CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

Consejero ponente: Edgar Gonzalez Lépez

Bogota, D.C., treinta (30) de noviembre de dos mil veinte (2020)

NUumero unico: 11001-03-06-000-2020-00200-00

Referencia: Conflicto negativo de competencias administrativas.
Partes: La Superintendencia de Sociedades y la Superintendencia
Nacional de Salud.

Asunto: Competencia para decidir de fondo una solicitud de
convocatoria a una asamblea extraordinaria de accionistas de una
EPS.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de lo
dispuesto en los articulos 39 y 112, numeral 10, del Cbédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, CPACA (Ley 1437 de 2011),
procede a resolver el conflicto negativo de competencias administrativas de la
referencia.

I. ANTECEDENTES

1. El 30 de abril de 2020, la representante legal de la entidad Cooperativa
Solidaria de Salud (en adelante, ECOOPSOS ESS)1 presentd ante la
Superintendencia de Sociedades (en adelante, Supersociedades), derecho de
peticion mediante el cual solicito:

Apoyo urgente de la Superintendencia de Sociedades convocando ASAMBLEA
EXTRAORDINARIA DE ACCIONISTAS DE LA EMPRESA PROMOTORA DE
SALUD ECOOPSOS EPS S.AS., en vista que se ha postergado en cuatro
oportunidades la celebracion de la Asamblea Ordinaria de Accionistas (sic) por
decisiones de la Junta Directiva y el Representante Legal (sic), que buscan evitar
la revision por parte del accionista mayoritario, de los informes financieros,
dictamenes del revisor fiscal, y decisiones de tercerizar servicios del sistema de
informacion, desmantelando la infraestructura de equipos de la entidad, decisién
no autorizada por la asamblea de accionistas, 6rgano competente para tomar este
tipo de decisiones que corresponden a las politicas y estrategias de la sociedad,
segun Articulo 36 de los estatutos?.

! La sociedad COOPERATIVA SOLIDARIA DE SALUD ECOOPSOS ESS tiene el 51% de las
acciones suscritas y pagadas en la sociedad ECOOPSOS EPS S.A.S., tal y como consta en el
certificado de existencia y representacion legal.

2 Folio 12 del expediente digital
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2. El 1 de junio de 2020, la Supersociedades manifestd, mediante Oficio 320-
087673, dirigido a la representante legal de ECOOPSOS ESS, lo siguiente:

Sobre el particular, comedidamente le informo que en la fecha hemos dado
traslado de su solicitud a la Superintendencia de Nacional de Salud, toda vez que
la citada compafiia se encuentra vigilada por la mencionada Entidad (sic), lo
anterior conforme a lo fijado en el articulo 21 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3. El 1 de junio de 2020, mediante Oficio 320-087703, la Supersociedades
traslad6 a la Superintendencia Nacional de Salud (en adelante, Supersalud), la
solicitud de ECOOPSOS ESS por considerar que es de su competencia,
conforme a lo sefialado en el articulo 21 del CPACA.

4. El 3 de junio de 2020, ECOOPSOS ESS, a través de su representante
legal, reiter6 ante la Supersociedades su solicitud de convocar a una asamblea
extraordinaria de accionistas, frente a la respuesta de ésta de considerar que no
era competente y remitir la peticién a la Supersalud.

Al respecto, mencioné:

Sobre el particular consideramos que CARECE DE SUSTENTO JURIDICO, el
contenido de su comunicacién, segun los argumentos expuestos por la
Superintendencia de Sociedades en materia de FALTA DE COMPETENCIA (sic), a
nuestra SOLICITUD DE CONVOCATORIA DE ASAMBLEA EXTRAORDINARIA DE
ACCIONISTAS, ante conflicto de estos; por cuanto la EPS es una Sociedad por
Acciones Simplificada, regida en su cuerpo juridico y actuaciones societarias, por la
Ley 1258 del afio 2008, y en tal razén la persona juridica en sus actuaciones
corporativas societarias y procedimentales de convocatoria ante conflicto de
accionistas, responde a los estatutos, al contenido de la ley referenciada, a las
disposiciones generales de las sociedades comerciales y a la Vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades en esta materia, segun lo estipulado en el articulo
45 de la Ley 1258/08.

Distinto es el tema, cuando se trata del desarrollo de su ejercicio empresarial
econémico como EMPRESA PROMOTORA DE SALUD, en el que se rige por las
diferentes Leyes de la Seguridad Social en Colombia (sic) y por ello, en todo lo que
tiene que ver con situaciones de su ejercicio econémico empresarial como EPS, le
corresponde la Vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud, segun el
Decreto 2462/13, y especificamente los numerales 12 y 16 del articulo 7, que no
registran en ningdn momento que las competencias de convocar asambleas
extraordinarias ante conflicto de accionistas, le haya sido asignada a la
Superintendencia Nacional de Salud, en ninguno de sus apartes y por tal razén (sic)
obedecemos en esta materia a la facultad que expresa y normativamente esta a
cargo de la Superintendencia de Sociedades de conformidad con el articulo 228,
especialmente y el articulo 87 Ley 222 de 1995, Decreto 019 de 2012, articulo 423
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del Codigo de Comercio y Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011.

5. El 10 de julio de 2020, la sociedad ECOOPSOS ESS presentd derecho de
peticion ante la Supersalud, en el que solicité:

[d]esignar un profesional del derecho especializado en derecho (sic) societario para
gue acomparie la reanudacion de la Asamblea General de Accionistas programada
para el 30 de septiembre de 2020, [...] para poder destrabar las diferencias que de
orden societario existen entre los accionistas de la EPS, con respecto a la
designacion del Quérum (sic) legal para deliberar de acuerdo a las solicitudes que
en sentido contrario se han cruzado los mismos. (Resaltado fuera del texto)3

6. El 16 de julio de 2020, mediante Oficio NURC 2-2020-80366, la directora
de Inspeccion y Vigilancia para las Entidades Administradoras de Planes de
Beneficios (en adelante EAPB), de la Superintendencia Delegada para la
Supervision Institucional de la Supersalud contestd la solicitud formulada por
ECOOPSOS ESS, en los siguientes términos:

