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GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Senado de la Republica de Colombia.
Capitolio Nacional

Ciudad

ASUNTO: RADICACION PROYECTO DE LEY “POR LA CUAL SE ESTABLECEN DISPOSICIONES
PARA GARANTIZAR LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EN LAS ENTIDADES PROMOTORAS
DE SALUD (EPS), SE ADOPTAN LINEAMIENTOS PARA SU ACREDITACION Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”

Respetado secretario, reciba un cordial saludo.

De conformidad con lo estipulado en los articulos 139 y 140 de la Ley 5 de 1992 presento a
consideracion del Senado de la Republica, el presente proyecto de ley “ POR LA CUAL SE
ESTABLECEN DISPOSICIONES PARA GARANTIZAR LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EN
LAS ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD (EPS), SE ADOPTAN LINEAMIENTOS PARA SU
ACREDITACION Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, con el fin de darle el tramite legislativo,
discusion y votacion que consagra el ordenamiento juridico constitucional y legal de la Republica de
Colombia. Agradezco surtir el tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la Ley 5 de 1992.

De las Honorables y los Honorables Congresistas,

D.%f /‘éj +

LAURA ESTER FORTICH SANCHEZ NADIA BLEL SCAFF
Senadora de la Repliblica Senadora de la Repiblica
Partido Liberal Partido Conservador
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DOLCEY OSCAR TORRES ROMERO JUAN FELIPE LEMOS URIBE
Representante a la Camara Senador de la Republica
Departamento del Atlantico Partido de la U

—\,
ALEJANDRO VEGA PEREZ

Senador de la Republica
Partido Liberal Colombiano
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L. ARTICULADO.

PROYECTO DE LEY NO. _I5] DE 2022 DE SENADO

“POR LA CUAL SE ESTABLECEN DISPOSICIONES PARA GARANTIZAR LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EN LAS ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD (EPS), SE
ADOPTAN LINEAMIENTOS PARA SU ACREDITACION Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1°. OBJETO. Mediante la presente ley se establecen disposiciones que garantizan la
responsabilidad subsidiaria de los controlantes y la responsabilidad civil de los socios, asociados,
cooperados, administradores, revisores fiscales y empleados de las entidades que hacen parte del
Sistema General de Seguridad Social en Salud con el fin de preservar la estabilidad financiera del
Sistema.

ARTICULO 2°. RESPONSABILIDAD SUBSIDIARIA DE LA MATRIZ O CONTROLANTE
RESPECTO DE LAS OBLIGACIONES DE LA ENTIDAD OBJETO DE INTERVENCION FORZOSA
ADMINISTRATIVA PARA LIQUIDAR ORDENADA POR LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD. Cuando la intervencion forzosa administrativa para liquidar haya sido producida por causa o
con ocasién de las actuaciones que haya realizado la matriz o controlante en virtud de la subordinacion
y en interés de esta o de cualquiera de sus subordinadas y en contra del beneficio de la entidad objeto
de liquidacion, la matriz o controlante respondera en forma subsidiaria por las obligaciones de aquella.
Se presumira que la circunstancias que dieron origen a la intervencion forzosa administrativa para
liquidar se produjeron por las actuaciones derivadas del control, a menos que la matriz o controlante
0 sus vinculadas, segun el caso, demuestren que la intervencién fue ocasionada por una causa
diferente. El Juez Civil del Circuito conocera a solicitud de parte de la presente accion; la cual se
tramitara mediante el proceso verbal previsto en el Titulo | del Libro [1l del Codigo General del Proceso.

Paragrafo 1. La legitimacion en la causa para el ejercicio de esta accion estara en cabeza de los

acreedores titulares de las obligaciones insolutas, una vez terminado el proceso de liquidacion. El
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término de caducidad para el ejercicio de la accidn sera de tres (3) afios contados a partir de la
terminacién del proceso liquidatorio.

Parégrafo 2. Habra lugar a la desestimacion de la personalidad juridica o levantamiento del velo
corporativo de la sociedad matriz o controlante cuando se advierta que sus actuaciones constituyen
fraude a la ley o a terceros. La declaratoria de nulidad de los actos defraudatorios asi como la accion
indemnizatoria a que haya lugar por los posibles perjuicios sera de competencia de los jueces civiles
del circuito especializados mediante el tramite del proceso verbal previsto en el Titulo | del Libro 1lI del
Codigo General del Proceso.

ARTICULO 3°. RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS SOCIOS, ASOCIADOS, COOPERADOS,
ADMINISTRADORES, REVISORES FISCALES Y EMPLEADOS DE DIRECCION, CONFIANZA Y
MANEJO. Cuando la prenda comdn de los acreedores sea desmejorada con ocasion de conductas
dolosas o gravemente culposas de los socios, asociados, cooperados, administradores, revisores
fiscales y empleados de direccidn, confianza y manejo, los mismos serén responsables civiimente del
pago del faltante del pasivo externo hasta el monto en el cual se desmejoro la prenda general de los
acreedores. No estaran sujetos a dicha responsabilidad los socios, asociados, cooperados,
administradores, revisores fiscales y empleados de direccién, confianza y manejo que no hayan tenido
conocimiento de la accidén u omisidn o hayan votado en contra, siempre y cuando no la ejecuten. En
los casos de incumplimiento o extralimitacién de funciones, violacidn de la ley o de los estatutos, sera
presumida la culpa del interviniente. Igualmente, seran tenidas por no escritas las clausulas
contractuales que tiendan a absolver a los socios, asociados, cooperados, administradores, revisores
fiscales, de las responsabilidades antedichas o a limitarlas al importe de las cauciones que hayan
prestado para ejercer sus cargos.

