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D§ 2020

EL SUPERINTENDENTE NACIONAL DE SALUD

En ejercicio de las facultades legales y reglamentarias, en especial las conferidas por la Ley
100 de 1993, el articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero modificado por el
articulo 19 de la Ley 510 de 1999, el articulo 2.1.10.5.1, 2.1.10.5.2, 2.1.10.5.3 del Decreto 780
de 2016, adicionado por el Decreto 1184 de 2016, el articulo 68 de la Ley 1753 de 2015, el
numeral 25 del articulo 6 del Decreto 2462 de 2013 modificado por el Decreto 1765 de 2019, el
Decreto 1542 de 2018 y demas normas concordantes y complementarias y,

CONSIDERANDO
l. ANTECEDENTES

Que de conformidad con lo dispuesto en los articulos 48 y 49 de la Constituciéon Politica, la
Seguridad Social en su componente de atencién en salud se define como un servicio publico de
cardcter obligatorio que se prestara bajo la direccién, coordinacién y control del Estado, con
sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad.

Que en virtud del articulo 154 de la Ley 100 de 1993, el Estado intervendra en el servicio publico
de seguridad social en salud, con el fin de garantizar los principios consagrados en la Constitucion
Politica y en 1a ley.

Que el articulo 68 de la Ley 1753 de 2015, dispone que el Superintendente Nacional de Salud

podra ordenar o autorizar a las entidades vigiladas, la adopcién individual o conjunta de las
medidas de que trata el articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, con el fin de
salvaguardar la prestacién del servicio publico de salud y la adecuada gestion financiera de los
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Que el numeral 1° del articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero consagra la
vigilancia especial como una medida encaminada a evitar que una entidad sometida al control y
vigilancia de la superintendencia incurra en causal de intervencion forzosa administrativa o para
subsanarla y dispone que en virtud de dicha medida la Superintendencia puede establecer
requisitos para la vigilancia que debe cumplir con el fin de enervar los hallazgos que dieron lugar
a su imposicion. :

Que el articulo 2.5.5.1.9 del Decreto 780 de 2016), dispone que las medidas cautelares y la toma
de posesion de bienes, haberes y negocios, se regiran por las disposiciones contempladas en el
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero y seran de aplicacion inmediata. En consecuencia, el
recurso de reposicion que procede contra las mismas no suspendera la ejecucion del acto
administrativo. ‘

Que en armonia con lo establecido en las normas anteriores, le Ley 1966 de 2019 como parte de
las normas que reforman el Sistema General de Seguridad Social en Salud, establecié en su
articulo 17 que todas las facultades del Superintendente Nacional de Salud que desarrollan el eje
de medidas especiales (articulo 37 numeral 5 de la Ley 122 de 2007) estarian dotadas de un
efecto inmediato y, en consecuencia, los recursos de reposicion interpuestos en su contra
tendrian un efecto devolutivo.

Que el articulo 2.5.2.2.1.1 del Capitulo 2 Seccion 1 del Decreto 780 de 2016, establece las
condiciones financieras y de solvencia que deben acreditar las Entidades Promotoras de Salud —
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EPS autorizadas para operar el aseguramiento en salud, asi como los criterios generales para
que la informacion financiera retina las condiciones de veracidad, consistencia y confiabilidad
necesarias para la adecuada y eficaz inspeccion, vigilancia y control

Que el articulo 2.5.2.2.1.15 del Decreto 780 de 2016, dispone que el incumplimiento de las
condiciones financieras y de solvencia dentro de los plazos alli previstos, daréa lugar a la adopcién

“de las medidas correspondientes por parte de la Superintendencia Nacional de Salud de

conformidad con sus competencias.

Que la Superintendencia Nacional de Salud, de conformidad con lo establecido en el numeral 6°
del articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, que consagra las medidas
disefiadas para prevenir la toma de posesion de las entidades sometidas a su inspeccion,
vigilancia y control, mediante Resolucién 002256 del 4 de agosto de 2016, ordené medida
preventiva de Programa de Recuperacion a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS., -
SAVIA SALUD EPS, por el término de seis (6) meses.

Que mediante la Resolucion 000204 del 03 de febrero de 2017 ia Superintendencia Nacional de
Salud prorrog6 la medida preventiva denominada Programa de Recuperacién a ALIZANZA
MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S — SAVIASALUD EPS, identificada con el NIT 900.604.350-0
hasta el 04 de agosto de 2017.

Que la Superintendencia Nacional de Salud, mediante Resolucién 002573 de 04 de agosto de
2017 ordend levntar la medida preventiva denominada programa de Recuperacidn ordenada a
ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S. — SAVIA SALUD EPS, identificada con el NIT
900.604.350-0 y, en su lugar dispuso la adopciéon de la medida preventiva de VIGILANCIA
ESPECIAL. Adicionalmente, en los articulos tercer y cuarto de la mencionada resolucion se
ordend la remocion de la firma Nexia International Montes & Asociados, identificada con NIT
800.088.357 del cargo de revisor fiscal y designé como Contralor a la SOCIEDAD DE
AUDITORIAS & CONSULTORIAS SAS — SAC CONSULTING SAS, identificada con Nit
819.002.575-3.

Mediante la Resolucion 004080 del 27 de marzo de 2018 la Superintendencia Nacional de Salud
prorrogd la medida preventiva de vigilancia especial a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS
S.A.S. - SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0, por el término de un (1) afio,
esto es, hasta el 27 de marzo de 2019.

A través de la Resolucién 010006 de 28 de septiembre de 2018, la Superintendencia Nacional de
salud ordend limitar la capacidad para realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados a ALIANZA
MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S., - SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-
0, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.1.10.5.1 del Decreto 780 de 2016, adicionado
por el articulo 1° del Decreto 1184 de 2016.

La Superintendencia Nacional de Salud mediante Resolucion 010093 de 02 de octubre de 2018
establecié las condiciones y plazos para realizar la actualizacién de la autorizacion de
funcionamiento otorgada mediante la Resolucién 1621 de 2015 a ALIANZA MEDELLIN
ANTIOQUIA EPS S.A.S. — SAVIA SALUD EPS, identificada con el NIiT 900.604.350-0.

A través de la Resolucion 003534 de 27 de marzo de 2019 la Superintendencia Nacional de Salud
prorrogé la medida preventiva de vigilancia especial a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS
S.A.S. -SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0, por el término de seis (6)
meses. ,

La Superintendencia Delegada para las Medidas Especiales presentdé al Comité de Medidas
Especiales de la Superintendencia Nacional de Salud, en sesion del 24 de septiembre de 2019,
concepto técnico de seguimiento a la medida preventiva de vigilancia especial adoptada a
ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S — SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT
900.604.350-0.

La Superintendencia Nacional de Salud mediante la Resolucion No. 008858 del 27 de septiembre
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de 2019 decidié6 prorrogar la medida preventiva de VIGILANCIA ESPECIAL a ALiANZA
MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S - SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0,
por el término de un (1) afo, es decir, hasta el 27 de septiembre de 2020.

Dicho acto administrativo fue notificado de manera electrénica con e] oficio NURC 2-2019-134964
recibido el 3 de octubre de 2019 a la entidad ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS -
SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0.

A través del escrito radicado con el NURC 1-2019-657536 del 18 de octubre de 2019 el
representante legal de ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S — SAVIA SALUD EPS
identificada con el NIT 900.604.350-0 interpuso recurso de reposicidén en contra de la Resolucion
0088 del 27 de septiembre de 2019.

It ARGUMENTOS DEL RECURRENTE

Entra el despacho a estudiar el recurso de apelacién interpuesto en contra de la Resolucion
008858 del 27 de septiembre de 2019, considerando como argumentos del recurso, los que se
enlistan a continuacion:

Efecto inmediato de la medida

Manifesté el recurrente que la Resolucién 008858 del 27 de septiembre de 2019 tiene el efecto
de ejecucion inmediato, efecto traido del Estatuto Organico del Sistema Financiero para los casos
de la toma de posesién, sin embargo, el mismo no es aplicable a la situacién actual de la entidad
y mas si se tiene en cuenta que se esta limitando un derecho fundamental, no un negocio, ni un
haber econémico. :

<

Sefialé que la suspension del acto administrativo en cuanto a la limitacion de afiliaciéon nuevas,

hasta tanto se surta el recurso de reposicién, genera que la entidad vigilada no pueda continuar
con la ejecucion del plan de salvamento en lo relacionado con el indicador de mantener la base
de afiliados y un crecimiento anual del 0,5%, indicadores que son esenciales para que la entidad
pueda ejecutar el plan de salvamento.

Argumenté que con la medida de limitacion de nuevas afiliaciones se genera una afectacién a la
poblacién mas vulnerable del departamento de Antioquia.

Vulneracion al derecho fundamental a la salud

En el presente item el recurrente adujo que la resolucién recurrida no esta garantizando la real
proteccion al derecho fundamental a la salud, teniendo en cuenta que Savia Salud es la EPS mas
grande del régimen subsidiado del departamento con 1.667.667 de usuarios, poblacién de la cual
se cuenta con 493.510 pertenecientes a 53 municipios donde Savia Salud EPS es la Gnica entidad
que opera en la zona, por lo tanto, la limitacién a realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados
se presenta como una flagrante violacién al derecho fundamental de los ciudadanos a la salud,
teniendo en cuenta que la responsabilidad primaria de garantizar el citado derecho es del Estado.

El recurrente sefiald los municipios en los cuales solamente opera Savia Salud EPS.

Luego de relacionar la normativa relacionada a la limitacién de la capacidad de afiliacién el
recurrente agregé:

«Es asf como la adopcién de la medida de limitacién a la afiliacién y aceptar traslados no es una
medida obligatoria a la medida preventiva de VIGILANCIA ESPECIAL, limitacion que en si misma
viola el derecho fundamental a la salud de todos aquellos antioquefios en los cuales SAVIA SALUD
EPS es la tnica opcién para afiliarse o trasladarse a una EPS. Como lo afirmamos en anteriores
acépites se esta violando el derecho fundamental de los ciudadanos a Ia salud y el Estado
responderé solidariamente por dicha orden»

\
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Vuineracion al derecho de libre eleccion de los afiliados

Posterior a manifestar que la seguridad social es un servicio publico obligatorio y un derecho
fundamental, ‘asi como de la jurisprudencia que hace relacion al traslado y movilidad, afirmé el
recurrente que la “sancién” impuesta es inconveniente para la poblacién antioquefia, toda vez
que la afiliacidén y la movilidad se ven restringidas por cuenta de la medida adoptada.

El Estado no puede exigir que se cumpla un deber con el incumplimiento de otro

Manifesté el recurrente que SAVIA SALUD EPS presentd en julio de la presente anualidad el Plan
de Reorganizacion Empresarial con una proyeccién del 1% en afiliados, pero ante la situacion
actual como consecuencia de la restriccion para nuevas afiliaciones, se hace necesario que la
entidad modifique su presupuesto para el aflo 2020 y por ende se modificaria el Plan de
Reorganizacion Empresarial, entre las cuales se presume un decrecimiento anual de hasta el 2%
en la base de afiliados, lo que puede representar en un ingreso dejado de recibir cercano a
$26.000 millones anuales, con la medida impuesta mediante la Resolucion 010006 y ratificada a
través de la Resolucién 008858 se.hace imposible para la EPS cumplir con lo proyectado en el
PRI y dificulta los procesos de reorganizacién y capitalizacién.