Las funciones de inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de
Salud se circunscriben a lo sefialado en la Ley 100 de 1993, Ley 1122 de 2007, Ley
1438 de 2011, Ley 1949 de 2019, el Decreto 2462 de 2013 y demas normas
reglamentarias, entre las cuales no se encuentra la de efectuar acompafiamiento
en las asambleas generales 0 maximos o6rganos de decisibn de sus sujetos
vigilados, asi como tampoco la de dirimir conflictos internos de tipo societario.
Sobre este punto, se sugiere de manera respetuosa tener en cuenta lo que los
estatutos de la EPS consagren respecto de este tipo de situaciones, en
concordancia con el articulo 40 de la Ley 1258 de 2018, segun el cual, las
diferencias que ocurran entre los accionistas, incluida la impugnacion de
determinaciones de la Asamblea General de accionistas, deben someterse a
decision arbitral o de amigables componedores, si asi se pacta en los estatutos, y
en caso de que esto no se hubiese pactado, seran resueltos por la
Superintendencia de Sociedades, mediante el tramite del proceso verbal
sumario.

7. El 5 de agosto de 2020, la Cooperativa Solidaria de Salud ECOOPSOS
ESS, como socia accionista de la entidad ECOOPSOS EPS S.A.S., interpuso
accion de tutela contra la Supersociedades, para que «se ORDENE a la
SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES que asuma su competencia, respecto a
la solicitud elevada por parte de la COOPERATIVA SOLIDARIA DE SALUD
ECOOPSOS ESS, y consecuencialmente CONVOQUE a los accionistas de la
EPS ECOOPSOS EPS S.AS. para realizar asamblea extraordinaria de
accionistas».

3 Se evidencia que la solicitud presentada ante la Supersalud versa sobre el acompafiamiento en
la asamblea de accionistas, mientras que la planteada ante la Supersociedades es para convocar
a la asamblea de accionistas de la EPS.
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8. El 10 de agosto de 2020, el Juzgado 25 de Familia del Circuito de Bogota
D.C., en el auto admisorio ordend vincular a la Supersalud. En sentencia del 20
de agosto de 2020, resolvié la accion de tutela y dispuso:

PRIMERO: TUTELAR los derechos constitucionales al ACCESO EFECTIVO A LA
JUSTICIA y DEBIDO PROCESO de la ENTIDAD COOPERATIVA
SOLIDARIA DE  SALUD ECOOPSOS ESS, vulnerados por la
SUPERINTENDENCIA DE SALUD, por las razones expuestas en la parte de
motiva de esta providencia.

SEGUNDO: En consecuencia, ORDENAR al representante legal quien haga sus
veces de la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, para que en el término
de 5 dias, proponga el correspondiente CONFLICTO NEGATIVO DE
COMPETENCIAS entre esta y LA SUPERINTENDENCIA DE
SOCIEDADES, ante el CONSEJO DE ESTADO, O LA ENTIDAD
COMPETENTE.

TERCERO: NEGAR la accion de tutela respecto de la SUPERINTENDENCIA DE
SOCIEDADES, por lo dicho en precedencia.

9. En cumplimiento del anterior fallo, el 31 de agosto de 2020, la Supersalud
plante6, ante la Sala de Consulta y Servicio Civil, conflicto negativo de
competencias entre esa entidad y la Supersociedades.

Asimismo, contra la anterior decision (20 de agosto de 2020), la Supersociedades
y el representante legal de ECOOPSOS ESS presentaron recurso de apelacion.

10. El 14 de septiembre de 2020, el Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bogota, D.C., en Sala de Familia de Decision resolvié el recurso de apelacion en
el sentido de revocar, para modificar el fallo apelado, en los siguientes términos:

[d]le modo que lo que correspondia, y corresponde, (sic) hacer es ordenarle a la
Superintendencia de Sociedades que le remita la solicitud tantas veces aludida a
aguella, la cual debera resolver lo que corresponda y, en caso en que encuentre
gue no es de su competencia, dar cumplimiento a lo previsto en los articulos 39 y
112 numeral 10 de la Ley 1437 de 2011, pues lo cierto es que a la interesada debe
resolvérsele de fondo su solicitud por parte de alguna autoridad administrativa, ya
que han transcurrido casi 4 meses sin que se le haya dado respuesta alguna a su
peticion.

[..]

RESUELVE



Radicacion: 11001-03-06-000-2020-00200-00 Péagina 5 de 32

1°.- REVOCAR, para madificar, los ordinales 1°, 2° y 3° del fallo apelado, esto es, el
de fecha 20 de agosto de 2020, proferido por el Juzgado 25 de Familia de esta
ciudad, dentro del asunto de la referencia, los cuales quedaran asi:

TUTELAR el derecho invocado por la Entidad Cooperativa Solidaria de Salud
ECOOPSOS ESS frente al sefior Superintendente de Sociedades.

ORDENAR al sefior Superintendente de Sociedades que, dentro de las cuarenta y
ocho (48) horas siguientes a la notificacién que se le haga de este fallo, proceda a
remitir las solicitudes presentadas por la Entidad Cooperativa Solidaria de Salud
ECOOPSOS ESS, los dias 30 de abril y 3 de junio de 2020, tendientes a la
convocatoria de la asamblea extraordinaria de accionistas de Ecoopsos E.P.S.
S.A.S.

ADVERTIR al sefior Superintendente Nacional de Salud que, para resolver la
solicitud a que se alude en el inciso anterior, debera tener en cuenta lo expuesto en
la parte motiva de esta providencia.

2°- CONFIRMAR, en todo lo demas que fue objeto de los recursos, el fallo
impugnado.

11. El 17 de septiembre de 2020, el representante legal de ECOOPSOS ESS
allego escrito a la Sala mediante el cual solicitd «no dar continuidad al estudio del
conflicto negativo de competencias», por considerar que el fallo del Tribunal (14
de septiembre de 2020), le ordend a la Supersociedades remitir las solicitudes
elevadas por ECOOPSOS ESS a la Supersalud para que esta se pronuncié de
fondo o en caso de no ser competente, plantee nuevamente el conflicto de
competencias ante la Sala de Consulta y Servicio Civil“.

