten,

- Inexistencia de caducidad de la facultad sancionatoria — no configuracion
del silencio administrativo positivo.

Asegurd la parte actora que el término que se tomd la Superintendencia
Nacional de Salud para resolver definitivamente los recursos impetrados
contra la decision sancionatoria impuesta se dio por fuera del término previsto
en el articulo 52 del CPACA, con lo que perdié competencia para resolverlos
y se configurando el silencio administrativo positivo.

No obstante, al respecto el Juzgado reitera que el articulo 52 del CPACA no
resulta aplicable al presente caso, por cuanto no es la norma que se
encontfraba vigente al momento en que se inicid la actuacién administrativa.
Asi, conforme al precedente judicial ya referido, en cuanto ala interpretacion
del articulo 38 del CCA, en el el sub judice no se presenta la alegada
caducidad de la facultad sancionatoria o pérdida de competencia para
resolver los recursos, pues el plazo de tres (3) afos alli contenido, comprende
la primera actuacion en la que imparte la sancién, y no la resolucién de los
recursos que contra ella se presenten.

Asi, se observa que hechos que originaron la actuaciéon administrativa datan
del 12 de agosto de 2008, fecha en la cual se profirid el fallo de tutela que
compulsé copias para que se evaluara la responsabilidad administrativa en
relacién con el cobro indebido de copagos, efectuados durante 2007 y 2008
a los hijos menores diagnosticados con una enfermedad catastréfica, de una
persona dfiiada a la empresa hoy demandante (fecha en la cual la
Superintendencia tuvo conocimiento de la conducta infractora), por lo que
la demandada conforme al término de tres (3) afos previsto en el articulo 38
del CCA, tenia hasta el 13 de agosto de 2011, para proferir y notificar el acto
administrativo que decide la actuacién, esto es, aquel que determina la
responsabilidad administrativa del investigado; término que en efecto se
respetd por cuanto la Resolucion 000168 por medio de la cual se impuso
sancion pecuniaria a Sanitas EPS SA, por la suma equivalentes a 50 SMLMYV,
por la transgresidn de los articulos 517, 46, numeral 6 del articulo 87, 112y 117
de la Resolucion 5261 de 1994 y el articulo 7 del Acuerdo 240 de 2004 del
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, se profirié el 26 de abril de
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2010 y fue noftificada personalmente el 18 de junio del mismo ano (fls.36 a 40
y 213 CD Antecedentes Administrativos — Carpeta 2 pdginas 4,7' a 55).

Ahora bien, resulta oportuno resaltar que bajo el régimen ]UI’IdICO aplicable
en el sub examine (Cédigo Contencioso Administrativo), de conform|dod con
lo dispuesto en los articulos 40 y 41 del CCAS, al no resolverse 10s recursos
dentro del término de tres meses a partir de su interposicion, depia entenderse
la decision negativa de administraciéon, pues no se contemplaba en dicho
codigo o en ninguna disposicidon especial la ocurrencia del silencno positivo
en cuanto a los recursos en via gubernativa.

Por lo que, no le asiste razén a la demandante al pret'ender que la
Superintendencia de Salud, reconociera unos efectos no contémplodos enla
Ley, con en efecto sustentd en el oficio 2-2017-031781 del 11 de abril de 2017,
que hoy se demanda. |

- Improcedencia de aplicacién del principio de favorabilidad

Ahora bien, en cuanto al principio de favorabilidad es preciso en primer
término traer a colacién el concepto y alcance que le ha dado la Corte
Constitucional a dicho mandato de optimizacién, en materia de derecho
punitivo estatal: |

“En materia sancionatoria, el principio de que la ley rige las $ituaciones
de hecho que surgen durante su vigencia se fraduce en la maxima
juridica nullum crimen, nulla poena sine lege, cuya comsagracion
constitucional se encuentra en el articulo 29 de la Carta gue dispone:
“nadie podrd ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto se
le imputa” (art. 29, C.P.). El claro mandato que se incluye e’?n la carta
senala que, por regla general, la norma aplicable en un caso
deferminado es aquella que se encuentra vigente al momenfo de la
comision del hecho imputado, o que en ofros términos s;gmﬁco que los
efectos de la norma juridica no son retroactivos.