Manifestd que el Estado no puede exigir que se cumpla un deber con el incumplimiento de otro,
sobre todo cuando la medida de vigilancia especral prima, y no puede quedar por fuera cualquier
decision.

Posteriormente el recurrente hace una relacion de argumentos relativos a los indicadores
financieros donde manifiesta que ha realizado actividades con el fin de mantener al dia la deuda
. con-la red por los servicios prestados, reuniones de conciliaciéon tanto de las cuentas médicas
como desde el area de Tesoreria y Cartera, acciones para depurar contablemente los saldos de
las cuentas que conforman tanto los Estados Financieros Integrales como el Estado de Resultado
Integral, mediante acciones judiciales se cumple en la atenciéon de los usuarios que requieren
servicios NO POS y se liquidan mensualmente los cobros a la Secretarla Seccional de Salud de
Antioquia. ;

Adicionalmente el recurrente anexa una grafica que denomina «Comportamiento Circular 030
EPS vs IPS 06 de 2018 a 06/2019» manifestando que la EPS ha.cumplido con la depuracion de
la Circular 030, que para el primer trimestre de 2019 la cifra reportada de las cuentas por pagar
fue de $701.100.175.269, mientras que para el mismo periodo lo que reportan las IPS como
cuentas por cobrar frente a la EPS fue de $1.143.720.978.897, y resalta que la entidad vigilada
ha realizado depuracién del reporte en especial en las mesas de trabajo realizadas por el ente
terntorlal

Como resultado del cruce circular 030 para el segundo trimestre 2019, manifesto el recurrente
que intervino 913 IPS de las 1029 que estaban reportando a la Circular 030, teniendo en cuenta
que 67 IPS era la primera vez que se intervenian en la plataforma y que para este reporte el
numero de IPS aument6 a 1058 de las cuales estan reportando con saldo 908.

Manifesté respecto a los indicadores de salud las acciones tendientes a garantizar la prestacion
del servicio de salud, esto a través de la consolidacién del 80% en la implementacion de la red
integral, asi- como’ de la-construcciéon de las RIPSS, asi como incorporacion de personal
profesional, procesos de supervision de contratos e implementacion de nuevas. y mejores
modalidades de contratacion con la red de prestadores.

En las areas administrativas manifesto el recurrente que la EPS ha implementado mejoras en
aras de apoyar el cumplimiento de los indicadores definidos en el Plan de Accion de la Resolucién
No. 2573 de 2017, tales como identificacién de calidad del dato y saneamiento de la cartera con
las diferentes IPS, implementacién de medidas de seguridad de la informacion a través del control
de accesos a los aplicativos; diagnéstico y promocién del uso apropiado de la plataforma SAP
ajustada a los procesos definidos e implementados, implementacion del médulo SD en SAP para
; garantizar la correcta integracién con facturacién electrénica, entre otras actividades

L administrativas. -
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Manifesté que el fortalecimiento de la campafia “Savia Salud EPS Piensa en Vos” ha llegado a
26 municipios en las 9 subregionales del departamento y se han realizado 33.494 servicios entre
administrativos y de salud impactando un promedio por evento de 1.200 afiliados.

Argumenté que la EPS ha venido implementando estrategias para el proceso de capacitacion y
actualizacion continua del personal de la EPS con el objetivo de promover el desarrollo personal
y profesional al igual que la adquisicién y fortalecimiento de las competencias, por lo cual el area
de Gestién Humana cuenta con un programa de formacioén y capacitacion.

Manifestd el recurrente que se encuentra implementando el Modelo del centro de experiencia
Somos + cuyo objetivo es facilitar a los empleados y prestadores el acceso a las diferentes
herramientas y al material de apoyo que permita adquirir los conocimientos.

Tolo lo anterior con miras al cumplimiento del Plan de Reorganizacién Empresarial, monitoreado
constantemente por la Superintendencia Nacional de Salud, por lo que advierte que no se
evidencia como se puede cumplir con el citado plan si el mismo ente de control interpone
sanciones que no permiten el cumplimiento de las metas; «pues las medidas adoptadas ponen
en riesqo la salud de la salud de los Antioquefios mas pobres y vulnerables, y harian inviable la
operacion futura de la EPS y la de gran parte de los prestadores de salud del departamento de
Antioquia que dependen en su mayoria, de los recursos girados por Savia Saludy

Indebida motivacion del acto

Posterior a realizar unas precisiones conceptuales de la motivacion del acto el recurrente
manifesté:

«En el caso concreto en las consideraciones de la Resolucién N° 08858 de 2019, se establece
“Que de conformidad con los elementos de anélisis puestos en conocimiento del Comité de Medidas
Especiales en el concepto técnico emitido por la Delegada para las Medidas Especiales de la
Superintendencia nacional de Salud en sesion del 24 de septiembre de 2019, recomendé al
superintendente Nacional de Salud prorrogar la-medida preventiva de vigilancia especial adoptada a
ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S. — SAVIA SALUD EPS, por el término de un (1) afio. De
igual forma, se recomendé mantener la limitacién de la capacidad para realizar nuevas afiliaciones y
aceptar traslados”. En ningan acépite de la citada resolucién se establecen las motivaciones del citado
Comité de Medias Especiales de la Superintendencia Nacional de Salud que lo llevan a recomendar
la imposicién de la limitacién a la capacidad de la afiliacién y para aceptar traslado, lo que genera que
Savia Salud EPS le sea imposible controvertir las ratio decidendi que dieron origen a tal
recomendaciony. ‘

Principio de Proporcionalidad de la sancion

Manifesto el recurrente que la decision recurrida se concreta en una sancién toda vez que tiene

i) un efecto definitivo: ii) se trata de una decisidn que no tiene segunda instancia y en
consecuencia cierra el proceso de manera inmediata definitiva; iii) generan limitacién de
operacion de la EPS para el cumplimiento de sus funciones y desarrollo de su mision.

Y agrego la EPS recurrente:

«Teniendo claridad en que la medida adoptada por la Superintendencia Nacional de Salud es una
sancién, como consecuencia del no cumplimiento del patrimonio minimo y el margen de solvencia, y
que la finalidad de la medida cautelar preventiva de VIGILANCIA ESPECIAL es enervar la situacién
que dio como resultado el “supuesto” incumplimiento, no se entiende como se sanciona con la
prohibicién de realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados, teniendo en cuenta que esta medida
para la EPS representa una afectacién en la disminucién de ingresos anuales por aproximadamente
$26.000 millones».

Concluyo el recurrente que la medida impuesta no es proporcional con la intencién que promuiga
la medida preventiva y si genera un déficit mayor en la estructura financiera de Savia Salud EPS.
El recurrente sefialé que la sancién debe estar de conformidad con la Resolucién 1212 de 2007
y el numeral 2 del articulo 45 de la Ley 795 de 2003 en tanto que se deben graduar de
conformidad con la dimension del dafio o peligro a los intereses juridicos tutelados.

~
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. CONSIDERACIONES PARA RESOLVER EL RECURSO

Previo a resolver de fondo y emitir el correspondiente pronunciamiento dentro de la actuacién en
estudio, esta superintendencia considera pertinente precisar los siguientes conceptos:

3.1 El recurso de reposicion en sede administrativa

Con el fin de analizar la procedencia del recurso de reposicion en sede administrativa, es
necesario tener en cuenta los requisitos sefialados en los articulos 74 a 77 de‘la Ley 1437 de
2011 — Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA):

«Articulo 74. Recursos contra los actos administrativos. Por regla gehera/, contra los actos
definitivos procederéan los siguientes recursos:

1. 'El de reposicién, ante quien expidio la decisién para que la aclare, modifique, adicione o revoque.
2. El de apelacién, para ante el inmediato superior administrativo o funcional con el mismo propdsito.

No habré apelacién de las decisiones de los Ministros, Directores de Departamento Administrativo,
superintendentes y representantes legales de las entidades descentralizadas ni de los directores u
organismos superiores de los 6rganos constitucionales auténomos.

Tampoco seran.apelables aquellas decisiones proferidas por los representantes legales y jefes
superiores de las entidades y organismos del nivel territorial”.

(.}

“ARTICULO 75. Improcedencia. No habré recurso contra los actos de carécter general, ni contra los
de trédmite, preparatorios, o de ejecucién excepto en los casos previstos en norma expresa.”

*Articulo 76. Oportunidad y presentacién. Los recursos de reposiciéon y apelacion deberén
interponerse por escrito en la diligencia de notificacion personal, o dentro de los diez (10) dias
siguientes a ella, o a la notificacién por aviso, o al vencimiento del término de publicacién, segin el
caso. Los recursos contra los actos presuntos podran interponerse en cualquier tiempo, salvo en el
evento en que se haya acudido ante el juez.

Los recursos se presentarén ante el funcionario que dicté la decision, salvo lo dispuesto para el de
queja, y si quien fuere competente no quisiere recibirlos podran presentarse ante el procurador
‘regional o ante el personero municipal, para que ordene recibirlos y tramitarlos, e imponga las
sanciones correspondientes, si a ello hubiere lugar.

El recurso de apelacion podré interponerse directamente, o como subsidiario del de reposicion y
cuando proceda seré obligatorio para acceder a la jurisdiccion.

Los recursos de rebosicién y de queja no seran obligétorios.

de presentacién personal si quien lo presenta ha sido reconocido en la actuacién. Igualmente, podran
presentarse por medios electrénicos.

Los recursos deberéan reunir, ademas, los siguientes requisitos:

1. Interponerse dentro del plazo legal, por el inferesado o su representanté o apoderado debidamente
constituido. _ .

2. Sustentarse con expresién concreta de los motivos de inconformidad.

3. Solicitar y aportar las pruebas que se pretende hacer valer. _

4. Indicar el nombre y la direccién del recurrente, asi como la direccion electronica si desea ser
notificado por este medio». :

De esta forma, teniendo en cuenta el recurso formulado por Alianza Medellin Antioquia EPS
. 8.A.S. - SAVIA SALUD .EPS en contra de la Resolucién 008858 de 2019, cumple con los
requisitos establecidos en la Ley 1437 de 2011 este despacho procedera a su respectivo analisis

Articulo 77. Requisitos. Por regla general los recursos se interpondran por escrito que no requiere

~
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3.2 Pronunciamiento sobre los argumentos del recurso
3.2.1 Efecto inmediato de la medida

Manifestd el recurrente que el efecto de ejecucion inmediata de la resolucion recurrida es un
efecto traido del Estatuto Organico del Sistema Financiero para los casos de Toma de Posesién
de Haberes y negocios, y que el mismo no es aplicable a la situacion actual de la entidad, aun
teniendo en cuenta que se trata de la limitaciéon de un derecho fundamental y no se presenta una
toma de posesién sino por el contrario una medida de vigilancia especial.

Manifesté que dicha suspensiéon genera que la entidad recurrente no pueda continuar con la
ejecucion del plan de salvamento en lo relacionado con el indicador de mantener la base de
afiliados.

Sobre el particular, el despacho considera:

En virtud de lo previsto en el articulo 154 de la Ley 100 de 1993, el Estado intervendra en el
servicio publico de seguridad social en salud, en el marco de lo dispuesto en los articulos 48, 49,
334 y 365 a 370 de la Constitucidn Politica. Esta intervencién buscara principalmente el logro de
los siguientes fines:

e Garantizar la observancua de los principios consagrados en la constltucmn y en los
articulos 2°y 153 de la Ley 100 de 1993.