«Por tanto, hasta que no se surta dicho tramite no se puede dar tramite al
conflicto».

12. El 21 de octubre de 2020, la Supersalud dispuso remitir las solicitudes
formuladas por ECOOPSOS ESS y sus antecedentes a la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, «para que se resuelva de fondo el conflicto
negativo de competencias», en cumplimiento del fallo de segunda instancia
proferido por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota, D.C.° y «le
solicita a la Honorable Sala de Consulta y Servicio Salud (sic) poner en evidencia
que la Superintendencia Nacional de Salud no tiene competencia para resolver la
peticion de convocar a una asamblea extraordinaria de socios 0 accionistas de
una (sic) empresas o entidad vigilada por mi representada».

4 Se recuerda que el 31 de agosto de 2020, la Supersalud habia planteado el conflicto de
competencia, respecto al cumplimiento del fallo de tutela (hecho 9 de los antecedentes).
5 Solicitud remitida efectivamente a la Sala el 22 de octubre de 2020 por la Supersalud.
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Las razones de la remision fueron las siguientes:

Al respecto, se hace necesario precisar que la Superintendencia Nacional de Salud,
como maxima autoridad del Sistema de Inspeccién, Vigilancia y Control del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, tiene funciones definidas por la Constitucion
Politica, la Ley y los decretos reglamentarios, entre los cuales no se encuentra la de
realizar la convocatoria a la Asamblea General de Accionistas de sus sujetos
vigilados®.

Il. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fijé
edicto en la secretaria de esta Sala por el término de cinco dias, con el fin de que
las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus alegatos
o consideraciones en el tramite de este conflicto.”

Consta que se informé sobre el presente conflicto a la Superintendencia de
Sociedades; a la Superintendencia Nacional de Salud; a la Entidad Cooperativa
Solidaria de Salud ECOOPSOS ESS; a la directora de Inspeccion y Vigilancia de
la Supersalud y al Juzgado Veinticinco de Familia de Bogota para que
presentaran sus argumentos o consideraciones, de estimarlo pertinente®.

Obra también constancia secretarial en el sentido de que, durante la fijacién del
edicto, se recibieron alegatos de la Supersociedades y la Supersalud®.

[ll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES
a) Superintendencia de Sociedades (Supersociedades)

La Supersociedades presentd sus alegatos, con la mencion de sus facultades de
supervision integral y residual.

En cuanto a la supervision integral, la Supersociedades afirmé que el ejercicio de
tales funciones es de origen constitucional y esta sometido a la exigencia de una
ley previa que las asigne y determine las condiciones para su ejercicio.

Sefiald que, en desarrollo del mandato constitucional, la competencia de la
Supersociedades se encuentra actualmente definida por la Ley 222 de 1995, que

6 Memorial allegado al expediente digital.

"Folio 1 de la carpeta fijacion del edicto.

8 Folio 13 de la carpeta del «informe de comunicaciones del expediente digital».
9 Folio 1 del «informe pasa al despacho».
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la facult6 para ejercer inspeccion, vigilancia y control de las sociedades
comerciales y sobre otras entidades que determine la ley.

Después de describir las funciones de inspeccidn, vigilancia y control, asi como su
alcance, menciond que, por regla general, las competencias que le han sido
legalmente atribuidas se circunscriben al ambito del derecho societario, es decir,
gue se trata de una supervision meramente subjetiva.

Asimismo, sefialdé que en el analisis de las normas por medio de las cuales se
asignan competencias de inspeccion, vigilancia y control a las distintas
superintendencias, debe tenerse en cuenta que el articulo 228 de la Ley 222 de
1995, establecié la denominada clausula de competencia residual, en la cual se
indic6 que las facultades de vigilancia seran ejercidas por la superintendencia a la
qgue le hayan sido expresamente asignadas, y solamente cuando no exista esta
asignacion expresa, le correspondera a la Supersociedades, salvo que se trate de
sociedades vigiladas por la Superintendencia Financiera.

Resefid algunas sentencias del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional
gue se han referido a los conceptos de vigilancia objetiva y subjetiva, que ademas
dan un contenido al concepto de supervision integral, aclarando en todo caso que
«el Gobierno Nacional no puede atribuirse funciones de inspeccion».

Indic6é que la competencia residual significa que, de ser el caso, si las sociedades
cumplieran los requisitos para estar vigiladas, la Supersociedades tendria sobre
las mismas, las atribuciones derivadas de la vigilancia, siempre y cuando dichas
facultades no estén asignadas a otra Superintendencia.

Manifestd, que de acuerdo con el articulo el articulo 121 de la Ley 1438 de 2011,
la Supersalud tiene una funcion integral respecto de sus vigiladas y que si bien la
Ley 1966 de 2019, dispone la intervencién de la Supersociedades para que ejerza
inspeccion, vigilancia y control sobre los aspectos societarios de las sociedades
del sector salud, condiciona su aplicacion a la reglamentacion que de la norma
efectle el Gobierno Nacional. Y, «como quiera que a la fecha no ha sido expedida
la reglamentacion de la Ley 1966 de 2019, no hay certeza sobre la forma como la
Superintendencia de Sociedades participard en el esquema integrado de
supervision sobre el sector salud»?©.

Respecto al caso concreto, consideré que el conflicto de accionistas que al
parecer origina la solicitud de ECOOPSOS ESS, pone en riesgo la prestacion de
los servicios de salud y a los afiliados a la EPS, razén por la cual la Supersalud

10 Manifesté que, en estos momentos, la Superintendencia de Sociedades ha preparado
un proyecto de decreto reglamentario que busca deslindar dichas competencias
concurrentes, el cual se encuentra en estudio de la Superintendencia Nacional de Salud.
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debe ser la llamada a verificar la situacion administrativa, juridica y contable de la
compainia.

Asimismo, afirm6 que es posible acudir a la jurisdiccion arbitral, o a la amigable
composicidén si asi esta previsto en los estatutos, pero de no existir prevision
alguna sobre este particular «puede acudirse a la Superintendencia de
Sociedades en funcién jurisdiccional, a través del procedimiento verbal, para
dirimir el conflicto de socios».