Si el socio o administrador es persona juridica, la responsabilidad respectiva sera de ella, sus
accionistas y de quien actie como su representante legal. La demanda deberd promoverse por
cualquier acreedor de la deudora y sera tramitada por el proceso verbal regulado en el Cédigo General
del Proceso, ante el juez Civil del Circuito y en tramite independiente al de la liquidacion. Cuando el
deudor sea una sociedad, la demanda también podré presentarse ante la Superintendencia de
Sociedades. La responsabilidad aqui establecida seréa exigible sin perjuicio de las demas sanciones a
que haya lugar y sin consideracion al tipo organizativo del deudor.

Paragrafo 1°. Las personas naturales o juridicas que actiien como administradores de hecho, esto es,
que sin ser administradores de una Entidad del Sistema General de Seguridad Social en Salud, se
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inmiscuyan en una actividad positiva de gestion, administracion o direccion de la entidad, incurriran en
las mismas responsabilidades y sanciones aplicables a los administradores.

Paréagrafo 2. El término de caducidad para el ejercicio de la accion sera de tres (3) afios contados a
partir de la terminacién del proceso liquidatorio.

ARTICULO 4. REMISION DE INFORMES. La Superintendencia Nacional de Salud debera rendir un
informe a la comisiéon séptima de cada cadmara del Congreso de la Republica, dentro del primer
trimestre de cada afio, del estado de las intervenciones administrativas ejecutadas durante el afio
inmediatamente anterior de las entidades del Sistema General de Seguridad Social en Salud objeto
de medidas de intervencion administrativa.

ARTICULO 5°. FACULTADES REGULATORIAS DE LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD RESPECTO DE LOS PROCESOS DE LIQUIDACION DERIVADOS DE LA MEDIDA
ESPECIAL DE INTERVENCION FORZOSA ADMINISTRATIVA PARA LIQUIDAR. En atencion a la
falta de regulacién especifica que atienda a las particularidades propias de las liquidaciones de las
entidades vigiladas por la Superintendencia Nacional de Salud que cumplen funciones de Entidades
Promotoras de Salud, Instituciones Prestadoras de Salud de cualquier naturaleza y monopolios
rentisticos cedidos al sector salud no asignados a otra entidad, faclltese a esa superintendencia para
que, mediante acto administrativo, regule y desarrolle los procesos de liquidacién derivados de la
medida especial de intervencion forzosa administrativa para liquidar, en aquellos aspectos en los que
exista vacio o la aplicacién del Decreto Ley 633 de 1993 (Estatuto Orgénico del Sistema Financiero)
y sus decretos reglamentarios no resulte ajustada o conveniente para dichas liquidaciones.

ARTICULO 6°. VIGENCIA. La presente ley entrara en vigor a partir de su promulgacion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.

De las Honorables y los Honorables Congresistas,

D.%af /éj *

LAURA ESTER FORTICH SANCHEZ NADIA BLEL SCAFF
Senadora de la Repblica Senadora de la Republica
Partido Liberal Partido Conservador
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2. EXPOSICION DE MOTIVOS.

Mediante el presente proyecto de ley se establecen medidas que buscan hacer efectiva la
responsabilidad patrimonial de los socios, administradores, controlantes, matrices, revisores fiscales
y empleados de las Entidades Promotoras de Salud del Sistema de Seguridad Social en Salud (en
adelante, SGSSS), que con sus actuaciones u omisiones llegaren a afectar la estabilidad financiera
de las entidades produciendo situaciones de insolvencia econémica, que afectan directamente a los
acreedores de estas entidades, tales como, trabajadores, Instituciones Prestadores de Servicios de
Salud, proveedores de insumos y de servicios, cuyas acreencias pasan a ser definidas dentro del
marco de la medida de intervencion para administrar o liquidar, e incluso llegan a ser pasivo insoluto

cuando los activos de las entidades objeto de la medida no son suficientes para satisfacer el pago de
los pasivos.

Con las acciones de responsabilidad establecidas en este proyecto de ley se busca asegurar que
aquellos sujetos intervinientes en la administracion de las Entidades Promotoras de Salud del SGSSS,
sin importar si son sociedades comerciales o entidades sin animo de lucro -en adelante, ESAL-, actien
de buena fe y en forma diligente en el desarrollo de sus funciones al interior de las entidades, evitando
que se generen incidencias en la estabilidad financiera de las entidades que administran los recursos
del sector salud, que puedan repercutir en los demas actores del SGSSS.

Adicionalmente, se establece expresamente una accién que permite desestimar la personalidad
juridica de cualquier Entidad Promotora de Salud o prestadora de servicios del SGSSS o de las
personas juridicas que contraten con estas, cuando dicha personeria juridica sea utilizada como un
mecanismo defraudatorio de las normas imperativas aplicables al sector o en fraude de terceros, por
ejemplo, cuando se usan intrincados esquemas societarios para burlar la prohibicién de integracion
vertical en el sector, o cuando se acude a la constitucién de una entidad con personeria juridica de
naturaleza no societaria para el mismo fin, en atencion a que en términos juridicos no se puede hablar
de propiedad respecto del capital de este tipo de entidades, pero, que no obsta para que exista un
beneficiario real y determinable detras de su existencia y funcionamiento.