(...)

|
S"ARTICULO 40. SILENCIO NEGATIVO. <Cédigo derogado por el arficulo 309 de o Ley 1437 de 2011. Rige a partir del
dos {2) de julio deil afic 2012. El texto vigente hasta esta fecha es el siguiente:> Transcurido ‘un plazo de tres meses
contados a partir de la presentacion de una peticién sin que se haya notificado decistdn que la resuelva, se
entenderd que ésta es negativa.

La ocurrencia del silencio administrativo negative no eximira de responsabilidad a las ouron'dr:des ni las excusard del
I

deber de decidir sobre Ila peticion inicial, salvo que el interesado haya hecho uso dellos recursos de la via
gubernativa con fundamento en él, contra el acto presunto.
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Ahora bien, el principio del que se viene hablando, aquél que prescribe
que la ley aplicable a una situacion fdctica es la vigente al momento de
su acaecimiento, tiene como fin primordial la proteccién del principio
de la seguridad juridica, pilar fundamental del orden publico. No
obstante, la fradicidn juridica ha reconocido la posibilidad de establecer
una excepcion a tal precepto para permitir que situaciones de hecho
acaecidas bajo la vigencia de una ley sean reguladas por ofra.

La Corte se refiere en estos términos al principio de favorabilidad, segun

el cual,_una situacion de hecho puede someterse a la requiacién de
disposiciones juridicas no vigentes al momento de su ocurrencia cuando,
por razdén de la benignidad de gquellas, su aplicacién se prefiere a las
que en, estricto sentido, regularian los mismos hechos. Fi articulo 29 de la
Constitucion Politica ha consagrado dicho principio en los siguientes
términos "en materia pendal, la ley permisiva o favorable, aun cuando
sea posterior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable .
(Resalta el Despacho].

Asi las cosas, en materia de actuaciones administrativas excepcionalmente
el principio de legalidad cede frente al de favorabilidad cuando la norma
vigente al momento de los hechos resulta ser mdas desventajosa que la norma
posterior. No obstante, dicha premisa se predica respecto de la sancién en si
misma (el ejercicio del ius puniendi del Estado), esto es, respecto de la
contravencion administrativa, o, dicho en otras palabras, opera frente a la
tipicidad de la infraccién y/o de la consecuencia juridica o “pena” aplicable
en materia sancionatoria administrativa, pero no, respecto al procedimiento
administrativo que se adelante para determinar la ocurrencia o no de la
contravencion.

Asi es como, de manera excepcional cuando una sancién administrativa
resulte mds favorable a aquella que se encontraba vigente al momento de
la comision de la infraccién, podria aplicarse la menos grave para el
investigado, aun cuando esta sea posterior. No obstante, tal postulado a
diferencia del derecho penal, no aplica con la misma rigurosidad, por lo que,
por ejemplo, no se predica de las normas o reglas procedimentales
administrativas, como ocurre en el presente caso, donde la aplicacién del
principio de favorabilidad no se solicita frente a normas de contenido punitivo
o contravencional, sino respecto al término de caducidad sancionatoria:
aspecto que en todo caso, se encuentra ampliamente definido por la
jurisprudencia contenciosos administrativa y constitucional, y por tanto, no
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resulta admisible el argumento expuesto por la parte actora frente a este
aspecto.

Por todo lo anterior, al evidenciarse que los actos administrativos
demandados se encuentran ajustados a derecho por cpon’ro resultan
acordes a la normatividad vigente al momento del inicio de la actuacion y la
jurisprudencia sentada al respecto, aunado al hecho de que la
Superintendencia Nacional de Salud si explicd los fundamentos juridicos
claros, por los cuales decidié no acoger el contenido del articulo 52 del
CPACA (fls.155 a 156 y 224 CD Antecedentes Adminis’rroﬁ’yos - segundo
archivo), no se configura la alegada violacién al debido proceso, principio de
imparcialidad y desviaciéon de poder.