Puntualizé que en virtud de la medida preventiva de vigilancia especial que recae
sobre la Sociedad ECOOPSOS EPS S.A.S,, por irregularidades detectadas en su
gestion operacional y riesgo en la prestacion del servicio de salud (Resolucion
003219 del 13 de marzo de 2019, expedida por la Supersalud)!!, es esa
Superintendencia, la competente para contestar de fondo la solicitud planteada y
objeto de este conflicto.

Afirmo que bajo esta medida preventiva de vigilancia «es perfectamente
pertinente incorporar en el plan de reorganizacion la debida rendicion de cuentas
a los 6rganos sociales, el respeto por el derecho de inspeccion y la normalizacion
de las reuniones del maximo 6rgano social, en desarrollo de la competencia de
supervision integral que le corresponde a la Superintendencia Nacional de
Salud».

Igualmente, es oportuno recordar que la Supersalud tiene competencia respecto
de las EPS en asuntos societarios, tal y como se sefiala en los numerales 24 y 26
del articulo 6 del Decreto 2462 de 2013, modificado por el articulo 1° del Decreto
1765 de 2019. Lo anterior reafirma que los asuntos societarios no son indiferentes
en la supervision que ejerce dicha Superintendencia sobre sus supervisados.

Sobre las competencias asignadas en la norma en comento, consideré la
Supersociedades que el primer llamado a ejercer inspeccion, vigilancia y control
sobre las entidades del sector salud es la Supersalud, en desarrollo de la
competencia integral (objetiva y subjetiva) que le asigna el articulo 121 de la Ley

1438 de 2011.

b) Superintendencia Nacional de Salud (Supersalud)

11 La Resoluciéon 003219, fue proferida de conformidad con lo establecido en el numeral
6° del articulo 113 del Estatuto Organico del Sistema Financiero que le impuso a impuso
a ECOOPSOS E.P.S. S.A.S la medida de preventiva de vigilancia especial, limitando su
capacidad para efectuar nuevas afiliaciones y aceptar traslados. Esta intervencion le
permitié imponer un plan de reorganizacion.
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Afirmé que la Supersalud no tiene competencia para convocar una asamblea
extraordinaria de socios de una EPS vigilada, por las siguientes razones:

Menciond que, la Supersalud es un organismo de caracter técnico adscrito al
Ministerio de Salud y Proteccion Social, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente, a la cual le corresponde ejercer las
funciones que legalmente le competen en materia de inspeccién, vigilancia y
control en coordinacion con las demas autoridades del sector salud, dentro del
Sistema de Seguridad Social en Salud, establecidas en la Ley 100 de 1993, la Ley
715 de 2001, la Ley 1122 de 2007, la Ley 1438 de 2011 y 1949 de 2019 y sus
normas reglamentarias, principalmente el Decreto 2462 de 2013 y el Decreto 780
de 2016.

Sefalé que sus funciones se encaminan a inspeccionar, vigilar y controlar las
actividades que impactan el servicio publico de salud como lo son, «el
aseguramiento en salud y la prestacién del servicio de salud (EPS, Entidades de
Medicina Prepagada, IPS publicas privadas o mixtas) asi como para la vigilancia
del adecuado flujo de recursos que financian el Sistema».

Enfatizd que los objetivos y funciones que cumple la Supersalud estan previstos
en los articulos 35, 36, 37, 39 y 40 de la Ley 1122 de 2007, asi como los articulos
121, 128, 130 a 134 de la Ley 1438 de 2011 modificada por la Ley 1949 de 2019,
gue se refieren a la facultad sancionatoria de sus vigilados, asi como las
relacionadas con la prestacion del servicio publico de salud.

Adicion6 que el rol especializado y técnico de la Supersalud se enfoca «en que
los actores del sistema cumplan con las obligaciones que impactan los derechos
fundamentales a la salud y a la vida de los usuarios (articulo 37 Ley 1122 de
2007)».

Asimismo, afirmé que de acuerdo con la Ley 100 de 1993, la Ley 1122 de 2007, la
Ley 1438 de 2011 y la Ley 715 de 2001 y los Decretos 780 de 2016 y 2462 de
2013:

[s]e puede evidenciar que la Superintendencia no tiene la facultad para convocar a
una asamblea de accionistas de una de sus vigiladas, por lo que las afirmaciones
traidas a colacion por la Superintendencia Sociedades y por el Juzgado 25 de
Familia del Circuito de Bogota D.C. no tienen sustento juridico y desconocen que
las facultades de la Superintendencia Nacional de Salud son regladas, y se
encuentran circunscritas a la norma que asigna competencia, en relaciéon con su
especialidad que es el servicio publico de salud (aseguramiento en salud,
prestacion del servicio y flujo de recursos del SGSSS), por tanto, no podemos
ejercer acompafamiento en esas actividades de indole societario u ordenar la
convocatoria de un asamblea extraordinaria de accionistas o enviar funcionarios
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gue cumplen funciones sobre la prestacién del servicio de salud de caracter
técnico a realizar acompafiamiento de reuniones de los 6rganos societarios.

Concluyé que en el caso concreto, mediante derecho de peticion del 10 de julio de
2020 ante esa entidad, ECOOPSOS ESS solicité un «acompafiamiento a la
reanudacion de la Asamblea General de Accionistas programada para el 30 de
septiembre de 2020» a la cual se le dio respuesta en el sentido de no acceder y le
inform6 que no conocia alguna entidad publica que pudiera brindar el
acompafamiento a los socios de la EPS en desarrollo de la asamblea de
accionistas, explicando también, que debia tenerse en cuenta lo previsto en los
estatutos sociales o en ausencia de estas estipulaciones, habria que acudir a la

ley.