¢ Asegurar el caracter obligatorio de la seguridad social en salud y su naturaleza de derecho
social para todos los habitantes de Colombia.

¢ Desarrollar las responsabilidades de direccidn, coordinacion, vigilancia y control de la
seguridad social en salud y de la reglamentacién de la prestacion de los servicios de salud.

e Lograr la ampliacién progresiva de la cobertura de la seguridad social en salud permitiendo
progresivamente el acceso a los servicios de educacién, informacién y fomento de la salud
y a los de proteccion y recuperacion de la salud a los habitantes del pais.

e Establecer la atencién basica en salud que se ofrecera en forma gratuita y obligatoria, en
los términos que sefiala la ley.

e Organizar los servicios de salud en forma descentralizada, por niveles de atencién y con
participacion de la comunidad.

e Evitar que los recursos destinados a la seguridad social en salud se destinen a fines
diferentes.

e Garantizar la asignacion prioritaria del gasto publico para el servicio publico de seguridad

social en salud, como parte fundamental del gasto publico social.

En este punto cabe sefialar, como asi esta definido en el articulo 3 del Decreto 2462 de 2013,

que el ambito de inspeccion, vigilancia y control que le corresponde a la Superintendencia
Nacional de Salud se circunscribe, entre otros actores del Sistema, a los previstos en los articulos
121 y 130 de la Ley 1438 de 2011, y de los cuales hacen parte las Empresas Promotoras de
Salud, como es el caso de ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS “SAVIA SALUD EPS”.

Igualmente es preciso advertir que en lo que respecta al mecanismo de control frente a los
vigilados de la Superintendencia Nacional de Salud, el paragrafo 2° del articulo 233 de la Ley 100
de 1993, y el articulo 68 de la Ley 1753 de 2015", disponen que el procedimiento administrativo
de la Superintendencia Nacional de Salud sera el mismo que se consagra por las disposiciones

' Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”
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legales para la S(Jperintendencia Financiera, esto es el Estatuto Organico del Sistema Financiero,
"y, en consecuencia, el Superintendente Nacional de Salud podra ordenar o autorizar a las
entidades vigiladas, la adopcion individual o conjunta de las medidas de que trata el articulo 113
del mismo Estatuto, con el fin de salvaguardar la prestacion del servicio_publico de salud y la
adecuada gestion financiera de los recursos del Sistema General de Segundad Social en Salud.

En ese orden de ideas, el numeral 1 del articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero,
establece la VIGILANCIA ESPECIAL como una medida cautelar para evitar que las entidades
sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia incurran en causal de toma de posesion
de sus bienes, haberes y negocios, o para subsanarla. En virtud de dicha medida, la
Superintendencia determinara. los requisitos que la entidad debera observar para su
funcionamiento, con el fin de enervar, en el término mas breve posible, la situacion que le ha dado
origen.

A su vez, sobre la inmediatez de las'medidas cautelares y de toma de posesion, asi como sobre
el efecto devolutivo del recurso de reposicion que contra éllas proceda, fue establecido lo
siguiente en el Decreto 780 de 2016, Por. medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social, cuyo articulo 2.5.5.1.9 consagré:

«Articulo 2.5.5.1.9 Medidas cautelares y toma de posesion. Las medidas cautelares y la toma
de posesién de bienes haberes y negocios se regiran por las disposiciones contempladas en el
Estatuto Orgénico del Sistema Financiero. La toma de posesién de bienes haberes y negocios se
podré adoptar como consecuencia de la revocatoria de la autorizacién de funcionamiento o de la
habilitacién, por el cumplimiento de las causales previstas en los estatutos para la liquidacién o por

- la ocurrencia de las causales de revocatoria, cuando esté en riesgo el manejo de los recursos
publicos de la seguridad social en salud o la prestacién del servicio a sus afiliados. Las medidas
cautelares y de toma de posesion, que en ejercicio de sus funciones adopte la
Superintendencia Nacional de Salud, serén de aplicacién inmediata. En consecuencia, el
recurso de reposicién que proceda contra las mismas no suspendera la ejecutoriedad del
acto administrativo. La revocatoria de la autorizacién de funcionamiento o de la habilitacion
pueden adoptarse simulténeamente o de manera independiente con la toma de posesién, cuando
esas mismas causales que la originan puedan poner en peligro los recursos de la sequridad social
en salud o la atencién de la poblacién afiliada. Cuando la revocatoria sea simultdnea con la toma
de posesion, el procedimiento, los recursos, las reglas y los efectos serén los de la toma de
posesion. (Art. 6 del Decreto 506 de 2005)»

De acuerdo con el bloque de legalidad? citado, las decisiones administrativas mediante las cuales
se imponen medidas especiales, rigen a partir de su expedicion y no de su ejecutoria tal y como
ocurre con las normas del procedimiento general y comun. En estas condiciones resulta extraio
que el vigilado viéndose sometido a estas decisiones desconozca el marco juridico aplicable.

Lo anterior por la naturaleza de la medida impuesta a la entidad vigilada, entendida la vigilancia
especial como una medida que procura el salvamento y proteccion de la confianza publica, en
tanto que se trata de la garantia de la prestacién del servicio publico de salud y con ello el derecho
fundamental de salud que le asiste a los usuarios del Sistema de Salud, asi como la proteccién
de los recursos publicos.

No debe olvidar la entidad vigilada el caracter de la medida cautelar, que segun la Corte
Constitucional esta destinada a evitar la ocurrencia de un hecho, la realizacién de una actividad
o la existencia de una situacion. En otras palabras, buscan que cesen los efectos y se eviten los
perjuicios, cuando se evidencien circunstancias que permitan inferir que se vulnera el
ordenamiento juridico o se defrauda el patrimonio publico.® Para el caso de las entidades
intervenidas por esta superintendencia la medida busca evitar la toma de posesién como medida
mucho mas extrema de salvamento frente a la situacion administrativa de la entidad.

Ahora bien, la esencia de ‘este tipo de m'e,didas se encuentra garantizada con su inmediata
ejecucion, esto con el fin de neutralizar la situacién de peligro creada, asi como el caracter
temporal de estas, sin perjuicio de la toma de otras medidas o decisiones.

' 2 MAURICE HARIOU, ELEMENTOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Madrid, Revista de Derecho Privado, 1938, PASSIM.
k 3 Sentencia SU .447/11. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzatez Cuervo. Expedientes T-2.089.121 y T-2.180640 /
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No significa entonces que la aplicacion inmediata de las medidas cautelares lleve consigo una
vulneracién al debido proceso, tal como lo quiere hacer ver el recurrente, pues es claro que el
ejercicio de defensa y contradiccion le permite al administrado interponer el recurso de reposicion,
esto, una vez notificado o publicado el acto administrativo, sin que ello signifique que desde este
Ultima actuaciéon empiecen a correr los términos establecidos en el acto administrativo, pues se
reitera, que una vez el acto administrativo se expida, éste nace al mundo juridico y con ello surte
los correspondientes efectos.

Como complemento de lo anterior y frente sobre las medidas preventivas o cautelares, la
jurisprudencia de la Corte Constitucional en sentencia SU 447/11, manifestd lo siguiente:

«Como se ha observado en los acapites de esta providencia, los diferentes procedimientos
administrativos fratan de manera diferente la forma de dar publicidad a las medidas preventivas o
cautelares administrativas. En efecto, en algunos de ellos se presentan las medidas preventivas de
inmediata ejecucion y acompafiada de flagrancia, sin que se realice referencia alguna a la publicidad

de dichas decisiones. En otros, se sefiala la forma de comunicacion y publicidad en relacién con las

sanciones pero no se relaciona lo correspondiente a las medidas preventivas. De lo visto, en algunos
procedimientos administrativos se entiende garantizado el derecho de defensa respecto de la medida
cautelar en si misma considerada, con la posibilidad de contradecir la sancién, agregando que dicho
derecho fundamental se encuentra reforzado con la posibilidad de agotar la via gubernativa y acudir
a la jurisdiccion contencioso administrativa. Por dltimo, la ley determina en otro procedimiento
administrativo, que en razén a que la medida preventiva es de ejecucién inmediata, contra ella no
proceden recursos» (Negrilla y subraya fuera del texto original).

Asi entonces se reitera, no puede confundir el recurrente la expediciéon del acto administrativo
con su ejecutoriedad, pues ha de entenderse que el procedimiento que nos convoca es de
especial aplicacion y tratandose de la naturaleza de la medida impuesta, esta es de inmediato
cumplimiento. Asi lo sefialé la Corte Constitucional:

«En este orden de ideas, el mismo Estatuto Orgénico del Sistema Financiero, hacla referencia a que
las medidas cautelares o preventivas en él establecidas (supra 4.2.4.1.3, ii cuarta caracteristica) eran
de inmediato cumplimiento y susceptibles del recurso de reposicién sin que la interposicién de éste
impidiera la ejecutoriedad de la medida. Por ende, expresamente el anotado Estatuto, indicaba dos
caracteristicas de la medida provisional dictada: su aplicacién inmediata y su recurso. Asi entonces,
no era indispensable acudir a los lineamientos del Cédigo Contencioso, por cuanto el procedimiento
administrativo relacionado con la medida preventiva de recapitalizacion estaba manifiestamente
establecido en el Estatuto Orgénico del Sistema Financiero; y el Cédigo mencionado solamente
funge como normatividad supletiva; aspecto que se vera méas adelante»*:.(negrilla fuera del texto

original).

Frente al planteamiento realizado por la entidad recurrente, la Corte Constitucional dijo:
«Adicional a la contradiccion entre el caracter de ejecucién inmediata de las medidas preventivas
cautelares a cargo de la SuperBancaria y las normas del Titulo 1° del CCA, el propésito de la existencia
de medidas cautelares en el régimen propio del sistema financiero, reafirma la incompatibilidad de las
normas echadas de menos por los solicitantes. Es asi como siendo las medidas preventivas,
actuaciones de policfa administrativa, cautelares del orden econémico y de la confianza publica en el
sistema financiero, tienen en la inmediatez de su aplicacién su caracteristica principal, no pudiendo
extenderse su implementacién en el tiempo, so pena de malograr el fin preventivo y protectivo
perseguido con las mismas. De este modo, el procedimiento de notificacién se agota con el
enteramiento de la decisién a la entidad objeto de la medida, es decir, su representante legal, situacién
que es compatible no solo con el régimen administrativo especial contemplado en el numeral 10 del

articulo 335 del EOSF sino con el articulo 74 del mismo estatuto, en tanto dispone que el representante

legal de la entidad “tendréa la personeria para todos los efectos legales”[81]. A este respecto, destaco
la Corte Constitucional que “se podria sefialar que cualquiera ofra exigencia de comunicacion o
publicidad a personas o entidades no sometidas al control o vigilancia de la Superintendencia
Bancaria- hoy financiera- seria ajena a la especialidad del procedimiento administrativo determinado
por el Estatuto Orgénico y a la inmediatez caracteristica de la medida preventiva tantas veces
mencionada; y por ende resultaria desproporcionada e irrazonable’[82]. De otro lado, la ejecucién de

4 Sentencia SU 447/11.
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las medidas cautelares, brindarén a terceros afectados el conocimiento de Ia existencia de las mismas,
y permitirdn el ejercicio de los recursos y acciones procedentes, en caso de ver afectados sus
intereses»®. (negrilla fuera del texto original) (F.J 4.1.2.7).

