SENADOR ANTONIO JOSE CORREA JIMENEZ

Proyecto de Ley N° 0 de 2025 “Por medio de la cual se regula el levantamiento
del velo corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en liquidacién y se dictan otras
disposiciones” :

Bogota D.C., 16 de agosto de 2025

Doctor

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ
Secretario General

Senado de la Replblica

Asunto: Radicacion de Proyecto de Ley “Por medio de la cual se regula el levantamiento del velo
corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones”

Doctor Gonzalez:

De manera atenta y en consideracion de los articulos 139 y 140 de la Ley 5 de 1992 presento al
Senado de la Republica el Proyecto de Ley, “Por medio de la cual se regula el levantamiento del velo
corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones”
iniciativa legislativa que cumple con las disposiciones correspondientes al orden de redaccion
consagrado en el articulo 145 de la citada Ley.

Agradezco disponer el tramite legislativo previsto en‘el articulo 144 de la Ley 5 de 1992 respecto del
siguiente proyecto. :

‘Cordialmente,

AERIIE

LA DEMOURALIA
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SENADOR ANTONIO JOSE CORREA JIMENEZ

Proyecto de Ley N°_ 280 . de 2025 “Por medio de la cual se regula el
levantamiento del velo corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en
liguidacidn y se dictan otras disposiciones”

CAPITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1°. Objeto.

La presente ley tiene por objeto establecer el marco normativo y el procedimiento
para el levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacion de las
Entidades Promotoras de Salud —EPS—, a fin de garantizar la protecciéon de los
acreedores, la defensa del patrimonio publico y los derechos de los usuarios del

sistema de salud. '

Articuio 2°. Ambito de aplicacion.

Las disposiciones de esta ley se aplican a todas las EPS sometidas a liquidacion
administrativa.

Articulo 3°. Principios rectores.
El levantamiento del velo corporativo de las EPS se regiré por los siguientes

principios:

1. Excepcionalidad: La desestimacion de la personalidad juridica solo
procedera en casos expresamente previstos y probados de fraude, abuso del
derecho, simulacion o perjuicio grave al interés publico o a terceros.

2. Proporcionalidad: Las medidas adoptadas deberan ser idoneas, necesarias
y equilibradas frente a los fines de proteccién del patrimonio plblico, de los
usuarios y acreedores.

3. Debido proceso: Toda decisién debera garantizar el dereche de defensa,
contradiccion, publicidad, acceso a la justicia y recursos judiciales.

4. Imparcialidad e independencia: El levantamiento del velo sera decidido por
autoridad judicial.
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5. Solidaridad y responsabilidad: Cuando se decrete: el levantamiento del
velo, los socios, accionistas, administradores o beneficiarios reales
responderan solidaria e ilimitadamente con su patrimonio por las
obligaciones insatisfechas de la EPS.

CAPITULO Il
PROCEDIMIENTO JUDICIAL

Articulo 4°. Competencia.

El levantamiento del velo corporativo de las EPS en liquidacion sera de
conocimiento de los jueces administrativos

Articulo 5°. Legitimacion.

Podran solicitarlo:

a) El agente liquidador.

b) Los acreedores reconocidos.

c) La Superintendencia Nacional de Salud.

Articulo 6°. Causales para el levantamiento del velo corporativo.

El levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacion de las
Entidades Promotoras de Salud procedera Unicamente en los siguientes casos,
siempre que se encuentren debidamente acreditados:

1. Fraude a la ley o al orden publico: Cuando se utilice la personalidad
juridica de la EPS para defraudar acreedores usuarios o al patrimonio -
publico.

2. Abuso de la personalidad juridica: Cuando la EPS haya sido ut|I|zada en
forma indebida para encubrir actos contrarios a la ley, el interés general o los
derechos de terceros. , ‘

3. Confusidn patrimonial: Cuando se demuestre la inexistencia de separacion
real entre el patrimonio de la EPS y el de sus socios, accionistas,
administradores o beneficiarios reales. )

4. Simulacion de actos juridicos: Cuando se acredite que la EPS fue utilizada
para realizar actos simulados que oculten la verdadera voluntad de las partes
con el proposito de evadir obligaciones legales o contractuales.
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Deswac:on del objeto socnal Cuando- se. compruebe que la| EPS fue

, utlllzada para fines distintos a los autorizados legalmente, en detnmento de - -

los usuarios, los acreedores o el sistema de salud. -

Uso para fines ilicitos: Cuando se acredite que la EPS ha servido como
instrumento para actlvrdades ilegales o contrarlas a la moral y al orden
publico.