La competencia para conocer las acciones consagradas en este proyecto de ley, se ha otorgado a la
Superintendencia de Sociedades en desarrollo de funciones jurisdiccionales, debido a que esta
entidad actualmente detenta funciones jurisdiccionales en materia societaria y de insolvencia
economica respecto de sociedades comerciales y personas naturales comerciante, en cuyo foro
judicial se ha desarrollado extensamente el alcance, naturaleza y efectos de las acciones de
responsabilidad de controlantes, matrices, administradores y empleados cuando se ha producido una
situacién de insolvencia, asi como la responsabilidad de administradores en términos generales, y del
levantamiento del velo corporativo de sociedades, anotandose, que esto no genera una alteraciéon en
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las competencias especiales de Inspeccidn, Vigilancia y Control que corresponden a la
Superintendencia Nacional de Salud y a la Superintendencia de Sociedades.

Teniendo en cuenta que la finalidad de este proyecto es asegurar la estabilidad financiera del SGSSS,
y los intereses colectivos intrinsecos en el funcionamiento del Sistema, se establece que un agente
del ministerio publico participara en el tramite judicial de las acciones aqui reguladas con el fin de
garantizar la defensa del orden juridico, el patrimonio publico, las garantias, derechos fundamentales,
asi como la estabilidad en la prestacion de los servicios de salud y la estabilidad financiera del Sistema,
en el mismo sentido, se reconoce la legitimidad por activa del agente interventor designado por la
Superintendencia Nacional de Salud para iniciar las acciones en contra de los controlantes, socios,
matrices, administradores o revisores fiscales, como un deber a su cargo cuando existan indicios
graves de que las actuaciones dolosas o culposas de estos sujetos afectaron la estabilidad financiera
de la entidad o la prenda general de los acreedores.

Con el fin de proteger la estabilidad financiera de los actores del Sistema General de Seguridad Social,
proponemos las medidas explicadas previamente, que se fundamentan en las siguientes razones:

1. ALTO ENDEUDAMIENTO DE LAS ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD DEL
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD.

De acuerdo con los calculos de los prestadores de servicios de salud!, las Entidades Promotoras de
Salud del SGSSS les adeudan 12,7 billones de pesos con corte a junio 30 de 2021.

Del total de 12,7 billones de pesos, de los cuales el 55.6% equivalente alrededor de 7 billones de
pesos equivale a deuda en mora, es decir, vencida a més de 60 dias.

De acuerdo con lo indicado por este medio, con fundamento en el informe de cartera hospitalaria
elaborado por la Asociacion colombiana de hospitales y clinicas

“la deuda total a junio de 2021 es superior en mas de $2 billones de pesos frente a los $10,6 billones
reportados en diciembre de 2020, lo que indica una variacién aproximada del 20 % en el transcurso de un
semestre”.

En el mismo sentido se indico que

' Periddico economico Portafolio del 13 de Noviembre de 2021, disponible en Sitio Web,
https://www.portafolio.co/economia/finanzas/eps-gue-mas-dinero-les-deben-a-clinicas-y-hospitales-en-colombia-con-
corte-a-primer-semestre-del-2021-558491
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“Una vez més, los mayores deudores de los hospitales y clinicas son las EPS del régimen contributivo, con el
50,4 % del total de la deuda, lo que corresponde a $6,4 billones de pesos; seguido por las EPS del régimen

subsidiado, el 21,0 % de la deuda total que equivale a $2,6 billones de pesos”

Por Gltimo, y lo que resulta de interés frente al siguiente proyecto de ley, es el reporte de que de la
totalidad de la cartera existente a favor de los prestadores de servicios de salud, la suma de 3 billones
de pesos corresponde a acreencias sometidas a algin tipo de medida especial como: intervencion,
tramite de liquidacion, liquidacion efectuada, vigilancia especial o programa de recuperacion, cifras
dadas a conocer en diciembre de 20212, con lo que es faciimente comprensible que la suma seria
mayor si se tiene de presente el nimero de EPS que han ingresado en estos procesos a lo largo del
2022.

2. PASIVOS INSOLUTOS EN LAS LIQUIDACIONES DE LAS EPS.

La experiencia ha demostrado que una vez culminadas las labores de liquidacion de las entidades
aseguradoras del SGSSS, en muchas ocasiones persisten pasivos insolutos pendientes de pago, al
respecto, la Direccion de Medidas Especiales de la Superintendencia Nacional de Salud, ha
comunicado que,

“‘Durante esta administracion (2018-2022) ha estado vigente la medida de intervencion
forzosa administrativa para liquidar sobre 14 sujetos de inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia Nacional de Salud, de las cuales 3 fueron ordenadas por la administracion
anterior y los 11 restantes por esta; estando vigente en la actualidad la intervencioén sobre
9 entidades, toda vez que 5 de las liquidaciones ya fueron culminadas.

Ahora bien, una vez consultados los archivos FT015 (Directorio de Acreedores) reportados
por los agentes liquidadores designados para cada entidad se observa que en los procesos
de liquidacion de Saludvida, Saludcoop, Cafesalud, Cruz Blanca, Ambuq, Comfacundi,
Comfacartagena, Manexka EPSI y Comfacor el monto de las obligaciones graduadas y
calificadas que se encuentran pendientes de pago a la red publica asciende a la suma de
$968.666.767.099 y a la red privada a $2.465.797.941.690.