IV. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Parte Primera del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) regula el «Procedimiento administrativo». Su
Titulo Il se ocupa del «Procedimiento Administrativo General» cuyas «reglas
generales»!? se contienen en el Capitulo I, del que forma parte el articulo 39,
conforme al cual:

Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona
interesada. La autoridad que se considere incompetente remitira la actuacion
a la que estime competente; si esta también se declara incompetente, remitira
inmediatamente la actuaciéon a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en relacién con autoridades del orden nacional o al
Tribunal Administrativo correspondiente en relacion con autoridades del orden
departamental, distrital o municipal. En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y territoriales, o autoridades territoriales de distintos
departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

[..]

12 ey 1437 DE 2011, ARTICULO 34: PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PRINCIPAL. LAS
ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS SE SUJETARAN AL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PRINCIPAL
QUE SE ESTABLECE EN ESTE CODIGO, SIN PERJUICIO DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
REGULADOS POR LEYES ESPECIALES. EN LO NO PREVISTO EN DICHAS LEYES SE APLICARAN LAS
DISPOSICIONES DE ESTA PARTE PRIMERA DEL CODIGO.
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En el mismo sentido, el articulo 112 del cédigo en cita dispone que una de las
funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado es la
siguiente:

[..]

10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén
comprendidas en la jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.

[..]

Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber: (i) que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; (ii) que, simultaneamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y, (iii) que una de las autoridades inmersas en
el conflicto de competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, no estén sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

En este orden de ideas, la Sala es competente para resolver el presente conflicto
de competencias, teniendo en cuenta que: i) se trata de una controversia
administrativa entre dos autoridades nacionales, la Superintendencia de
Sociedades y la Superintendencia Nacional de Salud, y ii) el asunto discutido versa
sobre un asunto particular y concreto, esto es, la convocatoria y acompafiamiento a
una asamblea extraordinaria de accionistas de una EPS.

2. Términos legales

El inciso final del articulo 39 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo ordena: «[m]ientras se resuelve el conflicto, los
términos sefialados en el articulo 14 se suspenderan»*3,

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para el examen 'y
decision de los asuntos que se plantean a la Sala, como conflictos negativos o
positivos de competencias administrativas, prevé la suspensiéon de los términos de
las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos a que
estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones.

13 La remision al articulo 14 del CPACA debe entenderse hecha al articulo 1 de la Ley Estatutaria
1755 de 2015.



Radicacion: 11001-03-06-000-2020-00200-00 Péagina 12 de 32

El mandato legal de suspension de los términos es armonico y coherente con los
articulos 6° de la Constitucion Politicay 137 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto el
ejercicio de funciones administrativas por autoridades carentes de competencia
deviene en causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

Como la suspension de los términos es propia del procedimiento y no del
contenido o alcance de la decisidon que deba tomar la Sala, en la parte resolutiva
se declarara que, en el presente asunto, los términos suspendidos se reanudaran
0 comenzaran a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacion de esta
decision.

3. Aclaracién previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales
frente a las cuales se dirime la competencia.

Las eventuales alusiones que se hagan a aspectos propios del caso concreto
seran las necesarias para establecer las reglas de competencia. No obstante, le
corresponde a la autoridad que sea declarada competente, verificar los
fundamentos de hecho y de derecho de la peticion o del asunto de que se trate, y
adoptar la respectiva decision de fondo.

Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia,
se fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracién en la solicitud y
en los documentos que hacen parte del expediente.

4. Problema juridico

Conoce la Sala el conflicto negativo de competencias administrativas surgido
entre la Supersociedades y la Supersalud, con el fin de determinar cuél de estas
dos entidades es la competente para resolver una solicitud de convocatoria a una
asamblea extraordinaria de accionistas de la EPS ECOOPSOS EPS S.A.S.

Con este proposito, la Sala se referira a: i) las funciones de inspeccion, vigilancia
y control de las superintendencias, ii) las funciones de inspeccién, vigilancia y
control de la Superintendencia de Sociedades, iii) las funciones de inspeccion,
vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de Salud, y iv) el caso
concreto.
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4.1. Las funciones de inspeccidon, vigilancia y control de las
superintendencias. Reiteracidon

Una de las expresiones mas claras de la intervencion del Estado, junto a la
regulacion, es el ejercicio de facultades de inspeccion, vigilancia y control'4, las
cuales se adelantan a través de las distintas superintendencias. Asi, frente a
estas ultimas, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado:

Y uno de los instrumentos mas caracterizados de esa intervencion del Estado en
el mercado de los servicios publicos domiciliarios lo configura la Superintendencia.
Asi lo tiene determinado esta Corporacion:

“Como ya se advirtio, la implantacion de este ‘nuevo servicio publico’ exige una
intervencion fuerte de las autoridades del sector en orden a proteger al usuario final,
dentro de las cuales, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios es
expresion esencial del papel directivo del Estado en la economia, como que éste se
reserva, en una economia concurrencial, las funciones de policia administrativa en
razon a las externalidades propias del mercado. La Superintendencia encarna,
pues, el rol insustituible del Estado: ese reducto de lo publico que no puede ser
decidido por la racionalidad privada™®.

A través de las distintas superintendencias, el Presidente de la Republica ejerce
las funciones de inspeccién, vigilancia y control en materia de educacion,
servicios publicos, las actividades financieras, bursatil, aseguradora, y de manejo,
aprovechamiento o inversiéon de recursos captados del publico, las entidades
cooperativas, las sociedades mercantiles y las instituciones de utilidad comdn?6.

14 Bosquejado en los términos precedentes el régimen juridico de la intervencion del Estado en la
economia y mas precisamente en la esfera de los servicios publicos, debe ponerse de relieve que
el ejercicio de la funcion reguladora constituye uno de los instrumentos mas representativos y
caracteristicos de la intervencion del Estado, junto con el ejercicio de las funciones de control y
vigilancia, con lo cual el ordenamiento juridico busca contribuir a la realizacion de los fines de
nuestro Estado social de derecho, a la concrecién efectiva de las libertades econémicas y a la
satisfaccion de las necesidades colectivas. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 30 de abril de 2009. Radicacion nimero: 11001-03-
24-000-2004-00123-01.

15 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 26
de enero de 2006. Radicacién numero: 54001-23-31-000-2002-01944-01(AP).