Perjuicio grave al interés - publico: Cuando el mantenlmlento de la
personalidad juridica auténoma implique un dafio cierto y desproporCIonado

alos usuarlos del S|stema de salud, al erarlo o.a Ios acreedores rec(onomdos

I
|

Articulo 7° Requnsﬂos dela demanda
La demanda debera contener:

1.
2.
3

Articulo 8°; Trém‘ite.

Identificacion de la EPS en liquidacion y de los presuntos responsables.

Lo que se pretenda, expresado con precision y claridad.

Los hechos constitutivos de fraude, abuso, simulacion o desviacion del objeto
social, que sirvan de fundamento a las . pretensiones, debldamente

‘determinados, clasificados y.numerados.

La peticion de las pruebas que el demandante pretende hacer valer En todo
caso, este debera aportar todas las documentales que se encuentren’ en su
poder. ‘
El lugar y direccion donde Ias partes y el apoderado de quien demanda

* recibiran -las notificaciones - personales. Para tal efecto, deberan |nd|car

también su canal dlgltal

!

El tramite establecido para la presente' demanda ser4 el mismo que establece él -
articulo 172 de la ley 1437 de 2011 (CPACA)

'CAPITULO 1II

'DISPOSICIONES FINALES |

Articulo 9° Caracter supletorlo :

En lo no previsto en la presente ley se aplicaran las normas del Cédigo General
del Proceso y el Cddigo de Procedlmlento Administrativo y de lo Contencmso '
Administrativo.

AL B LA DIEMORD Rﬁw

" Ecﬁzf’cm Nu@m del Congresos -
Bogotd, D.C. , o S




SENADOR ANTONIO JOSE CORREA JIMENEZ

Articulo 10°. Vigencia y dercgatorias.

La presente ley rige a partir de su promulgacnon y deroga las disposiciones que Ie

sean contrarias.

Cordialmente,

a./jgwa

v K /
ONIO JOSE C& A JIMENEZ
Senadoride la Republica
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SENADOR ANTONIO JOSE CORREA JIMENEZ
EXPOSICION DE MOTIVOS
Proyectode Ley N.°_ 280 de 2025 “Por medio de la cual se regula el

levantamiento del velo corporativo de las Entidades Promotoras de Salud en
liquidacion y se dictan otras disposiciones”

La presente exposicién de motivos, del proyecto de ley por medio de la cual
se regula el levantamiento del velo corporativo de las entidades promotoras de
salud en liquidacion y se dictan otras disposiciones, tendra como Columna
vertebral en esta exposicion de motivos, (I) objeto del proyecto, (ll)
consideraciones, (lll) antecedentes, (IV) marco constitucional y Legal, (V)
Conflictos de intereses y (V1) Impacto fiscal.

I OBJETO DEL PROYECTO

El presente proyecto de ley tiene por objeto establecer un marco normativo claro y
garantista para el levantamiento del velo corporativo en los procesos de liquidacién
de las Entidades Promotoras de Salud (EPS). Se busca asegurar la proteccién de
los acreedores, la defensa del patrimonio publico y la garantia efectiva de los
derechos de los usuarios del sistema de salud.

La iniciativa surge teniendo como ejemplo la meX|qu|blI|dad del articulo 65 de la ley
2195 de 2022, por parte de la corte constitucional & traves de la sentencia C-126 de
2024, donde se precis6 que el levantamiento del velo corporativo debe ser
competencia judicial y no administrativa, garantizando imparcialidad, independencia
y debido proceso.

| Ec%if’ cio Nu@m del Congress
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il. CONSIDERACIONES

Las Entidades Promotoras de Salud (EPS) surgieron en Colombia con la expedicion.

de la Ley 100 de 1993, norma que creé el Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS). Antes de esta reforma, el pais tenia un modelo fragmentado y
desigual: el Instituto de Seguros Sociales (ISS) atendia principalmente - a

. trabajadores formales, las cajas de prevision a empleados pablicos, los hospitales.

publicos a la poblacion mas vuinerable y los servicios privados a quienes tenian
capacidad de pago. Esta dispersién generaba una baja cobertura, pues hacia 1993
apenas un 20 % a 25 % de los colombianos contaba con algtin tipo de
aseguramiento en salud.