De otra parte, tenemos que en relacién con los procesos de liquidacion de EMDISALUD,
COMPARTA, COOMEVA y MEDIMAS, a la fecha no se ha culminado el proceso de
graduacioén y calificacién de acreencias, por lo cual no se cuenta con la informacién
solicitada.™

2 Revista Semana, disponible en el Sitio Web https://www.semana.com/nacion/articulo/mas-de-20-eps-tendrian-que-ser-
liguidadas-en-el-2022-acesi/202133/

3 Respuesta a oficio de peticion suscrito por la Honorable Senadora Laura Fortich Sanchez, peticion bajo radicado
20223000000969291, de fecha 14 de julio de 2022.
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3. MONTO ACTUAL DE LOS PASIVOS QUE POSEEN LAS ENTIDADES PROMOTORAS
DE SALUD QUE ACTUALMENTE SE ENCUENTRAN EN EJERCICIO DE SUS
FUNCIONES FRENTE A LAS INSTITUCIONES PRESTADORAS DE SERVICIOS DE
SALUD DE NATURALEZA PUBLICA Y DE NATURALEZA PRIVADA.

De acuerdo con la informacién proporcionada por la Superintendencia Nacional de Salud?, los saldos

reportados por las EPS a través del archivo tipo FT004 Cuentas por Pagar con corte mayo 2022,
esta informacidn se cruzé con las IPS que se encuentran en el Registro Especial de Prestadores -

REPS habilitadas:

Tabla. Relacion Cuentas por Pagar EPS — Corte mayo 2022

EPS Mixta Privada Publica

SURA 3.604.857.166 542.380.808.729 12.257.322.070
FERRONAL 3.405.623 31.662.210.072 118.583.280
SALUD TOTAL 799.867.742 449.683.277.743 5.057.970.136
SANITAS 628.747.894 | 1.144.437.713.947 31.958.426.658
SOS 91.550.818 439.156.676.650 12.989.751.592
MUTUAL SER 5.648.251.495 290.203.834.892 45132.787.598
PIJAOS 66.900.960 39.653.132.543 42.756.329.718
FAMISANAR 72.398.631 415,853.982.838 22.516.260.512
ALIANSALUD 236.333.656 106.428.252.494 2.770.926.252
MALLAMAS 1.920.880.380 69.517.640.744 38.041.593.705
ANAS WAYUU 7.225.918 34.321.223.398 25.778.311.377
COMPENSAR 48.114.105 101.180.051.715 761.455.083
CAJACOPI ATLANTICO 808.731.943 73.464.110.762 21.874.774.647
COMFENALCO VALLE 146.710.283.897 920.990.812
COMFAORIENTE 4.462.272 42.591.834.674 6.502.870.713
COMFAMILIAR HUILA 72.088.892 224.725.932.902 154.118.391.954
COMFAGUAJIRA 32.152.468 21.781.498.202 3.064.222.295
CONVIDA 62.488.941 119.077.929.378 163.213.939.756
NUEVA EPS 37.316.121.097 | 2.866.288.465.998 657.504.056.431
COOSALUD S.A. 5.195.350.983 371.217.364.044 94.441.673.558
CAPITAL SALUD 219.7/95.425 228.232.121.231 237.040.927./03
SAVIASALUD 34.059.205.209 333.021.485.60Y 212.925.963.9306

4 Respuesta a oficio de peticion suscrito por la Honorable Senadora Laura Fortich Sanchez, peticion bajo radicado
20223000000969291, de fecha 14 de julio de 2022.
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SALUD MIA EPS 1.388.192 4.641.91/.1/8 234.150.034
ASMET S.A.S. 934.847.382 579.902.348.277 297.253.204.092
EMSSANAR S.A.S 09.40/.30/ 947.024.395.143 228.003.720.3/4
£CO0PS0S S.A.. 307.293.176 20.145.017.004 19.262.910.023

Fuente: Reporte archivo tipo FT004- Reporte CXP EPS- Corte mayo 2022.

4. VACIO NORMATIVO EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE
SOCIOS Y ADMINISTRADORES ANTE PASIVOS INSOLUTOS TRAS LAS
LIQUIDACIONES DE LAS EPS.

De acuerdo con la realidad expuesta y teniendo en cuenta que los acreedores de estas entidades
suelen ser actores del SGSSS, tales como instituciones prestadoras de servicios de salud,
proveedores de medicamentos y de tecnologias en salud, y profesionales de la salud, quienes resultan
afectados financieramente por las acreencias no pagadas, generdndose una afectacion en la
prestacion de los servicios de salud al interior del Sistema, resulta adecuado analizar si ¢ Existe un
régimen de responsabilidad patrimonial aplicable a los controlantes, matrices, socios, administradores
o revisores fiscales que con su dolo o culpa generaron la situacion que conllevé a la liquidacion de la
entidad promotora que favorezca a los acreedores con saldos insolutos?

La respuesta al cuestionamiento planteado es negativa debido a que las medidas de intervencion
decretadas por la Superintendencia Nacional de Salud se rigen por las normas del Estatuto Orgénico
del Sistema Financiero, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 2.5.5.1.1 'y 2.5.5.1.2 del Decreto
780 de 2016:

ARTICULO 2.5.5.1.1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 68 de la Ley 715 de 2001,
la Superintendencia Nacional de Salud aplicaré en los procesos de intervencion forzosa
administrativa, para administrar o para liquidar las entidades vigiladas que cumplan funciones
de explotacion u operaciéon de monopolios rentisticos cedidos al sector salud, Empresas
Promotoras de Salud e Instituciones Prestadoras de Salud de cualquier naturaleza, asi como
en los de intervencion técnica y administrativa de las Direcciones Territoriales de Salud, las
normas de procedimiento previstas en el articulo 116 del Decreto-ley 663 de 1993, la Ley 510
de 1999, y demas disposiciones que lo modifican y desarrollan.