16 |as superintendencias forman parte de la estructura de la Rama Ejecutiva en el nivel nacional ,
y estan creadas — con o sin personeria juridica — para ejercer por delegacion las funciones de
inspeccion, vigilancia y control que el articulo 189 de la Constitucion Politica asigna al Presidente
de la Republica sobre la ensefianza (numeral 21), los servicios publicos (numeral 22), las
actividades financiera, bursatil, aseguradora y de manejo, aprovechamiento o inversion de los
recursos captados del publico, las entidades cooperativas, las sociedades mercantiles (numeral
24) vy las instituciones de utilidad comdn (numeral 26). Consejo de Estado. Sala de Consulta y
Servicio Civil. Concepto del 6 de febrero de 2008. Radicado nimero: 11001-03-06-000-2017-
00129-00(C).
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La funcion de supervisidon de las superintendencias tiene como propésito asegurar
el cumplimiento de las normas que regulan la actividad sobre la que se ejerce la
supervision, proteger el sector econdmico o social que controla, y promover su
desarrollo y estabilidad?’.

Igualmente, las potestades de inspeccion, vigilancia y control tienen una funcién
preventiva y deben ejercerse tomando en cuenta, no la realidad formal, sino
material:

Sin embargo, estima la Sala que la Superintendencia de Sociedades al ejercer el
control de la legalidad de las actividades de las sociedades sometidas a su
inspeccion y vigilancia no esta constrefiida, ni limitada a un simple examen de tipo
puramente formal, pues en muchas ocasiones sera preciso determinar con
exactitud cudl pueda ser la auténtica realidad de los hechos para determinar si en la
formacion y funcionamiento de la entidad vigilada se ajustd a las leyes y decretos y
cumpli6 normalmente sus propios estatutos. A este respecto la Sala expres6 en
sentencia de 11 de septiembre de 1974, lo siguiente:

"A la Superintendencia de Sociedades le incumbe, entre otras funciones, velar
porque la formacion de las sociedades sometidas a su inspeccion y vigilancia, se
ajuste a la ley. Para este efecto se le faculta para otorgar el permiso de
funcionamiento (articulo 268 Cdédigo de Comercio). Pero si la Superintendencia
advierte que los estatutos de la sociedad no se conforman a la ley, debe negar el
permiso (articulo 270); la_conformidad apuntada no puede tener un_alcance
simplemente formal, externo o aparente; debe ser, ademas, real, intrinseco y
material. 'Fraus omnia _corrumpit', es un principio general de derecho que inspira
todo nuestro ordenamiento positivo y que como tal, debe tener la mas amplia y
cumplida aplicacidn en todas las ramas del Derecho (articulo 8, Ley 153 de 1887).

Si la Superintendencia, mediante las pruebas gue se examinan y que no fueron
infirmadas en este proceso, establecié gue la sociedad apenas era una apariencia
de tal, pues la simple adecuacion formal de la ley no correspondia con lo sustancial
de un acuerdo para realizar una_ empresa comun de beneficios reciprocos, procedié
legalmente negandole el permiso de funcionamiento, con lo cual hizo uso adecuado
de una funcién de tipo preventivo que le asigna la ley y que no puede entenderse
limitada a una simple verificaciéon de legalidad formal". (Expediente 2058, ponente,
doctor Carlos Galindo Pinilla).

17 Dentro de este marco, la actividad de las superintendencias, corresponde al ejercicio de la
funcion de policia, que se halla subordinada al poder de policia, lo que significa que su actuacién
esta dirigida a la cumplida aplicacion de las normas que regulan el campo de actividad sobre el
cual aquellas ejercen las funciones de inspeccidn, vigilancia y control que les son encomendadas,
con miras ademas, a propender por la proteccién del sector econdmico o social objeto de control,
por su desarrollo y estabilidad, asi como por el cumplimiento de las demas funciones que
especificamente se le hayan encomendado a la respectiva superintendencia, a partir del
cumplimiento de su actividad principal de inspeccidn, vigilancia y control. Consejo de Estado. Sala
de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 2007. Radicacion
namero: 11001-03-26-000-1998-00017-00(15071).
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[..]

Naturalmente esa verificacion de hechos atinentes a la formacién y funcionamiento
de las sociedades y la calificacién juridica que de ellos se haga, no podra tener
otros efectos diferentes de los ya expresados, vy que la ley tiene previstos en orden
a la eficacia de la funcion de inspeccién vy vigilancia, que es una atribucién de tipo
preventivo y de alcance puramente administrativo; por lo mismo, el ejercicio de esa
atribucion ha de entenderse sin perjuicio y sin mengua de la funcién jurisdiccional
instituida para dirimir las controversias entre los particulares.

[.]

En estas condiciones, la Sala estima que cuando quiera que se trate del examen de
operaciones 0 negocios que afecten los activos sociales, la Superintendencia esta
habilitada por la ley para examinar la realidad de esas operaciones y para deducir
de ese examen los efectos administrativos previstos en la ley que regula la
inspeccion y vigilancia de las sociedades comerciales!®. (Subraya la Sala).

Finalmente, es importante sefialar que las referidas potestades de supervision
deben adelantarse en estricto cumplimiento del derecho al debido proceso. Asi,
en la sentencia C-165 de 2019, la Corte Constitucional indico:

Adicionalmente, es claro que dichas funciones deben ser ejercidas con estricto
apego a lo dispuesto en el articulo 29 de la Constitucion el cual establece que “el
debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.”
La Corte Constitucional ha definido el debido proceso administrativo como el
conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracion,
“materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la
autoridad administrativa”. Por lo tanto, las actividades de inspeccién, vigilancia y
control estan sujetas a la observancia de las normas de procedimiento especial que
regulen su alcance, y en ausencia de norma especial se debera dar aplicacion al
procedimiento general del CPACA en lo que resulte pertinente.