La Ley 100 introdujo un esquema inspirado en la. competencia regulada; en el que
el Estado mantenia la rectoria pero los privados y plblicos asumian la gestion del
aseguramiento. Alli nacieron las EPS, encargadas de afiliar a la poblacién,
administrar los recursos que provienén de la Unidad de Pago por Capitacion (UPC)
y garantizar la prestacion de los servicios a través de las Instituciones Prestadoras
de Servicios de Salud (IPS). El sistema se estructurd sobre dos regimenes: el
contributivo, financiado por aportes de trabajadores y empleadores: y el subsidiado,
dirigido a la poblacién sin capacidad de pago con recursos del Estado.

Este modelo permitié una expansion sin precedentes en la cobertura. En menos de
dos décadas, Colombia pas6 de tener una afiliacion cercana al 24 % de Ia?ﬁpoblacién
a superar el 90 % hacia 2010, y en la actualidad se mantiene en niveles superiores
~al 97 %, lo que ha sido reconocido como un logro importante en términos de acceso
formal al sistema. Sin embargo, la evolucién de las EPS ha estado marcada por
tensiones y crisis. A finales de los afios noventa y comienzos del 2000 varias EPS

fueron liquidadas por problemas financieros y deficiencias en la prestacion de

servicios. En 2007 se fortaleci6 ‘la_vigilancia a través de la Superintendencia
Nacional de Salud y se introdujeron reformas que buscaban mayor control sobre los
recursos de la UPC. :

Durante la década de 2010, pese a que la cobertura alcanz6 casi la universalidad,

las deudas con hospitales y clinicas crecieron hasta llegar a billones de pesos, la
calidad del servicio fue cuestionada y se evidenciaron casos de cc)rrupciéh y desvio
de recursos. En el gobierno del.del presidente Andrés pastrana fueron liquidadas 9
EPS, en el de Alvaro Uribe 5 fueron liquidadas 5 EPS, en el de Juan Manuel Santos
fueron liquidadas 18 EPS, en el de Ivan Duque fueron liquidadas 10 EPS. En el
actual gobierno de Gustavo Petro (2022-2026), Ia crisis se ha profundizado y han

Q@w_ﬁ del Congresa
Bogotd, D.C.
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sido mtervemdas y llqmdadas EPS con m|IIones de aflllados ‘entre ellas Asmet Salud
y Savia Salud. :

Paralelamente la Contralorla General de la Republlca ha documentado hallazgos
fiscales que muestran uso indebido de recursos publicos, confusién patrimonial
entre EPS y somedades relacionadas, pagos irregulares a terceros y evasion de
obligaciones con hospitales. Estos hechos han alimentado la percepcion de: que,
aunque- el modelo de EPS' permitié6 masificar la cobertura, no logro garantlzar la :
sostenlbllldad fmanmera ni la calldad en la atencién.

En smtesns las EPS surgleron como un instrumento para ampliar el acceso a Ia

-salud bajo un esquema de aseguramlento mixto, lograron expandir la cobertura
hasta casi la universalidad, pero con el paso del tiempo han evidenciado fallas
estructurales relacionadas con la corrupcion, el endeudamiento y la pérdida de
confianza ciudadana, lo que hoy plantea la necesidad de replantear su papel o
incluso sustituirlas dentro del S|stema de salud colomblano

Ante. este panorama el Ievantamlento del velo corporatlvo se conflgura icomo ‘una
herramienta indispensable para hacer responsables, con su propio patrimonio, a los
socios, accionistas y administradores que hayan abusado de la personalidad
juridica de las EPS en perjuicio de los usuarios y del Estado.