Por lo anterior los argumentos presentados por la entidad recurrente, no son de recibo.

Respecto a los items Il y Il propuestos por el recurrente en su escrito de reposicion, este
despacho los resolvera en un solo capitulo por considerar que constituyen una misma materia.

3.2.2 Vulneracion al derecho fundamental a la salud- Vulneraciéon al derecho de libre
eleccion de los afiliados

Sobre el presente item, luego de que recurrente hiciera un analisis del articulo 49 de la
Constitucién Politica, asi como de la sentencia T 760 de 2008 y la Ley 1751 de 2015 sefald que
la Resolucién 8858 de 2019, no garantiza la proteccidén al derecho fundamental a la salud,
teniendo en cuenta que SAVIA SALUD EPS es la entidad mas grande del régimen subsidiado
con 1.667.677 de usuarios, donde en 53 municipios es la unica entidad operando, por lo tanto la
limitacion de realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados es violatorio al derecho fundamental
a la salud de la poblacién de dichos municipios. .

Respecto de la vulneracion al derecho de libre eleccion de los afiliados manifesté, posterior a
realizar un analisis de los articulos 48, 49 y 365 de la CP, asi como del articulo 153 de la Ley 100
de 1993, que la sancidén impuesta por la superintendencia es inconveniente para la poblacién
antioquefia teniendo en cuenta que Ia afiliacién y la movilidad se ven restringidas, pues no solo
afecta a la entidad, sino que también a los usuarios.

Al respecto, el despacho considera:

Sobre el derecho a la libre escogencia y derecho fundamental a la salud es preciso resaltar que
el numeral 4° del articulo 153 de la Ley 100 de 1993, trajo consigo lo referente a la libertad en la
escogencia de EPS en los siguientes términos: ’

«El sistema general de seguridad social en salud permitira la participacion de diferentes entidades que
ofrezcan la administracion y la prestacion de los servicios de salud, bajo las regulaciones y vigilancia
del Estado y aseguraré a los usuarios libertad en la escogencia entre las entidades promotoras de
salud y las instituciones prestadores de servicios de salud, cuando ello sea posible segun las
condiciones de oferta de servicios. Quienes atenten contra este mandato se harédn acogedores a las
sanciones previstas en el articulo 230 de esta ley».

Por su parte el literal g) del articulo 156 ib., al respecto establece que, “Los afiliados al sistema
elegiran libremente la entidad promotora de salud, dentro de las condiciones de la presente ley.
Asi mismo, escogeran las instituciones prestadoras de servicios y/o los profesionales adscritos o
con vinculacion laboral a la entidad promotora de salud, dentro de las opciones por ella ofrecida;”.
El numeral 3.12 del articulo 3° de la Ley 1438 de 2011 define la libre escogencia como uno de los
principios del Sistema General de Seguridad Social en Salud y establece que, «E/ Sistema
General de Seguridad Social en Salud asegurara a los usuarios libertad en la escogencia entre
las Entidades Promotoras de Salud y los prestadores de servicios de salud dentro de su red en
cualquier momento de tiempoy. ,

En consonancia con la normativa anterior, el articulo 6° de la Ley 1751 de 2015, enuncia la libre
eleccién como uno de los principios del derecho fundamental a la salud, sefialando que «[...] Las
personas tienen la libertad de elegir sus entidades de salud dentro de la oferta disponible segin
las normas de habilitacién».

Por otra parte, el Decreto 780 de 2016, en su articulo 2.1.10.5.3, adicionado por el Decreto 1184
de 2016 establece:

«Articulo 2.1.10.5.3. Proteccién del derecho fundamental a la salud por efecto de la aplicacion

5 Sentencia SU 447/11.

I




W

RESOLUCION NUMEROOO 04 1 8DE 2020 HOJANo. 11

-

.

Continuacién de la Resolucién «Por la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto por Alianza
Medellin Antioquia EPS S.A.S: “SAVIASALUD EPS” contra la Resolucién 008858 del 27 de septiembre
de 2019

de la limitacion de la capacidad de afiliacién. Cuando la entidad objeto de la medida de_limitacién
de la capacidad de afiliacién sea la unica que se encuentre operando el Régimen Contributivo o
Subsidiado en_un municipio, la Superintendencia Nacional de Salud invitaréd a las entidades que
operan el mismo régimen en el respectivo departamento o, en su defecto, en los departamentos
circunvecinos para que manifiesten su voluntad de recibir los afiliados.

. La Superintendencia Nacional de Salud designaré, mediante acto administrativo, a aquella entidad
promotora de salud que cuente con el mayor nimero de afiliados de aquellas que hayan expresado
su voluntad de recibirlos.

En el evento de que ninguna entidad manifieste su voluntad de recibir los afiliados, la Superintendencia
Nacional de Salud definira, mediante acto administrativo, la entidad que debera realizar las nuevas
afiliaciones o aceptar los traslados. .

El procedimiento y términos para el cumplimiento del presente articulo serdn definidos por la
Superintendencia Nacional de Salud. En todo caso, para los efectos previstos en el presente articulo,
la medida de limitacién de la capacidad de afiliacién, solo podré ser efectiva una vez haya sido definida
por la Superintendencia Nacional de Salud la entidad que deberé realizar las nuevas afiliaciones o
aceptar los traslados» (subrayado y negrilla fuera del texto original).

Ciertamente, la normativa ha previsto la proteccién del derecho fundamental a la salud de las
personas que residen en municipios en donde la entidad objeto de la medida de limitacién de la
capacidad de afiliacion sea la Unica que se encuentre operando el Régimen Contributivo o
Subsidiado, disponiendo para ello la designacién, mediante acto administrativo, de la EPS que
una vez manifestada su voluntad de recibir a los afiliados, cuente con el mayor niumero de
afiliados y opere el mismo régimen en el respectivo departamento o, en su defecto, en los
departamentos circunvecinos; y, en el evento de que ninguna entidad manifieste su voluntad de
recibir los afiliados, la superintendencia definira igualmente mediante acto administrativo, la

-entidad que debera realizar las nuevas afiliaciones o aceptar los traslados.

En consecuencia, con la medida no se limita el derecho a la libre escogencia de los usuarios, por
el contrario, la restriccion de la capacidad para realizar nuevas afiliaciones o traslados de afiliados
lejos de constituir una vulneracion a los derechos de los usuarios, representa una limitacién que
se da para la proteccion del derecho fundamental a la salud y asi dar cumplimiento de los fines
superiores relacionados con el servicio publico esencial de salud en desarrollo de lo sefialado en
el literal C) del articulo 35 de la Ley 1122 de 2007, es decir «ordenar correctivos tendientes a la
superacion de la situacion critica o irregular (juridica, financiera, econémica, técnica, cientifico-
administrativa) de cualquiera de sus vigilados» por parte de esta superintendencia.

Refuerza el argumento anterior lo dispuesto en el paragrafo del articulo primero de la resolucién
recurrida en el cual, en garantia de la libre escogencia de EPS, se dispuso:

«PARAGRAFO: De conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.1.10.5.1 del Decreto 780 de 2016,
adicionado por el articulo 1 del Decreto 1184 de 2016, mantendré la limitacion de la capacidad para
realizar nuevas afiliaciones y para aceptar traslados a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S.
- SAVIA SALUD EPS, ordenada mediante Resolucion 010006 del 28de septiembre de 2018 teniendo
en cuenta las excepciones en los eventos previstos en el articulo 2.1.10.5.2 del Decreto 780 de 2016»

(Subraya fuera del texto original).

Asi entonces, la limitacién de la capacidad de afiliacién no operara en los eventos previstos en el
articulo 2.1.10.5.2 del Decreto 780 de 2016, a saber:

1. Beneficiarios que puedan integrar el mismo ntcleo familiar.

2. Novedades de traslados cuya efectividad se produce con posterioridad a la notificacién del acto
administrativo que ordend la medida de limitacién de la capacidad de afiliacion.

3. Cumplimiento de érdenes derivadas de fallos judiciales '

4. Unificacién del nicleo familiar, cuando los cényuges o compafiero(a)s permanentes se encuentren
afiliados en EPS diferentes; o cuando un beneficiario cambie su. condicién a la de conyuge o
compafiero(a) permanente.

5. Afiliados adicionales que pueden ingresar a un ntcleo familiar en calldad de tales».

Adicionalmente, este despacho a través del memorando radicado con NURC 3-2019-21062

~
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solicité a la Superintendenéia Delegada de Medidas Especiales se pronunciara sobre estos
interrogantes, para lo cual, dicha dependencia a través del memorando 3-2019-21726 expresé

«Las medidas impuestas por la Superintendencia Nacional de Salud tienen como principal objetivo la
recuperacion de las EPS, y es la medida de limitacién a la capacidad de afiliacién que impide a la EPS
realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados la que busca garantizar que nuevos afiliados no se
vean afectados por las condiciones en que se encuentra la entidad a la que se impone la medida. Asi
mismo, es pertinente indicar que el articulo 2.1.10.5.2. del Decreto 780 de 2016, adicionado por el
Decreto 1184 de 2016, establece 5 excepciones en las cuales la medida de restriccion no aplica, e
igualmente el articulo 2.1.10.5.3 del mismo decreto determin6 que en los casos en los que todas las
EPS que realice nuevas afiliaciones y acepte traslados, y en dichos casos la medida no es aplicable
hasta tanto la Superintendencia n0Qo realice dicha designacién, lo anterior en aras de garantizar que
los afiliados al SGSSS cuenten con otra EPS para realizar afiliaciones y aceptar traslados. Por ofra
parte, las medidas especiales impuestas por la Superintendencia Nacional de Salud, entre las que se
encuentra la limitacién de la capacidad de afiliacion va ligada a la garantia de recuperacioén de la EPS
y con ello la oferta de los servicios de salud bajo esténdares de oportunidad, eficiencia y calidad, asi
como a la proteccién de los usuarios del SGSSS.

En consecuencia, la limitacion de la capacidad de afiliacién es una decisién propia de esta entidad de
inspeccién, vigilancia y control, en ejercicio de las competencias y las prorrogativas de intervencion en
el servicio publico esencial de salud enfocada a la consecucién de las finalidades constitucionales del
Estado en materia de Salud».

Por lo tanto, una vez revisados los argumentos propuestos por el recurrente los mismos no tienen
vocacion de prosperidad.

3.2.3 El Estado no puede exigir que se cumpla un deber con el incumplimiento de otro

La Constitucion Politica sefiala que el servicio publico de salud!' se encuentra en cabeza del
Estado. Consecuencia de ello es que debe garantizar el acceso a los servicios de promocién,
proteccion y recuperaciéon de la salud, correspondiendo a éste su organizacion, direccién y
reglamentacion bajo los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, asi como establecer
las politicas para la prestacién de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su
correspondiente control, y el establecimiento de competencias de la Nacion, entidades
territoriales y particulares.

Es importante sefialar que la prestacion del servicio de salud se encuentra como una de las
finalidades sociales del Estado y de los servicios publicos. Esta fue incluida en el articulo 366 de
la Constitucién Politica, y en éste se estableci6 como objetivo el bienestar general y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, siendo su meta fundamental la solucién de
las necesidades insatisfechas en la prestacion del servicio de salud.