ARTICULO 2.5.5.1.2. La Superintendencia Nacional de Salud, en ejercicio de sus atribuciones
y competencias, sefialadas por los articulos 42.8 y 68 de la Ley 715 de 2001 podra en todo
tiempo ejercer la intervencion forzosa administrativa para administrar o liquidar las
instituciones prestadoras de salud sin animo de lucro, con las excepciones alli previstas. Para
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este efecto, aplicara el procedimiento administrativo respectivo, conforme a las normas a que
alude el articulo anterior.

Con el proposito de que se adopten las medidas concernientes, la Superintendencia Nacional
de Salud, comunicara la decisidn administrativa correspondiente.

Al realizar un estudio de las normas del Decreto-ley 663 de 1993 (Estatuto Organico del Sistema
Financiero) que rigen los procesos de intervencion forzosa administrativa para administrar y para
liquidar -Parte XI: Procedimiento para la toma de Posesion y Liquidacion de las Entidades sometidas
al control y vigilancia de la Superintendencia Financiera-, se evidencia que no existe disposicion
especial frente a la responsabilidad patrimonial a cargo de los controlantes, socios, administradores o
empleados que hayan contribuido a la generacion de las condiciones que dieron lugar al decreto de la
medida de intervencion administrativa, existe una sola norma que regula la responsabilidad de los
administradores de la entidad intervenida, y es la establecida en el numeral 6° del articulo 301, segln
el cual: “Los acreedores conservaran sus acciones contra los directores y administradores de la
entidad intervenida, por la responsabilidad que les corresponda segun las leyes comunes”, lo que da
lugar a la aplicacion del articulo 23415 del Cédigo Civil aplicable en materia de responsabilidad
extracontractual en el régimen general de responsabilidad civil por dafios, y que no supone una
regulacién expresa que solucione la problematica del SGSSS debido a que el citado articulo se aplica
en cualquier situacion donde se ha creado un dafio sin fundamento en la existencia de un contrato
previo entre las partes relacionadas con la situacion dafina.

Este vacio legal lesiona los derechos de los acreedores de las Entidades Promotoras de Salud del
sector por cuanto no cuentan con la habilitacion legal para perseguir el pago de las acreencias
insatisfechas a su favor respecto de quienes contribuyeron a que dicha situacién se produjera por sus
actuaciones en la administracion o direccién de las entidades, lo cual, los pone en una situacion de
desigualdad frente a los acreedores de empresas del sector real a las que se les aplica el Régimen de
Insolvencia Empresarial establecido en la ley 1116 de 2006, especificamente frente a las normas
contenidas en los articulos 61 y 82 de esta ley que si consagran acciones especificas de
responsabilidad de controlantes y administradores frente al pago de pasivos externos cuando han
dado lugar a la situacion de crisis y el patrimonio social se ve afectado de tal forma que no es garantia
de pago del pasivo externo:

“ARTICULO 61. DE LOS CONTROLANTES. Cuando la situacion de insolvencia o de
liquidacién judicial, haya sido producida por causa o con ocasion de las actuaciones que haya
realizado la sociedad matriz o controlante en virtud de la subordinacion y en interés de esta o

5 Articulo 2341. El que ha cometido un delito o culpa, que ha inferido dafio a otro, es obligado a la indemnizacién, sin
perjuicio de la pena principal que la ley imponga por la culpa o el delito cometido.
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de cualquiera de sus subordinadas y en contra del beneficio de la sociedad en reorganizacion
0 proceso de liquidacion judicial, la matriz o controlante respondera en forma subsidiaria por
las obligaciones de aquella. Se presumira que la sociedad esté en esa situacion concursal,
por las actuaciones derivadas del control, a menos que la matriz o0 controlante o sus
vinculadas, segun el caso, demuestren que esta fue ocasionada por una causa diferente.

El Juez de Concurso conocera, a solicitud de parte, de la presente accion, la cual se tramitara
mediante procedimiento abreviado. Esta accion tendré una caducidad de cuatro (4) afios.”

“ARTICULO 82. RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS SOCIOS, ADMINISTRADORES,
REVISORES FISCALES Y EMPLEADQS. Cuando la prenda comin de los acreedores sea
desmejorada con ocasién de conductas, dolosas o culposas de los socios, administradores,
revisores fiscales, y empleados, los mismos seran responsables civimente del pago del
faltante del pasivo externo.

No estaréan sujetos a dicha responsabilidad los socios que no hayan tenido conocimiento de
la accion u omisién o hayan votado en contra, siempre y cuando no la ejecuten. En los casos
de incumplimiento o extralimitacion de funciones, violacién de la ley o de los estatutos, sera
presumida la culpa del interviniente. Igualmente, seran tenidas por no escritas las clausulas
contractuales que tiendan a absolver a los socios, administradores, revisores fiscales, y
empleados de las responsabilidades antedichas o a limitarlas al importe de las cauciones que
hayan prestado para ejercer sus cargos.

Si el administrador es persona juridica, la responsabilidad respectiva seré de ella y de quien
actie como su representante legal.

La demanda debera promoverse por cualquier acreedor de la deudora y sera tramitada por el
proceso abreviado regulado en el Cddigo de Procedimiento Civil, ante el juez del concurso,
segun sea el caso en uso de facultades jurisdiccionales y en tramite independiente al de la
insolvencia, el cual no seré suspendido.