En consecuenciaq, el Despacho negard las pretensiones de la demanda, toda
vez que no se configuraron ninguna de las causales de nulidad en que
considera la EPS demandante, incurrieron los actos administrativos
demandados.

Por dltimo, y dada la afirmacién efectuada por la parte demiandante en los
alegatos de conclusién en cuanto a los efectos de la no contestacidon de la
demanda por parte de la Superintendencia Nacional de Soiud, el Juzgado
trae a colacién sentencia del reciente del Consejo de Estada?, en la cual se
reiteré que: “la falta de contestacion de la demanda o de oposicién a las
pretensiones, puede ser apreciada por el juez, solo como indicio grave, no
como allanamiento alas pretensiones”. Asi, si bien en el presente caso se tuvo
por no contestada la demanda por extempordneaq, lo ciérfo es que en
materia contencioso administrativa la presuncion de ciertos de los hechos
suscepftibles de confesidon, como lo dispone el articulo 97 del CGP, no procede
por cuanto segun lo consagrado en el articulo 217 del CPACA (norma
especial), en ningun caso valdrd la confesion de los represenfdntes legales de
las entidades publicas, cualquiera que sea el orden al que pertenezca o el
régimen juridico al que estén sometidas; es decir que la confesidn como
medio de prueba respecto de las entidades publicas no resulta procedente
en esta jurisdiccion.

Asi las cosas, como quedd demostrado en el presente caso, del material
probatorio allegado no se vislumbra hecho alguno que pued&: ser suscepfible
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de confesion, como tampoco se acreditaron las causales de nulidad
invocadas.

2.4 Otro asunto

Observa el Juzgado a folio 241, poder otorgado por el representante legal
para asuntos Judiciales de la Entidad Promotora de Salud Sanitas S.A., a la
abogada Diana Marcela Vélez Carvajal; mandato que cumple las exigencias
de ley por lo que se procederd a reconocerle personeria para actuar en el
presente proceso.

2.5 Condena en costas.

Por Ultimo, el Despacho sefala que en atencién a lo dispuesto por el articulo
188 de la Ley 1437 de 2011, el criterio para la imposicidon de costas debe ser el
objetivo y, por tanto, como quiera que la sentencia es desfavorable a las
pretensiones de la demanda y favorable a la demandada, se condenard en
costas a la parte actora, teniendo en cuenta, ademds, que en el presente
asunto se encuentran acreditados los gastos del proceso, tales como,
notificaciones.

De igual manera, toda vez que en la sentencia debe fijarse el valor de las
agencias en derecho a ser incluidas en la respectiva liquidacién, el Despacho
fijard por dicho concepto el 4% del valor de las pretensiones, teniendo en
cuenta lo normado en el articulo 366 numeral 4 del CGP y en el articulo 5 del
Acuerdo PSSAAT6 - 10554 de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura; norma aplicable por cuanto la demanda fue presentada con
posterioridad al 5 de agosto de 2016, fecha en la que entrd en vigencia.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Tercero Administrativo de Bogotq,
Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley.

FALLA:

PRIMERO: Negar las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas.

SEGUNDO. Reconocer a la abogada Diana Marcela Vélez Carvajal, como
apoderada de la EPS Sanitas SA, en los términos y para los fines del poder que
obra a folio 244 del expediente.

TERCERO. CONDENAR en costas a la parte demandante, en los términos de los

articulos 365 y 366 del Codigo General del Proceso, aplicables por remisién
expresa del articulo 188 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
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Contencioso Administrativo. Por Secretaria, liquidense las costas a que haya
lugar, de conformidad con la parte motiva de esta providencia.

CUARTO. En caso de existir remanentes de lo consignado doro gastos del
proceso, deben ser reembolsados a la parte demandante.

QUINTO. Ejecutoriada la presente providencia, archivese bl expediente,
previas las anotaciones en el sistema de gestion Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMP
EDNA PAOLA RODRIGUEURIBERO

Juez

D.CRP.
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