4.2. Las funciones de inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia
de Sociedades

4.2.1 Competencias generales

La Superintendencia de Sociedades fue creada a través de la Ley 58 de 1931,
bajo el nombre de «Superintendencia de Sociedades Anonimas». En dicha
oportunidad, se le otorgaron funciones de supervision sobre las sociedades
anonimas y las sucursales de sociedades extranjeras, con excepcion de aquellas

18 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Sentencia del 10
de mayo de 1977.
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sujetas a la competencia de la Superintendencia Bancarial®. Frente a esta
supervision inicial, limitada a las sociedades anodnimas, la jurisprudencia ha
sefalado:

Las actividades de inspeccion, vigilancia y control por parte del Estado respecto de
las sociedades comerciales comenzaron a ser realizadas en relacion con las
sociedades anodnimas habida consideracién de la caracteristica que a ese tipo
societario resulta consustancial: la limitacion total de la responsabilidad de los
asociados a sus respectivos aportes; dicha particularidad inherente a la sociedad
anonima fue concebida como una concesién o privilegio reconocido por el Estado
para facilitar y estimular la vinculacion de inversionistas a empresas grandes y no
siempre promisorias, como ocurrid con las Compafiias Holandesas de las Indias
Orientales de principios del siglo XVII. Empero, la anotada limitacion de la
responsabilidad —que permitié la representacién del interés de los socios en titulos
negociables, de modo que se facilitara tanto su circulacion como la vinculacién de
toda clase de inversionistas— al propio tiempo condujo a granjearle a la sociedad
anonima un ambiente de cautela y de prevencion en las legislaciones comerciales,
en las cuales empezaron a ser consagrados mecanismos de la mas diversa
naturaleza encaminados a conjurar los peligros que esa responsabilidad limitada
entrafiaba [...]%°.

Posteriormente, en el afio de 1968 se expidid el Decreto Ley 3163, el cual
determinaba en su articulo 1°:

La Superintendencia de Sociedades Andnimas, que en adelante se denominara
Superintendencia de Sociedades, es_un_organismo adscrito _al Ministerio _de
Desarrollo _Econdémico, encargado de hacer cumplir las leyes y decretos
relacionados con las entidades sometidas a su control y vigilancia. (Subraya la
Sala).

Luego, los Decretos 410 de 1971 (Cddigo de Comercio), 2155 de 19922 y 1080
de 1996%?, reconocieron la facultad de supervision de la Superintendencia de
Sociedades sobre todas las sociedades comerciales.

19 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 3 de
octubre de 2012. Radicacion numero: 25000-23-26-000-1995-00936-01(22984). Consejo de
Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 6 de febrero de 2018. Radicado namero:
11001-03-06-000-2017-00129-00(C).

20 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia del 3 de
octubre de 2012. Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1995-00936-01(22984).

21 “ARTICULO 1. NATURALEZA. LA SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES ES UN ORGANISMO TECNICO, CON
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y PRESUPUESTAL, ADSCRITO AL MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO,
QUE POR DELEGACION DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, EJERCE LA INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL
DE LAS SOCIEDADES MERCANTILES”.

22 “Articulo 1. La Superintendencia de Sociedades es un organismo técnico, adscrito al Ministerio
de Desarrollo Econémico, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio,
mediante el cual el Presidente de la Republica ejerce la inspeccion, vigilancia y control de las
sociedades mercantiles, asi como las facultades que le sefiala la Ley en relaciébn con otras
personas juridicas o naturales” (énfasis afiadido).
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Tanto la regulacion, como las facultades de inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia de Sociedades tienen como proposito proteger los multiples
intereses que subsisten dentro de una sociedad comercial. Asi, por un lado, se
encuentran los intereses patrimoniales de la sociedad, los cuales deben ser
protegidos de los abusos o actividades irregulares de los administradores o los
organos sociales. Por otro lado, existen también los intereses de los socios, los
cuales pueden ser divergentes entre ellos mismos, o diferir con los de la propia
sociedad. Igualmente, aparecen los intereses de los terceros que tienen
relaciones con la persona juridica, tal como ocurre, por ejemplo, con los
acreedores.

Adicionalmente, la funcién de supervision de la Superintendencia de Sociedades
encuentra justificacién en el interés general de la economia nacional, debido al
impacto que tienen sobre ellas las sociedades comerciales?3.

Las facultades de supervision de la Superintendencia de Sociedades tienen como
objetivo lograr una cumplida ejecucion de las normas que gobiernan la formacion,
funcionamiento y objeto social de las sociedades mercantiles, no supervisadas
por otras superintendencias?*.

23 “Y es que las exigencias previstas tanto en normas de derecho privado como en dispositivos
normativos de derecho publico para la constitucion y para el funcionamiento de las sociedades
comerciales, tienen como finalidad la proteccion de multiples intereses que en ocasiones resultan
coincidentes pero muchas otras veces devienen en divergentes; de un lado, debe darse cuenta de
los intereses patrimoniales de la sociedad, los cuales deben ser resguardados de los posibles
abusos e irregularidades en los que pudieren incurrir los administradores u otros 6rganos sociales.
De otra parte, se deben tomar en consideracion los intereses de los socios, como particulares, los
cuales no siempre coinciden con los de la sociedad, con frecuencia divergen y esa divergencia se
puede manifestar en la oposicidn que pueda existir entre los varios grupos de accionistas, por
ejemplo, entre los que disponen de la mayoria de votos en las asambleas —y controlan, por tanto,
la sociedad—y los grupos minoritarios.

Adicionalmente, las disposiciones que regulan las sociedades comerciales tienden también a
proteger los intereses de los terceros que traben relaciones de negocio con la sociedad, entre los
cuales debe destacarse a los acreedores sociales; ello justifica la existencia de normas dictadas
para la salvaguarda de la integridad del capital social, entre otras. Y también deben ser
considerados Yy tutelados los intereses de los posibles —futuros— socios o acreedores, los cuales
han adquirido una importancia cada vez mayor con la difusion y el desarrollo de las sociedades
por acciones. En fin, el campo de los intereses tutelados se ensancha continuamente hasta
comprender, incluso, el interés general de la economia del pais, dadas las repercusiones que
sobre dicha economia puede tener —y, de hecho, tiene— el funcionamiento de las sociedades de
comercio”. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia
del 3 de octubre de 2012. Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1995-00936-01(22984).