Al respecto, la sentencia C-616 de 2001, mediante la cual se declararon exequibles los articulos
156, 177,179, 181y 183 de la Ley 100 de 1993, considerd sobre el intervencionismo del Estado
en las empresas de salud, que, teniendo en cuenta que nos encontramos en un Estado Social de
Derecho de corte neoliberal,!”) en donde la intervencion del Estado depende del ramo en el que
se haga, tenemos que en ciertas esferas el Estado permite el libre desarrollo econdmico, mientras
que en otros sectores su intervencién es permanente hasta el punto de eliminar la iniciativa
privada. En dicha sentencia, se indicd que por las caracteristicas especiales del servicio de salud,
debe existir una intervencion intensa por parte del Estado, no solo por el proceso econdémico que
ello comporta, sino por la reglamentacién e inspeccién, vigilancia y control que requiere. Dicha
intervencion le impone a las autoridades publicas la obligacion de asumir la prestacion directa o
por intermedio de tercero. Ademas, por tratarse de una actividad en la cual las entidades de
caracter privado cuentan con una estructura administrativa, técnica, financiera y profesional, se
debe asegurar la prestacion del servicio de salud bajo estandares de eficiencia, oportunidad,
continuidad y calidad.

Igualmente, frente a este servicio publico de salud de caracter especial, sefialo:

I Constitucion Politica de Colombia de 1991, Articulo 49. .
121 Estado con libre mercado, apertura total econémica y traslado de la actividad social a los particulares en temas como, por
ejemplo, educacién o salud.
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«...]

Cuando se trata del servicio publico de salud la intervencién del Estado es intensa y tiene
como fundamento constitucional no solo las normas que permiten la intervencién general del
Estado en los procesos econémicos comunes, con la correspondiente limitaciéon de la
libertad econdémica (CP arts. 150 ord. 21, 333 y 334), sino también otras disposiciones
constitucionales, en particular las relativas a la reglamentacién e inspeccién de las profesiones
(CP art. 26) la intervencién del Estado en los servicios publicos en general (CP art. 365) y la
atencion de la salud en particular (CP arts. 48, 49).

La intervencién del Estado en el servicio publico de salud se funda en el modelo del Estado
Social de Derecho, que impone a las autoridades publicas el deber de asumir su prestacion,
ya sea directamente o por medio de los particulares, y por tratarse de una actividad, en la que
se manejan dineros del Sistema General de Salud por entidades privadas (EPS), el control
estatal preserva la confianza ptiblica, pues permite que estas entidades cuenten con
una _estructura administrativa, técnica, financiera y profesional que asequre la
prestacién reqular, continua y eficiente del servicio de salud a los afiliados.

Cuando nuestra Constitucién Politica permite que particulares concurran con el Estado a
prestar el servicio publico de salud, no se esta reservando el ejercicio de esta actividad, sino
que estéa delegando en los particulares su prestacion. Por ello, en este escenario debe existir
la libre competencia y el Estado debe velar porque no se presenten obstaculos o limitaciones
a la concurrencia de los sujetos econémicos por la conquista del mercado; y sf estas existen
deben ser iguales para todas las personas naturales o juridicas que tengan la capacidad de
prestar el servicio...». '

Asi entonces, en el presente caso, para la Superintendencia Nacional de Salud el ejercicio de sus
funciones de inspeccion, vigilancia y control, deben encaminarse primordialmente a la proteccion
de los derechos de los usuarios del SGSSS.

En el caso concreto de ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS “SAVIA SALUD EPS”, el

que dicha EPS no haya estabilizado las condiciones que le permitan garantizar la adecuada
prestacion del servicio de salud a sus afiliados, asi como las condiciones de caracter financiero,
genera un riesgo para sus afiliados actuales y para aquellos usuarios del sistema que se trasladen
a ella, con la expectativa de recibir un mejor servicio del que reciben en la EPS donde se
encuentran afiliados, lo cual justifica la medida adoptada por la Superintendencia Nacional de
Salud mediante el acto administrativo impugnado, cuya finalidad es la de evitar que se agraven
aun mas las condiciones de la EPS, y el impacto derivado de ellos a sus actuales y potenciales
afiliados.

De esta forma, la limitacién de capacidad de afiliacion, lejos de ser contraria al plan de accion
propuesto por la EPS para el levantamiento de la medida preventiva de vigilancia especial,
refuerza el cumplimiento de esta, al mitigar un aumento en la demanda de prestacion de servicios
de salud que no pueda ser atendida de forma adecuada y desvie la atenciéon de la EPS del
cumplimiento de sus obligaciones para subsanar su situacion y enervar las causales de la medida
especial.

De otra parte, es importante precisar que la decision impugnada es de caracter transitorio y solo
se mantiene o tiene vigencia mientras subsista la medida preventiva de vigilancia especial
adoptada para ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS “SAVIA SALUD EPS”, tal y como
lo indica el paragrafo segundo de la resolucién impugnada. En este sentido, debe manifestarse
el compromiso de la EPS para enervar cada una de las causales que dieron origen a la medida
de vigilancia especial dentro del término de la misma o antes de ser posible, lo que implica que,
si la EPS supera las falencias que implicaron mantener la medida de vigilancia especial o dieron
origen a la misma, se debera levantar la restriccion en la capacidad de afiliacion.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que la restriccion a la capacidad de afiliacién y de
aceptacion de nuevos traslados, ademas de no ser una medida de caracter permanente, tampoco
resulta ser absoluta pues el paragrafo primero del articulo primero de la Resolucion 008858 del
27 de septiembre de 2019, contemplé de manera expresa que dicha restriccién no opera en los
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evéntos previstos en el articulo 2.1.10.5.2 del Decreto 780 dé 2016.

Se reitera entonces que la decision de limitar la capacidad de afiliaciéon, no contradice la finalidad
de la medida especial, pues con la misma se esta previniendo el crecimiento de la demanda de
servicios por parte de nuevos afiliados de manera parcial y temporal, hasta que la entidad logre
demostrar que tiene la capacidad operativa y financiera suficiente para atenderla con calidad y
superar las causas que dieron lugar a la medida de vigilancia especial que en la actualidad recae
sobre ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS SAS “SAVIA SALUD EPS”.

La referida restriccion constituye una carga administrativa propia de la participacion en el servicio
publico esencial de salud encaminada el cumplimiento de las finalidades del Estado, por lo que
en este sentido la restriccion de capacidad de afiliacion es un mecanismo que coadyuva a la EPS
a evitar que se haga mas gravosa su situacién, enfocar su actividad para salir de la medida de
vigilancia especial, y no verse afectada por una eventual demanda de servicios de poblacioén
adicional que desborde su capacidad para asegurar de adecuada forma los riesgos en salud y
financieros que estos suponen de su poblacion afiliada.

Ahora bien, a efectos de resolver los argumentos propuestos por el recurrente, esta oficina a
través del memorando radicado con el NURC 3-2019-21062 solicité a la Superintendencia
Delegada de Medidas Especiales se pronunciara sobre éstos, para lo cual, dicha dependencia
sefnald:

«En este aspecto el vigilado argumenta en el recurso de reposicion que "SAVIA SALUD EPS presento
en julio de la presente anualidad el Plan de Reorganizacién Empresarial con una proyeccion de
crecimiento del 1% en afiliados, pero ante la situacion actual como consecuencia de la restriccion para
nuevas afiliaciones, se hace necesario que la entidad modifique su presupuesto para el afio 2020 y
por ende se modificaria el Plan de Reorganizacién Empresarial, enfre las cuales se presume un
decrecimiento anual de hasta el 2% en la base de afiliados, lo que puede representar en un ingreso
dejado de recibir cercano a $26.000 millones anuales con la medida impuesta mediante resolucion
N2010006 y ratificada mediante resolucién N? 008858 se hace imposible par la EPS cumplir con lo
proyectado en el plan de reorganizacion”. »

Frente al anterior argumento, la Superintendencia Delegada de Medidas Especiales sefialo:

«(...) teniendo en cuenta que el Plan de Reorganizacién Institucional presentado es objeto de estudio
por parte de la Delegada para la Supervisién Institucional a fin de determinar la viabilidad de la
propuesta y hasta tanto no se evalie y apruebe el mismo, seria desatinado tomar decisiones
baséndose en supuestos, por lo que vale la pena recordar al vigilado que el seguimiento a la medida
se efectua teniendo como parémetros hechos ciertos, y resultados obtenido por la entidad a un corte
determinado, por lo cual se mantiene en las situaciones enunciadas en el concepto técnico de
seguimiento, cuyos partes se transcriben en la resolucién impugnada.

En este mismo sentido es preciso sefialar que en términos de recaudo por poblacién afiliada, la EPS
puede implementar otras estrategias diferentes a recibir nuevos afiliados, tales como tacticas de
mercadeo encaminadas a la fidelizacion de los afiliados ya existentes, para lo cual entre otras cosas
es importante fortalecer sus servicios de salud.

De este modo se mitiga el efecto del aseguramiento que aplica el sistema de seguridad social, en el
cual el concepto fundamental supone la transferencia de riesgos que trata de eliminar algunas de las
consecuencias econémicas negativas de los siniestros, de forma que el importe de los dafios o
pérdidas que sufre una parte se distribuyen entre una comunidad de personas que la soportan de
forma conjunta, con un efecto mucho menor que si el dafio se presentara de forma individualy.

Sobre el argumento relativo a los indicadores financiero el recurrente sefialo:

«1. Con todos los prestadores mes a mes desde Mayo del afio 2017, se ha solicitado la radicacién de
los servicios prestados, esto con el fin de mantener al dia la deuda con la red por los servicios
prestados, esto ha conllevado a que a la fecha, la radicacién de cada mes es un porcentaje superior
al 96% del costo del periodo 2019 y una muy baja incidencia de costos de periodos anteriores,
diferente a lo acontecido en el afio inmediatamente anterior en el cual el cosfo se vio afectado
enormemente por efectos de costos de periodos anteriores al afio 2017.
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La depuracién de la cartera con los prestadores ha llevado a la disminucion de cartera con la red, por
imputaciones de pagos aclarados entre las partes».

Respecto al anterior arguménto la Superintendencia Delegada de Medidas Especiales manifesto:

«Respecto a este aspecto es importante mencionar que al cierre de la vigencia 2018, el 78% del

pasivo de la entidad estad compuesto por cuentas por pagar a prestadores y proveedores de servicios

de salud, de los cuales el 21% corresponde a reservas técnicas por servicios de salud autorizados,

ocurridos no conocidos y por incapacidades y el restante a cuentas por pagar en la administracién de
. la seguridad social en salud debidamente identificados.

Es importante sefialar que el pasivo y los costos de la entidad, en el mes de mayo de 2018 se vieron
afectados por la causacién de glosas de los periodos 2016, 2017 y 2018, las cuales por problemas
en los sistemas de informacién no fueron contabilizadas oportunamente. Al respecto, el Contralor se
pronuncié mediante comunicacién 1-2018-170285, previo requerimiento de la Superintendencia
Nacional de Salud, asi:

()

1. €£n la entidad Savia Salud EPS S.A.S. los valores facturados por los prestadores de
los servicios de salud asi como la glosa inicial, son reconocidas en el aplicativo
INTEGRA y luego mediante interfase con el aplicativo SAP, para posteriormente ser
registrados en la contabilidad de la Entidad; es decir, se contabiliza 1a factura del
prestador como una Cuenta por pagar y la glosa inicial como un menor valor def
Costo y como menor valor de la Cuenta por pagar a dicho prestador.