La responsabilidad aqui establecida seré exigible sin perjuicio de las demas sanciones a que
haya lugar y sin consideracion al tipo societario.”
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5. AFECTACION AL ERARIO POR LOS PASIVOS INSOLUTOS A CARGO DE LAS EPS.

El disefio normativo de los procesos de intervencién de las Entidades Promotoras de Salud del
SGSSS, en el cual la medida es decretada por la Superintendencia Nacional de Salud y donde los
acreedores carecen de herramientas para perseguir los pasivos insolutos a su favor, ha conducido a
que en la actualidad existan 258 procesos judiciales ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, donde los accionantes pretenden que la Superintendencia Nacional de Salud asuma
el pago de los pasivos insolutos en los procesos de intervencidn forzosa administrativa, por un total
consolidado de $769.750.308.375, siendo representativas del 16% del total de las pretensiones
econdmicas judiciales existentes en contra de la Superintendencia.

Sin perjuicio de lo descrito y de las medidas aqui adoptadas, debe aclararse que el fin de este proyecto
no es limitar que se puedan emprender acciones de reparacion directa cuando se vea comprometida
la responsabilidad patrimonial de la Superintendencia Nacional de Salud por las acciones u omisiones
realizadas en el marco de su actividad misional, sino que busca establecer mecanismos
jurisdiccionales que permitan generar responsabilidad patrimonial en los causantes directos de los
desequilibrios financieros que generan la existencia de pasivos insolutos en las liquidaciones de las
EPS.

6. USO FRAUDULENTO DE LA PERSONERIA JURIDICA EN EL SECTOR SALUD.

Se ha evidenciado, como préctica en el sector salud, que algunos actores han acudido a los beneficios
que otorga la interposicién de la personeria juridica de sociedades comerciales o de entidades sin
animo de lucro, como un mecanismo para evitar la aplicacion de normas que establecen prohibiciones
en materia de integraciones verticales 0 como mecanismo para la distraccion de recursos mediante la
simulacién de operaciones comerciales, contractuales o contables, que en (ltimas, se hacen por la
orientacion de beneficiarios reales ocultos tras la personalidad juridica interpuesta.

Con el fin de hacer frente a este tipo de situaciones se ha dispuesto la aplicacién de una accién judicial
que permita a los afectados por los actos defraudatorios realizados haciendo uso de la personalidad
juridica, accionar directamente contra los beneficiarios reales de la operacion, sin importar si se usan
como intermediarios, promotoras o prestadoras de servicios de naturaleza societaria o personas
juridicas de naturaleza no societaria, con el fin de solicitar la indemnizacion de los perjuicios sufridos,
en atencion a esto, también, se deja claro que en materia de grupos empresariales y de la situacion

6 SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD. Delegatura de medidas especiales. Respuesta a derecho de peticion.
Radicado Externo No. 2-2019-158402. 18 noviembre de 2019.
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de control o subordinacion, esta podré ejercerse respecto de personas juridicas de naturaleza no
societaria como lo son las Entidades Sin Animo de Lucro.

7. ADOPCION DE LINEAMIENTOS PREVENTIVOS EN LA ADMINISTRACION DE LAS
ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD DEL SECTOR SALUD.

De acuerdo con la Superintendencia Nacional de Salud’ las medidas de intervencion forzosa para
liquidar decretadas en los ultimos 5 afios han tenido como fundamento el incumplimiento de los
indicadores financieros minimos requeridos para la habilitacion en la prestacion del servicio, esto
supone, que no se cumple con los estandares minimos de administracién que permitan el desarrollo
financiero sostenible de las operaciones de aseguramiento en salud, por ello, se establecera que el
Gobierno Nacional reglamente la adopcion e implementacion de un sistema de acreditacion de calidad
orientado al cumplimiento de estandares técnicos de administracion eficiente y sostenible
financieramente de las entidades promotoras del SGSSS, como una medida preventiva de situaciones
de insolvencia econdmica.

8. CONTENIDO DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA.

PRECEPTO NORMATIVO PROPUESTO. : OBJETO DEL CONTENIDO

ENUNCIADO.
“POR LA CUAL SE ESTABLECEN DISPOSICIONES
PARA GARANTIZAR LA RESPONSABILIDAD Se enuncia el proyecto de ley
PATRIMONIAL EN LAS ENTIDADES PROMOTORAS realizando  una  descripcion
DE SALUD (EPS), SE ADOPTAN LINEAMIENTOS general del contenido de este,
PARA SU ACREDITACION Y SE DICTAN OTRAS sus efectos, asi como su marco
DISPOSICIONES” de aplicabilidad.

7SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD. Delegatura de medidas especiales. Respuesta a derecho de peticion.
Radicado Externo No. 2-2019-158402. 18 noviembre de 2019.
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OBJETO DEL CONTENIDO

ENUNCIADO.

ARTICULO 1°. OBJETO. Mediante la presente ley se
establecen  disposiciones que garantizan la
responsabilidad subsidiaria de los controlantes y la
responsabilidad civii de los socios, asociados,
cooperados, administradores, revisores fiscales y
empleados de las entidades que hacen parte del
Sistema General de Seguridad Social en Salud con el
fin de preservar la estabilidad financiera del Sistema.

Se relaciona de manera textual los
elementos que serian incorporados
cono nuevas disposiciones del
ordenamiento juridico vigente con la
incorporacion de la iniciativa
legislativa al ordenamiento juridico
vigente.