Il ANTECEDENTES’

La flgura del levantamiento del velo corporatlvo en eI amblto del derecho privado,
surge como una construccion doctrinal y jurisprudencial-en el campo deI derecho
societario, conceblda para enfrentar situaciones en las cuales la personalldad
juridica de una socnedad es utlllzada de manera abusiva o fraudulenta

En efecto, la regla general en el derecho privado establece que la sociedad
constituye una persona juridica distinta de Sus socios o-accionistas, lo cual garantiza
la separacion patrimonial y la limitacién de la responsabilidad. Bajo este principio,
los socios responden Gnicamente hasta el monto de sus aportes y no comprometen
su patnmomo personal frente alas obhgamones somales |
No obstante desde inicios del S|glo XX tanto la doctrlna como.la JurlsprudenCIa
advirtieron que dicha proteccion podia prestarse a fraudes, abusos o simulaciones.

Tal situacién se evidencia, por ‘ejemplo, cuando los.socios instrumentalizan la
sociedad como mera “pantalla” para evadir responsabilidades, defraudar
acreedores o ejecutar actos contrarios a Ia Iey Frente a ello, se conflguro Ia

%‘{vf% LA 1,3 CRACH
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SENADOR ANTONIO JOSE CORREA JIMENEZ

posibilidad de “desestimar la personalidad juridica” o de “levantar el velo
corporativo”, figura que permite desconocer la ficcién de autonomia de la persona
juridica para hacer responsables directos a los socios, admlnlstradores o]
beneficiarios reales.

En el caso colombiano, aunque la figura no se encuentra expresamente consagrada '
en una norma de caracter general, su desarrollo se ha cimentado en tres fuentes
principales:

1. Doctrina comparada, especialmente en el &mbito anglosajén (corhmon law),
donde se consolidaron las nociones de piercing the corporate veil y lifting the
corporate veil.

2. Jurisprudencia nacionai, tanto de la Corte Suprema de Just|C|a como del
Consejo de Estado, que han admitido la procedencia del levantamiento del
velo en supuestos de fraude, abuso de la personalidad juridica o confusion
patrimonial. .

3. Superintendencia de Sociedades, que ha reconocido su apllcaC|on en
procesos de insolvencia, liquidacién y responsabilidad de administradores,
siempre bajo caracter - excepcional, restrictivo y garantista del debido
proceso.

De esta manera, en el derecho privado colombiano, el levantamiento del velo
corporativo no implica la eliminacion del principio de separacion patrimonial, sino su
excepcion en casos concretos, con el fin de evitar que la sociedad sea utilizada
como instrumento de fraude, abuso del derecho o afectacién de terceros.

Ahora bien, hasta el momento, esta herramienta se ha aplicado principalmente en
el ambito del derecho privado. Sin embargo, a partir de la Ley 2195 de 2022, el
legislador pretendi6 trasladar dicha figura al derecho publico, al facultar a la
Contraloria ‘General de la Republica para ejercer el levantamiento del velo
corporativo. No obstante, la Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-126 de
2024, declar6 la inconstitucionalidad de tal disposicion al advertir que el
levantamiento del velo corporativo constituye una funcién esttictamente
jurisdiccional que debe ser decidida por el juez natural. En consecuencia, no puede
ser ejercida por un 6rgano de control de caracter administrativo, pues ello
desconoceria el debido proceso, la.independencia y la imparcialidad judiCial.

En S|nteS|s otorgar funciones jurisdiccionales a la Contraloria General de la
Republica constituiria un abuso del poder legislativo, en la medlda en que desborda
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l

la naturaleza administrativa.de: dlChO organlsmo tal como Io establemolde manera-
categbrica la Corte Constitucional en la citada sentencna : ‘

En ese orden de ideas, el presente proyecto de ley busca acoger las reglas fijadas
por la Corte, trasladando la competencia a los jueces de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, delimitando de manera precisa las causales y procedimientos, y.
garantizando que su aplicacion se realice bajo los pnncnplos de excepcnonalldad
proporcuonalldad y debido proceso

IV. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL

El proyecto se sustenta en los siguientes fundamentos:

Articulo 2 de la- Constltumon Politica: La proteccion de los derechos de
todas las personas, en espemal los fundamentales a la salud y a la vida.
Articulo 49: Reconoce la salud como un dérecho fundamental y ordena.al
Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de los servicios de salud.
Articulo 83: Principio de buena fe, que se presume en las actuamones de
los particulares y de las autoridades publicas.