2. Para las anualidades 2016 y 2017, se presentaron inconvenientes de “interfase”
entre los dos aplicativos que conllevaron a que la plataforma SAP recibiera las
Facturas de los prestadores, mds no las glosas que debian aplicarse a dichas

facturas. €s decir, se contabilizd la Cuenta por Pagar v el Costo de fa préstacidn de
los servictos, mids no se descontd [a glasa Inicial en las respectivas Cuentes por
pagar v de Costo.

3. Ef dres e Tecnoliogfias de fa tnformmacidn de ta EPS, em un proceso de: walidacidn,
dierectd ta inconsistencia y a partir det mes de mayo de 2018, mes & mes, ha venido
subsanando dicha situscidn, inoorporande on o oontabilided fas glosas iniciales
rexagadas © que no fueran contablitizadas en forma oportuna a 1a par Con ia factura
el prestador. ES por €450 que el reconacimiento de la glosa infcial se refléja cormo
rmernor valor del costo a partir del mes de mayo de 2018, con o cual se afectan los
resultados de (a operacidn v por oonsiguiente el indicador de tMMargen Neto a partir
de dicho mes. : - '

A, Por tratarse de glosa inicial, ta entidad, mrekzemri;:a actas de conciilacién de glosas con
los prestadores de serwicios durante el afto 2018, de pokerdo oon el sigulente

deralle:
ENTIDAD FECHEM, CHE . FECHA ]
. CORTE GLOSM SIS CRIGCION OEL. ]
- - . . Ao
ESE Hospital Gensral die Btedellin Lue Casteo. Oeivbre e Chetubrn die 2008
i 2OY
Fundseitn Houpitdarda San Wioeate de Pacl i Oichembre 2007 Aoy 2018 '
Fundacién Hospitmnria Saa Vicents de Padal Rigaegro 1 Oiciembire 2007 PAawe 2018
Coaperativo de Hospitales de Aol B QOHAN N s v [T+
. - . ; _concifiado
[ Wato:s Se arvy s ofe ¥ Sy e HIDS e HOSOS CON S3Tes entidades.

S. Es de anotar que, una vez suscritas las actas de conciliachdn de glosas con los
prastadores, se genera 13 glosa definitiva, con lo cual se afectan nuevameante fas .
Cuentas por pagar y de Costo, de aouerdo con lo reconacido por las partes.

6. Do otra parte cs preciso sefaltar, gue «st3 Contralosia reatiad auditoria a la gestidn
de tos procesos realizados en los Sistemas de informacidn o integridad de 1os datos
en el Sistema de informacidn Integra » SAF, aplicados bafo fa Norma 150
27000 /27002: 2006 v Morma 1S5S0 22301:2012, donde ta Eantidad Promotora de Salud
Allanza Medellln Amticquia Savia Salud EPS SAS process la informacidn financlera,
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fo cual permitid evidenciar la situscidn manifestada on ¢l numeral 2) del presente
escrito. En tal sentido, o informe sesultante fue socislizadoe 2 la Gerencia General
de Savia Saled EPS SAS, tal v como puede evidenciarse medianme comunicodo
radicado ante fa EPS el dia 13 del mismo mies v afio, del cual adjuntameos cogla, asf
como del oficio calendado 14 de funio de 2018, con radicado No. 1-2018-091853
del mismoe mes vy 2o, mediante el cual se Informdé al doctor FELIPE ANDRES
HERNANDEZ RUIZ. on sw calidad de Dircctor de hModidas Especiales para los
Entidades Administradoras e Planes de Benefico - EAPBE (€) de o
Superintendencia Naclonal de Sahud, acerca de lo antes expuesto. '

7. Ahora bien, el resultado de la auditoris referids en el numeral anterior aunado al
informe resultante de o avditorin 2 fos Estados financlieros con corte al mes de
Maya, permitié a esta Contraloriy pronurnciarse al respedto en f sontido gue o
EPS con iz presentacidn de lo facturn debia realizor los registros periinentes
afectando Cuentas por pagar vy creando tas provisiones sobre los valores plosados
inictalmete, montos guo deberfen ser reflejados en ef Costo de 2 ontidad v gue
una ver generasdas las gloshy definitivas & travds de procesos de conciliacidn, se
realizars la desafeciacidn de dichos costos; por fo tanto, ol desofector costos salire
glosas iniciales, procedimos a inforrmar a la Entidad v a la Superintendencia
Nacional de Salud, que dichos registros debfan realizarse sobre lo definitivo.,

%

Ahora bien, a corte de julio de-2019, la entidad concentra sus obligaciones en la red de prestadores
de servicios de salud, que con un saldo de $977.673 millones que representa el 95% del pasivo total,
tal como se presenta a continuacion:

CONCEPTO |
FINANCIE
RO ago-16 dic-16 dic-17 dic-18 jul-19
Cifras expresadas en niles de pesos

Prestamos
por Pagar 0 0 11.000.000 11.996.567 -
Cuentas por 337.007.00 378.190.43 641.941.57
pagar 9 2 2 599.706.710 530.524.409
Beneficios a ‘
emplfzados 1.024.454 1.500.733 2.121.484 2.886.451 2.963.470

| 103.229.84 142.491.99 328.734.98
Provisiones 7 7 7 427.039.736 492.424.753
Otros
Pasivos 0 ‘ 0] 111.835 111.835 111.835
TOTAL $441.261.3 $522.189.1 . 8983.909.8 $1.041.741.2 $1.026.024.4
PASIVO 10 62 78 99 66

Fuente: Informacion Circular Unica 047 de 2017 y Circular 016 de 2016.»

El recurrente propuso los siguientes argumentos:

«2. En toda la vigencia de esta administracién no se han escatimado esfuerzos para las reuniones de
conciliacién tanto de las cuentas médicas (radicacién, glosas y devoluciones) como desde el érea de

Tesoreria y Cartera para determinar los saldos.

3. Permanentemente con la anuencia de la Contraloria delegada por la Superintendencia de salud
(SAC Consulting), se determinan las mejores acciones para depurar contablemente los saldos de las
cuentas que conforman tanto el EFI (Estados Financieros Integrales) como el ERI (Estado- de
Resultado Integral) y de esta manera establecer las cifras ciertas y la razonabilidad de los estados

fmanc:eros» .

k Sobre los anteriores argumentos la Superintendencia Delegada de Medidas Especiales

J
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manifesté:

«Al respecto, es importante mencionar que SAC Consulting Contralor designado para la medida, en oficio
radicado con el Nurc 1-2019-567781, sefialo textualmente:

“Frente a los procesos de depuracién y conciliacién adelantadas por SAVIA SALUD EPS’S con corte
a Julio 31 de 2019, se tiene lo siguiente:

Conciliacion de Glosas

Durante el mes de julio de 2019, la gestién del proceso de conciliacién de glosas se ubicé en 8.08%.
Dicho indicador refleja que aun la Entidad se encuentra-distante de la meta planteada del 35%. Al no
cumplir la EPS con la meta establecida, la Entidad debera desarrollar estrategias para lograr conciliar
con los proveedores IPS, los valores que se mantienen como glosa u objecién inicial. EI monto de los
valores registrados por concepto de glosas y el valor de las glosas legalizadas o subsanadas en el
mes, fueron como sigue:

Periodo Valor Total Periodo ‘?éz';icfi?;:: p i6
Causacioén : Glosas Legalizacién . ' roporcion
. Periodo.
Junio 2019 $140.706.536.546 Julio 2019 $11.369.427.466 8.08%

La EPS incluidas las glosas por conciliar, registra a Julio 31 de 2019, provisiones diversas totales enla
suma de $303.395 M///ones de Pesos, por facturacion sin adecuados registros.

La falta de los debidos registros de las cuentas por pagar a PROVEEDORES IPS, determina diferencias
importantes entre dicha RED y SAVIA SALUD EPS’S, e impiden mostrar saldos contables acorde a la
realidad contable”.

En este orden de ideas, las acciones adelantadas en términos de proceso de depuracién y conciliacién
realizadas por la EPS tanto con sus deudores y acreedores, al corte de julio de 2019 no han resultado ser
contundentes».

En el numeral 4 la entidad recurrente propuso el siguiente argumento:

«4. Por las acciones judiciales se cumple en la atencién de los usuarios que requieren servicios NO
POS/NO PBS, y se liquidan mensualmente los cobros a la SSSA (Secretaria Seccional de Salud de
Antioguia) de todas aquellas prestaciones que no estan a cargo de la EPS por las No coberturas en el
PBA (Plan Basico de Salud)».

Sobre e anterior planteamiento la Superintendencia Delegada de Medidas Especiales manifesto:

«Frente a este aspecto, es preciso indicar que, con corte a julio de 2019, de conformidad con lo
reportado en el Sistema de Gestién y Control de las Medidas Especiales —Fénix- se observa en el
indicador de Radicacioén de Recobros, que la EPS realiz6 gestién en la alcanzando un 15,80% superior
a los meses anteriores de la vigencia 2019.Sin embargo, el indicador sigue estando muy lejos de
alcanzar la meta propuesta del 90%, por lo que se deben incrementar los esfuerzos administrativos
para adelantar las acciones necesarias tendientes a mejorar el indicador.

En este mismo sentido vale la pena sefialar que la EPS presenta debilidades en términos de flujo de
recursos ya que no se refleja una gestion eficiente de recaudo de cartera que permita generar liquidez
y pagar oportunamente a la red.

Es asi como a corte de julio de 2019, el pasivo de la entidad es superior al activo casi 2 veces, lo que
permite inferir que los indicadores financieros que de alli se desprenden tales como razén corriente,
capital de trabajo y nivel de endeudamiento, son desfavorables, lo cual evidencia que la entidad
presenta riesgos financieros tales como iliquidez y déficit patrimonial, evidenciando la falta de recursos
para pagar las cuentas por pagar a la red prestadora. A continuacion, se muestran los resultados:

Indicadores de Liquidez jul-18 jul-19
Nivel de endeudamiento 2,95 2,95
Razén Corriente 0,32 0,18

~
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Fuente: Circular Extema 016 de 2016»

Respecto a las consideraciones enunciadas en los numerales del 5 al 15 el recurrente muestra
una grafica respecto al comportamiento Circular 030 EPS vs IPS 06 de 2018 a 06/2019 y
manifesté que la EPS ha cumplido con la depuracién de la Circular 030 segun el anexo1 que
para el primer trimestre de 2019 la cifra reportada’ de las cuentas por pagar fue de
$701.100.175.269, mientras que para el mismo periodo lo que reportan las IPS como cuentas
por cobrar frente a la EPS fue de $1.143.720.978.897, y resalta que la entidad vigilada ha
realizado depuracion del reporte en especial en las mesas de trabajo realizadas por el ente
territorial. : '

Como resultado del cruce circular 030 para el segundo trimestre 2019, manifesté el recurrente
que intervino 913 IPS de las 1029 que estaban reportando a la Circular 030, teniendo en cuenta
que 67 IPS era la primera vez que se intervenian en la plataforma y que para este reporte el
numero de IPS aumentd a 1058 de las cuales estan reportando con saldo 908.

Posteriormente el recurrente cité datos que tiene como resultado de la informacion procesada en
la plataforma con relacion a varias IPS.