ARTICULO 2°. RESPONSABILIDAD SUBSIDIARIA
DE LA MATRIZ O CONTROLANTE RESPECTO DE
LAS OBLIGACIONES DE LA ENTIDAD OBJETO DE
INTERVENCION FORZOSA ADMINISTRATIVA
PARA LIQUIDAR ORDENADA POR LA
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD.
Cuando la intervencion forzosa administrativa para
liquidar haya sido producida por causa o con ocasion
de las actuaciones que haya realizado la matriz o
controlante en virtud de la subordinacion y en interés
de esta o de cualquiera de sus subordinadas y en
contra del beneficio de la entidad objeto de
liquidacién, la matriz o controlante respondera en
forma subsidiaria por las obligaciones de aquella. Se
presumira que la circunstancias que dieron origen a la
intervencién forzosa administrativa para liquidar se
produjeron por las actuaciones derivadas del control,
a menos que la matriz o controlante o sus vinculadas,
segln el caso, demuestren que la intervencion fue
ocasionada por una causa diferente. El Juez Civil del
Circuito conocera a solicitud de parte de la presente
accion; la cual se tramitara mediante el proceso verbal
previsto en el Titulo | del Libro Il del Cédigo General
del Proceso.

Se establecen disposiciones
relacionadas con el
establecimiento de un régimen
juridico en materia relacionada
con el régimen de |Ia
responsabilidad subsidiaria de la
matriz o controlante respecto de
las obligaciones de las entidades
objeto de intervencion forzosa.

En este sentido, se establece un
régimen juridico claro que
contribuye a hacer responsables
a actores claves de Ia
administracion  econémica de
entidades que con razén a
manejos inadecuados sufren
defraudaciones patrimoniales.

En el mismo sentido se establece
un proceso judicial claro en la
materia.
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PRECEPTO NORMATIVO PROPUESTO. OBJETO DEL CONTENIDO

ENUNCIADO.

Paragrafo 1. La legitimacion en la causa para el
gjercicio de esta accion estara en cabeza de los
acreedores titulares de las obligaciones insolutas, una
vez terminado el proceso de liquidacion. El término de
caducidad para el ejercicio de la accién sera de tres
(3) afios contados a partir de la terminacién del

proceso liquidatorio.

Paragrafo 2. Habra lugar a la desestimacion de la
personalidad juridica o levantamiento del velo
corporativo de la sociedad matriz o controlante
cuando se advierta que sus actuaciones constituyen
fraude a la ley o a terceros. La declaratoria de nulidad
de los actos defraudatorios asi como la accion
indemnizatoria a que haya lugar por los posibles
perjuicios serd de competencia de los jueces civiles
del circuito especializados mediante el tramite del
proceso verbal previsto en el Titulo | del Libro Il del
Cbdigo General del Proceso.

ARTICULO 3°. RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS

SOCIOS,  ASOCIADOS,  COOPERADOS, En virtud de la mencionada
ADMINISTRADORES, REVISORES FISCALES Y disposicion  normativa  se
EMPLEADOS DE DIRECCION, CONFIANZA Y incorpora de manera taxativa un
MANEJO. Cuando la prenda comdn de los régimen de responsabilidades
acreedores sea desmejorada con ocasion de de los socios, asociados,
conductas dolosas o gravemente culposas de los cooperados,  administradores,
socios, asociados, cooperados, administradores, revisores fiscales y empleados
revisores fiscales y empleados de direccidn, de direccion, confianza 'y
confianza y manejo, los mismos seran responsables manejo; en relacion con las
civiilmente del pago del faltante del pasivo externo actividades irregulares  que
hasta el monto en el cual se desmejord la prenda pudiesen llegar a realizarse al
general de los acreedores. No estaran sujetos a dicha interior de una organizacion y
responsabilidad los socios, asociados, cooperados, que diesen lugar a dafios en la
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PRECEPTO NORMATIVO PROPUESTO. OBJETO DEL CONTENIDO

. ‘ ENUNCIADO.
administradores, revisores fiscales y empleados de mencionada organizacion. En el
direccién, confianza y manejo que no hayan tenido mismo sentido se establece un
conocimiento de la accidén u omisién o hayan votado procedimiento especifico en la
en contra, siempre y cuando no la ejecuten. En los materia.

casos de incumplimiento o extralimitacion de
funciones, violacion de la ley o de los estatutos, seréa
presumida la culpa del interviniente. Igualmente,
seran tenidas por no escritas las clausulas
contractuales que tiendan a absolver a los socios,
asociados, cooperados, administradores, revisores
fiscales, de las responsabilidades antedichas o a
limitarlas al importe de las cauciones que hayan
prestado para ejercer sus cargos.

Si el socio o administrador es persona juridica, la
responsabilidad respectiva serd de ella, sus
accionistas y de quien actie como su representante
legal. La demanda debera promoverse por cualquier
acreedor de la deudora y serd tramitada por el
proceso verbal regulado en el Codigo General del
Proceso, ante el juez Civil del Circuito y en tramite
independiente al de la liquidacion. Cuando el deudor
sea una sociedad, la demanda también podra
presentarse ante la Superintendencia de Sociedades.
La responsabilidad aqui establecida sera exigible sin
perjuicio de las deméas sanciones a que haya lugar y
sin consideracion al tipo organizativo del deudor.

Paragrafo 1°. Las personas naturales o juridicas que
actlen como administradores de hecho, esto es, que
sin ser administradores de una Entidad del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, se inmiscuyan
en una actividad positiva de gestidn, administracion o
direccion de la entidad, incurriran en las mismas
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OBJETO DEL CONTENIDO

ENUNCIADO.

responsabilidades y sanciones aplicables a los
administradores.