Articulo 95: Obliga a toda persona a respetar los derechos ajenos y ano
abusar de los propios.

Articulo 116: Permite atribuir funciones jurisdiccionales excepcuonales a
“autoridades administrativas, pero exige mdependenma e. |mpar0|ahdad lo
que la Corte recordé.en la C-126 de 2024.. .

Sentencias C-840 de 2001, C-438 de 2022 'y C-126 de 2024: Reaflrman que
el levantamiento del velo corporativo es una medida excepmonal que solo
puede decretarse por autoridad judicial.

Ley 1437 de 2011 (CPACA): Regula el procedlmlento admlnlstratlvo y
contencioso administrativo, aplicable supletoriamente.

Codigo General del Proceso: Establece normas procesales generales para
Ias .demandas que mvolucren Ia desestlmaCIon dela personalldad jurldlca

En conclusxon este proyecto de Iey materializa Ios mandatos consﬂtumonales y'
jurisprudenciales, dotando al Estado de un mecanismo eficaz para garantizar el
resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico y la proteccion de los
derechos de los usuarios del sustema de salud, especialmente frente a la liquidacion
de EPS. :

| DEMOCRACIA
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. ]
Teniendo en cuenta elfar-ticulo43 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual ée modifica

parcialmente la Ley 5de 1 992”, y de conformidad con el articulo 286 de la Ley 5de:
1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, el cual establece que:

V. Conflictos de Intereses

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. Todos los
“congresistas deberan declarar los conflictos De intereses que pudieran surgir en
ejercicio de sus funciones. Se entiende como conflicto de interés una situacion
donde la discusién o votacion de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo,
pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo a favor del congresista.

a) Benieficio particular: aquel que otorga un privilegio 0 genera ganancias o crea
mdemmzacmnes econdmicas o elimina obhgacwnes a favor del congreS|sta de'las
‘que no gozan el resto de los “ciudadanos. Modifigue normas que afecten
E investigaciones Ppenales, dlsmpllnanas fiscales o admlnlstratlvas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectlvamente se conflgura en las cwcunstanc:as
presentes y existentes al momento en el que el congresista partIC|pa de Ia decision.

c). Beneficio directo: aquel’ que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compafiero o compariera permanente, o parientes
dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

Igualmente El Consejo de Estado en su sentenC|a 02830 del 16 de ]uho de 2019
determlno ‘ ‘

.} Fifficio Nu&m el Co nqr@sa
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“No cualquier lnteres conflgura la causal de desinvestidura en
comento, pues se sabe que. sélo lo sera aquel del que se pueda |
predicar que es directo, esto es, que per se el alegado beneficio,
provecho o utilidad encuéntre su fuente en el asunto que fue conocido
por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal,
bien para el congresrsta 0 quienes se encuentren relacionados con el;
y actual o /nmedlato que concurra para el momento en que ocurtié la

_ part:c:paCIon o0 votacion- del congres:sta lo que excluye sucesos
contlngentes futuros o lmpreVISIbles . ;

Bajo este marco, se considera que la discusion y aprobamon del presente Proyecto
de Ley, a pesar de su caracter general y extenso en la materia que trata, podria
crear conflictos de interés en tanto al congresista o pariente dentro de los grados de
ley sea beneficiario con los términos dispuestos en la presente ley. En este sentido,
es |mportante subrayar que la descripcion de los: pOSlb|eS conflictos de lnteres que
se puedan presentar frente al tramite o-votacion de la iniciativa, conforme a o
dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la Ley 2003 de 2019,
no exime al Congresnsta de identificar causales adicionales en las que pueda estar
inmerso.

‘VI. Impacto Fiscal

i

El presente proyecto no genera: impacto flscal directo, dado que no |mpone nuevas
cargas econdmicas al Estado ni crea nuevas estructuras o entldades )

Cordialrhente,
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| Senadot de la Republica
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