Respecto a los argumentos relativos a la Circular 030 ya enunciados la Superintendencia
Delegada de Medidas Especiales manifesto:

«Respecto a este punto el vigilado en el recurso sefiala acciones adelantadas en términos de
depuracién de la informacién de Circular 030, frente a las cuales vale la pena mencionar que las
partes involucradas deben cumplir las obligaciones determinadas en la Circular Conjunta 030 de
2013, emitida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social y la Superintendencia Nacional de Salud,
cuyo objetivo es establecer un procedimiento de saneamiento y aclaracién de cuentas del sector salud
a través del cruce de informacién entre las Entidades Responsables de Pago - ERP (EPS del régimen
contributivo y subsidiado, y Entidades Territoriales) e Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud
- IPS, tanto' pablicas como privadas; y como resultado de estos cruces, determinar el estado de las
cuentas; si hay coincidencia, fijar y suscribir los.compromisos obligatorios de pago, aclarar y depurar-
la informacién que no coincide entre los actores del Sistema General de Seguridad Social en Salud -
SGSSS.

Adicionalmente, deben tener presente y aplicar lo ordenado en el articulo 9 de la Ley 1797 de 2016,
Resolucién 6066 de 2016, y Circular externa 002 de 2017, que refieren la aclaracién de cuentas y
saneamiento contable».

Sobre los indicadores de salud manifesto el recurrente que ha realizado acciones tendientes a
garantizar la prestacion del servicio de salud, esto a través de la consolidacion del 80% en la
implementacion de la red integral, asi como de la construccion de las RIPSS, asi como
incorporacion de personal profesional, procesos de supervision de contratos e implementacion
de nuevas y mejores modalidades de contratacién con la red de prestadores. :

En las areas administrativas adujo el recurrente que la EPS ha implementado mejoras en aras de
apoyar el cumplimiento de los indicadores definidos en el Plan de Accién de la Resolucion No.
2573 de 2017, tales como identificacion de calidad del dato y saneamiento de la cartera con las
diferentes IPS, implementacion de medidas de seguridad de la informacion a través del control
de accesos a los aplicativos, diagndstico y promocion del uso apropiado de la plataforma SAP
ajustada a los procesos definidos e implementados, implementacion del médulo SD en SAP para
garantizar la correcta integracion con facturacion electronica, entre otras actividades
administrativas. _

Manifesté que el fortalecimiento de la campafa'“Savia Salud EPS Piensa en Vos” ha llegado a
26 municipios en las 9 subregionales del departamento y se ha realizado 33.494 servicios entre
administrativos y de salud impactando un promedio por evento de 1.200 afiliados.

Como tercer punto argumenté que la EPS ha venido implementando estrategias para el proceso
de capacitacion y actualizaciéon continua del personal de la EPS con el objetivo de promover el
desarrollo personal y profesional al igual que la adquisicién y fortalecimiento de las competencias,

_ por lo cual el area de Gestion Humana cuenta con un programa de formacion y capacitacion.
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Sostuvo el recurrente que se encuentra implementando el Modelo del centro de experiencia
Somos + cuyo objetivo es facilitar a los empleados y prestadores el acceso a las diferentes
herramientas y al material de apoyo que permita adquirir los conocimientos.

Sobre los anteriores argumentos la Superintendencia Delegada de Medidas Especiales a través
del memorando radicado con NURC 3-2019-21726 se pronuncié en los siguientes términos:

«Frente a las observaciones sefaladas frente a las mejoras implenmientadas en las areas
administrativas (paginas 13 -15). ’

El vigilado argumenta en el recurso que se viene trabajando en varios aspectos a saber:

1. El drea de Tecnologia

2. Campafia “Savia Salud Piensa en Vos” presta servicios administrativos y de salud.

3. Implementacién de diferentes estrategias para el proceso de capacitacion y actualizacién continua
del personal de la EPS.

Al respecto resulta no solo importante sino necesario que la EPS Savia Salud este adelantando un
plan de accién con estrategias puntuales a fin de fortalecer sus procesos tanto administrativos como
de salud ya que son ejes fundamentales para la entidad que genera impacto en el costo médico y por
ente en el resultado del ejercicio, no obstante, la realidad econémica de la entidad a corte de julio de
2019 aun presenta debilidades.

Es asi como, de acuerdo a la informacién suministrada por la Delegada para la Supervisién de Riesgos
frente a las condiciones financieras y de permanencia de Savia Salud EPS para el corte de diciembre
de 2018, la entidad contintia incumpliendo los indicadores de condiciones financieras de Capital
Minimo y Patrimonio Adecuado, en los montos y plazos establecidos en el Decreto 2702 de 2014, hoy
compilado en el Decreto 780 de 2016. Incluso se ha incrementado la brecha de los resultados
presentados, respecto a la medicién inicial, es decir, junio de 2015.

En este orden de ideas y teniendo en cuenta que la EPS Savia Salud no ha logrado enervar la totalidad
de las causales que motivaron la adopcién de la medida de Vigilancia Especial, la restriccion de
afiliacion, y la designacién de Contralor, generando un riesgo en el aseguramiento y en la gestion del
riesgo en salud de la poblacién afiliada, es necesario mantener dicha medida en pro de salvaguardar
la prestacién del servicio publico en salud y la adecuada gestion financiera de los recursos del

SGSSS».

Vistos los aspectos de caracter especifico, los cuales fueron abordados por la Superintendencia .

Delegada de Medidas especiales, este despacho concluye que los argumentos del recurrente no
permiten modificar la decision objeto de recurso, pues es claro que SAVIASALUD EPS no ha
superado las causales que dieron origen a la imposicion de la medida.

Indebida motivacion del acto

Consider6 el recurrente que en la resolucion recurrida en ningun acapite se establecen las
motivaciones del Comité de Medidas Especiales relativas a la recomendacién de la imposicién
de la limitacién a la capacidad de afiliacién y para aceptar el traslado, lo que genera que Savia
Salud EPS no pueda controvertir la ratio decidendi que dio origen a la recomendacion.

Sobre el anterior argumento es preciso sefialar que mediante la Resolucién 010006 del 28 de
septiembre de 2018 la Superintendencia Nacional de Salud ordend limitar la capacidad para
realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados a Savia Salud EPS para lo cual la entidad vigilada
interpuso el recurso de reposicion a través del escrito radicado con el NURC 1-2018-166383 del

12 de octubre de 2018.

Por lo anterior, y frente al argumento de la imposicion de la medida de limitacion de la capacidad
afiliacion, es importante advertir que no se trata de la imposicién sino de la prérroga de la decision
alli impuesta, pues las consideraciones para la imposiciéon de la limitacién se encuentran en el
acto administrativo ya citado, tal como lo conocié la entidad recurrente en su momento y que en
su ejercicio de defensa y contradiccion interpuso el recurso de reposicion.
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Ahora bien, respecto a las consideraciones tenidas en cuenta para prorrogar la limitacién de la
afiliacion en la Resoluciéon 008858 de 2019 el Comité de Medidas Especiales una vez analizados
los componentes, técnico cientifico, financiero y juridico se consideré lo siguiente:

«De acuerdo con la evaluacién efectuada con corte a julio de 2019, la ALIANZA MEDELLIN
ANTIOQUIA EPS S.A.S “SAVIA SALUD EPS” en lo referente a sus componentes Técnico- Cientifico,
Financiero y Jurfdico se concluye que la entidad NO ha logrado enervar los hallazgos que dieron origen
a la medida preventiva de Vigilancia Especial, generando un riesgo en la prestacién de servicios de
salud de la poblacién afiliada y a su vez comprometiendo el principio de empresa en marcha.

Dicho lo anterior y toda vez que la EPS con corte a julio de 2019 continta mostrando resultados
negativos, donde los principales indicadores financieros y técnico cientificos presentan un
deterioro relevante, esta Delegada recomienda prorrogar la medida cautelar de vigilancia
especial, manteniendo Ila limitacion de la capacidad para realizar nuevas afiliaciones y aceptar
traslados y mantener la designacién de la forma contralora» (negrilla fuera del texto original).

Asi entonces, |la prorroga a la limitacion de la capacidad para realizar nuevas afiliaciones
obedece a los resultados negativos que ha mostrado la entidad vigilada en los diferentes
indicadores, por lo que el argumento propuesto por la entidad vigilada no tiene vocacion de
prosperidad.

Conviene aclarar que la recomendacion a la que hace referencia la resoluciéon aqui analizada se
produjo en el escenario de una reunién del Comité de Medidas Especiales que es la instancia
encargada de hacer periédicamente, el respectivo seguimiento a la medida de vigilancia especial,
de conformidad con la informacién que reporta la misma EPS y los compromisos a los cuales ha
llegado con la superintendencia.

Dicha recomendacion corresponde a una actuaciéon administrativa y no a un acto administrativo,
que por su naturaleza juridica y contenido no es susceptible de notificacion o comunicacion
alguna, pues constituye una mera actuacion de la admlnlstracmn que se fundamenta en la
informacién reportada por la misma EPS.

Por lo tanto, resuita evidente que la EPS al encontrarse en una medida de vigilancia especial y
persistir en el incumplimiento de su compromiso para levantar la misma, conllevé a la prorroga
de esta Ultima, tal como se resefi6 en los antecedentes del acto administrativo impugnado y en
la decision de limitar la capacidad de afiliacion de la EPS, toda vez que no ha superado el 100%
de las situaciones que la hacen objeto de medida especial por parte de esta superintendencia,
como es de su conocimiento.

Sobre la falsa motivaciéon, como vicio de los actos administrativos, en sehtencia de radicacion
68001-23-31-000-2008-00066-01(1982-10) de 12 de octubre de 2011 proferida por la Sesion

Segunda, el Consejo de Estado consideré:

«(...) La falsa motivacién, como causal de anulacién de los actos administrativos, ha sido entendida
como aquella razén que da la administracién de manera engafiosa, fingida, simulada, falta de ley,
de realidad ¢ veracidad. De igual forma se ha dicho que la falsa motivacién se configura cuando
las circunstancias de hecho y de derecho que se aducen para la emision del acto
administrativo correspondiente, traducidas en la parte motiva del mismo, no tienen
correspondencia con la decision que se adopta o disfrazan los motivos reales para su
expedicion. (...)»¢ (F.J. IV)

Lo anterior, en palabras de Santofimio Gamboa, es explicado de la siguiente manera:

«(...) Debemaos recordar que la falsa motivacién es precisamente un fenémeno estructurado a nivel
de elemento causal del Acto Administrativo, por lo que debe ser entendido en su exacto contexto,
es decir, determinando aquellos necesarios antecedentes reales que han debido ser tenidos
en cuenta por la administracion, asi como su relacion con la voluntaria valoracién que esta
haya podido otorgarle, sin importarnos para nada las finalidades que e! funcionario

¢ Consejo de Estado, Sesuén Segunda, sentencia de radicacion 68001-23-31-000-2008-00066-01(1982-10) de 12 de octubre de 2011,
C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, al conocer de la accidn de nulidad y restablecimiento del derecho contra el Oficio No.
02566-07 gel 1° de octubre de 2007 del Departamento de Santander, en donde se estudia el concepto de falsa motivacion.

~

¥,

<\

/\\Q\P



RESOLUCION NUMERO 0 004 1 8DE 2020 HoJANo. 21

Continuacién de la Resolucion «Por la cual se resuelve un recurso de reposicion interpuesto por Alianza
Medellin Antioquia EPS S.A.S: "SAVIASALUD EPS” contra la Resolucién 008858 del 27 de sept/embre
de 2019

individualmente haya infundido al respectivo acto.