Paragrafo 2. El término de caducidad para el ejercicio
de la accién sera de tres (3) afios contados a partir de
la terminacion del proceso liquidatorio.

ARTICULO 4. REMISION DE INFORMES. La
Superintendencia Nacional de Salud debera rendir un
informe a la comision séptima de cada camara del
Congreso de la Republica, dentro del primer trimestre
de cada afio, del estado de las intervenciones
administrativas  ejecutadas  durante el afio
inmediatamente anterior de las entidades del Sistema
General de Seguridad Social en Salud objeto de
medidas de intervencion administrativa.

Se establece un sistema de
seguimiento a los resultados de
la incorporacibn de las
disposiciones previstas en el
ordenamiento juridico, a través
de la remision de informes a las
comisiones  constitucionales
relacionadas de manera directa
con la materia.

ARTiCULO 5°. FACULTADES REGULATORIAS DE
LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD
RESPECTO DE LOS PROCESOS DE LIQUIDACION
DERIVADOS DE LA MEDIDA ESPECIAL DE
INTERVENCION FORZOSA ADMINISTRATIVA
PARA LIQUIDAR. En atencion a la falta de regulacion
especifica que atienda a las particularidades propias
de las liquidaciones de las entidades vigiladas por la
Superintendencia Nacional de Salud que cumplen
funciones de Entidades Promotoras de Salud,
Instituciones Prestadoras de Salud de cualquier
naturaleza y monopolios rentisticos cedidos al sector
salud no asignados a ofra entidad, faclltese a esa
superintendencia para que, mediante acto
administrativo, regule y desarrolle los procesos de
liquidacion derivados de la medida especial de

Se establece de manera textual
facultades en aspectos
regulatorios a la
Superintendencia Nacional de
Salud, con el objetivo de
consolidar un ordenamiento
juridico sélido en lo relacionado
con la medida especial de
intervencion forzosa
administrativa para liquidar.
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PRECEPTO NORMATIVO PROPUESTO. OBJETO DEL CONTENIDO

ENUNCIADO.

intervencién forzosa administrativa para liquidar, en
aquellos aspectos en los que exista vacio o la
aplicacion del Decreto Ley 633 de 1993 (Estatuto
Organico del Sistema Financiero) y sus decretos
reglamentarios no resulte ajustada o conveniente
para dichas liquidaciones.

ARTICULO 6°. VIGENCIA. La presente ley entrara en §e gstablece |"f‘ vi.g_encia

vigor a partir de su promulgacion y deroga las mmgdnata las dlspolsp{on.es

disposiciones que le sean contrarias. previstas por la iniciativa
legislativa.

9. IMPACTO FISCAL.

El articulado propuesto no tiene incidencia fiscal debido a que a partir del mismo no se establecen
gastos con cargo al erario, como tampoco se establecen exenciones ftributarias que afecten los
ingresos del tesoro, de hecho, una de las finalidades a que atiende esta iniciativa es la de otorgar
mecanismos judiciales que eviten que los acreedores de las Entidades Promotoras de Salud del
SGSSS liquidadas o en estado de liquidacidn persigan el pago de los pasivos insolutos a su favor en
el patrimonio estatal, y en su lugar, lo hagan respecto de aquellos que hayan contribuido a la situacién
de insolvencia econémica de la entidad.

10. LINEAMIENTOS FRENTE A LA EXISTENCIA DE POSIBLES CONFLICTOS DE
INTERESES.

En cumplimiento de lo establecido en el articulo 291 de la ley 52 de 1992 (modificado por el articulo 3°
de la ley 2003 de 2019), se considera que los siguientes eventos darian lugar a la existencia de un
posible conflicto de intereses entre los congresistas a cuyo conocimiento para votar o fungir como
ponente llegue el presente proyecto de ley:
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1. Cuando el congresista, su conyuge, compafiero o compafiera permanente, o parientes dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil sean socios,
controlantes, matrices, administradores o revisores fiscales de Entidades Promotoras de
Salud del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

2. Cuando el congresista, su conyuge, compariero o compariera permanente, o parientes dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil sean acreedores
de Entidades Promotoras de Salud del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

3. Cuando el congresista, su conyuge, comparfiero o compafiera permanente, o parientes dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, se encuentren
vinculados directamente (en nombre propio) o indirectamente (sociedades en las que sean

socios) a un procedimiento administrativo de investigacion y declaracion de grupo empresarial
ylo control, por parte de la Superintendencia de Sociedades.

En todo caso debe anotarse que se da aplicacion a lo dispuesto en el literal ¢ del segundo inciso del
articulo 286 de la ley 52 de 1992 (modificado por el articulo 1° de la ley 2003 de 2019):

‘c) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caréacter particular, que establezcan sanciones o disminuyan beneficios, en el

cual el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El voto negativo no constituira
conflicto de interés cuando mantiene la normatividad vigente.” (Negritas fuera de texto)

De las Honorables y los Honorables Congresistas,

%%j &

LAURA ESTER FORTICH SANCHEZ NADIA BLEL SCAFF
Senadora de la Replblica Senadora de la Republica
Partido Liberal Partido Conservador
_;%/WM_M { &= « Vo A
;
DOLCEY OSCAR TORRES ROMERO JUAN FELIPE LEMOS URIBE
Representante a la Cédmara Senador de la Repubilica
Departamento del Atlantico Partido de la U
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ALEJANDRO VEGA PEREZ | Honorable Congresista
Senador de la Republica
Partido Liberal Colombiano

norable Congresista
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Honorable Congresista Honorable Congresista
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