" Interesa, para efectos del estudio de la falsa motivacion, el real antecedente del acto y su
receptividad en la voluntad administrativa, mas no e! aspecto finalistico o teleol6gico o de
efectos que se espere producir con el Acto Administrativo; esta altima situacién, en estricto sentido
subjetivo, es particularmente objeto de estudio de la llamada desviacién de poder. En esta delicada
diferenciacion radica precisamente la distincion entre la llamada falsa motivacién y el desvié de
poder; aunque, si bien es cierto, debemos admitir que en muchos casos una falsa motivaciéon es el
camino. (...)»#

En consecuencia resulta necesaria la correspondencia entre los antecedentes plasmados en la
parte motiva de la decisién impugnada y la parte resolutiva de la misma, requisito plenamente
observado en la Resolucion 008858 de 2019, en donde claramente se sefiala que la decision se
fundamenta en la recomendacién emitida por el Comité de Medidas Especiales, en sesién del 24
de septiembre de 2019, la cual se sustenta principalmente en los motivos de orden financiero y
técnico cientifico, que llevaron a la adopcion y permanencia de la medida de vigilancia especial,
ante el seguimiento efectuado al plan de accién presentado por la entidad, quien se comprometié
en un tiempo especifico a subsanar las falencias de la entidad y en consecuencia enervar las
causales que dieron lugar a la imposicion y prérroga de la Medida de Vigilancia Especial, sin
haberlo logrado, circunstancia que se encuentra completamente relacionada con la
recomendacién del mencionado comité, la cual como ya se indicé no constituye un acto
administrativo definitivo de contenido particular y concreto que debiera ser conocido previamente
a la emisién del acto administrativo que se recurre.

Por lo tanto, contrario a lo senalado por el recurrente, al estudiar cuidadosamente los
antecedentes y consideraciones plasmados en la Resolucion 008858 de 2019, se evidencia que
la decisidon guarda estrecha correspondencia con la motivaciéon de la misma y los soportes de
informacién remitidos por la propia EPS recurrente para el seguimiento de la medida de vigilancia
especial, los cuales en esta instancia no puede venir a desconocer quien presenta el recurso de
reposicién, razén por la cual su argumento tampoco esta llamado a prosperar.

Principio de Proporcionalidad de la sancion

Argument6 la EPS recurrente:

«Teniendo claridad en que la medida adoptada por la Superintendencia Nacional de Salud es una
sancién, como consecuencia del no cumplimiento del patrimonio minimo y el margen de solvencia, y
que la finalidad de la medida cautelar preventiva de VIGILANCIA ESPECIAL es enervar la situacion
que dio como resultado el “supuesto” incumplimiento, no se entiende como se sanciona con la
prohibicién de realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados, teniendo en cuenta que esta medida
para la EPS representa una afectacion en la disminucién de ingresos anuales por aprox1madamente
$26.000 millones». :

Concluyé que la medida impuesta no es proporcional con la intencién que promulga la medida
preventiva y si genera un déficit mayor en la estructura financiera de Savia Salud EPS.

El recurrente sefald que la sancion debe estar de conformidad con la Resolucion 1212 de 2007
y el numeral 2 del articulo 45 de la Ley 795 de 2003 en tanto que se deben graduar de
conformidad con la dimensién del dafio o peligro a los intereses juridicos tutetados

Respecto al argumento relativo a que la sancién debe estar de acuerdo con los criterios
establecidos en la Resolucion 1212 de 2007 y el numeral 2 del articulo 45 de la Ley 795 de 2003,
es de reiterarle al recurrente que el procedimiento de imposicién de medida de vigilancia especial
'y su prérroga se encuentra regulada en los articulos 113 y 335 del Decreto 663 de 1993, Ley
1122 de 2007, articulo 68 de la Ley 1753 de 2015, articulo 17 de la Ley 1966 de 2019 y los
articulos 2.1.10.5.1, 2.1.10.5.2. y 2.5.5.1.9 del Decreto 780 de 2016, por lo que las normas
reclamadas por el recurrente no son aplicables al presente procedimiento.

En lo que atafie a las competencias para intervenir en el servicio publico de seguridad social en
salud en cabeza de la Superintendencia Nacional de Salud, el articulo 35 de la Ley 1122 de 2007,

\ 21 SANTOFIMIO Gamboa, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 2. Universidad Externado de Colombia. P. 392
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por la cual se hacen algunas modificaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud,
dispone en los siguientes términos los mecanismos de inspeccion, vigilancia y control en cabeza
de la Superintendencia Nacional de Salud:

«Inspeccion:. La inspeccion, es el conjunto de actividades y acciones encaminadas al
seguimiento, monitoreo y evaluacién del Sistema General de Seguridad Social en Salud y
que sirven para solicitar, confirmar y analizar de manera puntual la informacion que se
requiera sobre la situacién de los servicios de salud y sus recursos, sobre la situacion
juridica, financiera, técnica-cientifica, administrativa y econémica de las entidades sometidas
a vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud dentro del ambito de su competencia.

'Son funciones de inspeccién entre otras las visitas, la. revision de documentos, el
seguimiento de peticiones de interés general o particular y la practica de investigaciones
. administrativas.

Vigilancia: La vigilancia, consiste en la atribucién de la Superintendencia Nacional de Salud
para advertir, prevenir, orientar, asistir y propender porque las entidades encargadas del
financiamiento, aseguramiento, prestaciéon del servicio de salud, atenciébn al usuario,
participacion social y demas sujetos de vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud,
cumplan con las normas que regulan el Sistema General de Seguridad Social en Salud para
el desarrollo de este.

Control: El control consiste en la atribucién de la Superintendencia Nacional de Salud
para ordenar los correctivos tendientes a la superacion de la situacién critica o
irregular (juridica, financiera, econdémica, técnica, cientifico-administrativa) de
cualquiera de sus vigilados y sancionar las actuaciones que se aparten del ordenamiento
legal bien sea por accién o por omision". (Subrayado y resaitado fuera del texto)»

En el ambito de las facultades anteriormente resefiadas, se encuentran las figuras de imposicion
de las medidas preventivas de la toma de posesién, consagradas en el articulo 113 del Estatuto
Financiero; y la competencia para adelantar procedimientos administrativos sancionatorios en
contra de las entidades sometidas a la vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud.

Respecto de la competencia para imponer las medidas preventivas de la toma de posesion, vale
precisar que tienen por objeto salvaguardar la prestacion del servicio publico de salud y la
adecuada gestion financiera de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud;
en tanto que, el proceso administrativo sancionatorio que adelanta la Superintendencia Nacional
de Salud tiene como finalidad investigar las vulneraciones a las normas que regulan el Sistema
General de Seguridad Social en Salud, por parte de las entidades vigiladas por este Organo de
Control, e imponer, si es del caso, las sanciones administrativas a que haya lugar.

Una y otra figura entonces responden a circunstancias diferentes y comportan consecuencias
diversas. La adopcion de la medida de Vigilancia Especial no comporta sancién administrativa
alguna para la entidad vigilada, pues, lejos de ser un acto sancionatorio y de reproche, constituye
una acciéon de salvamento encaminada a que las entidades sometidas a su control y vigilancia

incurran en causal de toma de posesién de sus bienes, haberes y negocios, y asi, en el término
" mas breve posible, superar la situaciéon que le ha dado origen.

Implica lo anterior que en esta actuacion administrativa no se dirime la violacién de normas del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, pues ello es objeto de los procesos
administrativos sancionatorios adelantados por este Organo, en ejercicio de sus funciones de
control sobre los diferentes actores del Sistema._
<

Tampoco la medida de limitacion de capagidad de afiliacion adoptada a través de la Resolucion
008858 de 2019, implicd imposicién de sancion alguna a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA
EPS SAS “SAVIA SALUD EPS”, pues tal como ya se analizd, esta figura de limitacién de la
capacidad de afiliacion, se adopta como consecuencia de By imposicion de medidas especiales o
preventivas de la toma de posesion o de la intervencion forzosa administrativa para administrar
por parte de esta Superintendencia, consagrada en el articulo 2.1.10.5.1. del Decreto 1184 de
2016 y tiene como finalidad proteger a los usuarios y facilitar el cumplimiento de los compromisos
de la EPS para levantar la medida de vigilancia especial, la cual, en este caso concreto debid ser
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prorrogada ante la persistencia de falencias que repercuten en el Sistema General de Seguridad
Social en Salud.

Razén por la cual la Resolucién 008858 del 27 de septiembre de 2019 debe mantenerse
inalterada en todas sus partes y en consecuencia no hay lugar a aclarar, modlflcar o reponer el
acto administrativo impugnado, segun o solicitado.

En virtud de lo anteriormente expuesto, este despacho,
RESUELVE

ARTIUCLO 1. CONFIRMAR la Resolucién 008858 del 27 de septiembre de 2019, en la cual se
prorroga la medida preventiva de vigilancia especial manteniendo la limitacion de la capacidad
de realizar nuevas afiliaciones y aceptar traslados a ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS
S.A.S. SAVIA SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0.

ARTICULO SEGUNDO. NOTIFICAR PERSONALMENTE el contenido del presente acto
administrativo, al Representante Legal de ALIANZA MEDELLIN ANTIOQUIA EPS S.A.S. SAVIA
SALUD EPS identificada con el NIT 900.604.350-0 o quien haga sus veces, 0 a quien se designe

electronica notificacionesjudiciales@saviasapudeps.com, teniendo en cuenta que la vigilada
destinataria del presente acto administrativo autorizé a través del sistema NRVCC la notificacion
electronica de los actos emitidos por la Superintendencia Nacional de Salud, segun listado
suministrado por la -Oficina de Tecnologias de la Informacién, o a la direccién de correo
electrénica notificacionesjudiciales@saviasaludeps.com tal como lo solicité en el recurso de
reposicion o a la direccion fisica que obre dentro del expediente Calle 44 A 55-44 Piso 13 Edificio
Business Plaza Medellin — Antioquia 0 a la direccién que para tal fin indique el grupo de
notificaciones de la superintendencia de conformidad con lo establecido en los articulos 67 y 68
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

PARAGRAFO. Si no pudiere practicarse la notificacion por los medios establecidos, esta debera
surtirse mediante aviso, en los términos y para los efectos de los articulos 68 y 69 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

ARTICULO 3. COMUNICAR la presente resolucién a las personas naturales y juridicas
sefialadas en la parte resolutiva de la Resolucion 008858 del 27 de septiembre de 2019.

ARTICULO 4. PUBLICAR el contenido de la presenté resolucién en la pagina web de Ia
Superintendencia Nacional de Salud.

ARTICULO 5. La presente resolucion rige a partir de su expedicion y contra la misma no procede
recurso alguno.

Dada en Bogota D.C.. | | 0 4 FEB 2020

PUBLIQUESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

AN

FABIO ARISTIZABAL ANGEL
SUPERINTENDENTE NACIONAL DE SALUD

Proyecté: Reymond Luis Ferney Sepilveda S4 -P
Revisé: Judy Astrid Jaimes Pedraza — Coordinadora Grupo de Unica y Segunda Instancia
Reviso y Aprobd: Mario Camilo Leén Martinez - Jefe de la Oficina Asesora Juridica

~

para tal fin, en los términos del articulo 56 de la Ley 1437 de 2011 en la cuenta de correo.