24 “IR]JEFIRIENDO A LA SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES, SU COMPETENCIA SE ENCAMINA A LOGRAR
UNA CUMPLIDA EJECUCION DE LAS NORMAS QUE GOBIERNAN LA FORMACION, FUNCIONAMIENTO Y OBJETO
SOCIAL DE LAS SOCIEDADES MERCANTILES NO VIGILADAS POR OTRAS SUPERINTENDENCIAS PARA QUE SE
AJUSTEN A LA LEY Y LOS ESTATUTOS, TAL COMO LO RESENA EL ARTICULO 82 DE LA LEY 222 DE 1995,
SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES. CONCEPTO NO. 220-18260 DEL 30 DE MAYO DE 2001.
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Ahora bien, las competencias de la Superintendencia de Sociedades en materia
de inspeccion, control y vigilancia se encuentran establecidas en la Ley 222 de
1995. Asi, el articulo 82 consagra la clausula general de competencia de la
siguiente manera:

Articulo 82. Competencia de la Superintendencia de Sociedades. El Presidente
de la Republica ejercera por_conducto de la Superintendencia de Sociedades, la
inspeccion, vigilancia y control de las sociedades comerciales, en los términos
establecidos en las normas vigentes.

También ejercerd inspeccién y vigilancia sobre otras entidades que determine la
ley. De la misma manera ejercera las funciones relativas al cumplimiento del
régimen cambiario en materia de inversion extranjera, inversion colombiana en el
exterior y endeudamiento externo. (Subraya la Sala).

Por su parte, el articulo 83 de la misma ley define la funcion de inspeccién de la
Superintendencia de Sociedades. La sefalada disposicion establece:

Articulo 83. Inspeccién. La _inspeccién consiste en la atribucion de la
Superintendencia de Sociedades para solicitar, confirmar y analizar de manera
ocasional, y en la forma, detalle y términos que ella determine, la informacién que
requiera_sobre la_situacion juridica, contable, econdémica y administrativa de
cualquier sociedad comercial no vigilada por la Superintendencia Bancaria o sobre
operaciones especificas de la misma. La Superintendencia de Sociedades, de
oficio, podréa practicar investigaciones administrativas a estas sociedades. (Subraya
la Sala).

En lo que respecta a la funcion de vigilancia, el articulo 84 consagra:

Articulo 84. Vigilancia. La vigilancia consiste en la atribucion de la
Superintendencia de Sociedades para velar porque las sociedades no sometidas a
la vigilancia de otras superintendencias, en su formacién y funcionamiento vy en el
desarrollo de su objeto social, se ajusten a la ley vy a los estatutos. La vigilancia se
ejercera en forma permanente.

Estaran sometidas a vigilancia, las sociedades que determine el Presidente de la
Republica. También estaran vigiladas aquellas sociedades que indique el
Superintendente cuando del andlisis de la informacién sefialada en el articulo
anterior o de la practica de una investigacién administrativa, establezca que la
sociedad incurre en cualquiera de las siguientes irregularidades:

a. Abusos de sus o6rganos de direccion, administracion o fiscalizaciéon, que
impliquen desconocimiento de los derechos de los asociados o violacion grave o
reiterada de las normas legales o estatutarias;

b. Suministro al pablico, a la Superintendencia o a cualquier organismo estatal, de
informacion que no se ajuste a la realidad;
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c. No llevar contabilidad de acuerdo con la ley o con los principios contables
generalmente aceptados.

d. Realizacion de operaciones no comprendidas en su objeto social.

Respecto de estas sociedades vigiladas, la Superintendencia de Sociedades,
ademas de las facultades de inspeccion indicadas en el articulo anterior, tendré las
siguientes:

1. Practicar visitas generales, de oficio o a peticion de parte, y adoptar las medidas
a que haya lugar para que se subsanen las irregularidades que se hayan observado
durante la practica de éstas e investigar, si es necesario, las operaciones finales o
intermedias realizadas por la sociedad visitada con cualquier persona o entidad no
sometida a su vigilancia.

2. Autorizar la emision de bonos de acuerdo con lo establecido en la ley y verificar
gue se realice de acuerdo con la misma.

3. Enviar delegados a las reuniones de la asamblea general o junta de socios
cuando lo considere necesario.

4. Verificar que las actividades que desarrolle estén dentro del objeto social y
ordenar la suspensién de los actos no comprendidos dentro del mismo.

5. Decretar la disolucién, y ordenar la liquidacién, cuando se cumplan los supuestos
previstos en la ley y en los estatutos, y adoptar las medidas a que haya lugar.

6. Designar al liquidador en los casos previstos por la ley.

7. Autorizar las reformas estatutarias consistentes en fusion y escision.

8. <Numeral modificado por el articulo 149 del Decreto 19 de 2012. El nuevo texto
es el siguiente:> Convocar_a reuniones _extraordinarias _del méaximo _érgano
social en los casos previstos por la ley. En los casos en gue convoque de
manera oficiosa, la Superintendencia presidira la reunion.

9. Autorizar la colocacion de acciones con dividendo preferencial y sin derecho a
voto y de acciones privilegiadas.

10. Ordenar la modificacion de las clausulas estatutarias cuando no se ajusten a la
ley.

11. <Numeral derogado por el articulo 149 del Decreto 19 de 2012» (Subraya y
resalta la Sala).

Asimismo, sobre el control el articulo 85 de la Ley 222 de 1995 determina el
contenido de esta facultad de la Superintendencia de Sociedades, asi:

[O]rdenar los correctivos necesarios para subsanar una_situacion critica de orden
juridico, contable, econémico o_administrativo de cualquier sociedad comercial no
vigilada por otra superintendencia, cuando asi lo determine el Superintendente de
Sociedades mediante acto administrativo de caracter particular. (Subraya la Sala).

De esta suerte, en términos generales, la jurisprudencia ha resumido las
facultades de supervision de la Superintendencia de Sociedades en los siguientes
términos:


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0222_1995_pr001.html#83
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_0019_2012_pr003.html#149
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_0019_2012_pr003.html#149
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a. En cuanto a las potestades de inspeccidn, cabe recordar que se encuentran
sujetas a la inspeccién por parte de la Superintendencia de Sociedades todas las
compafiias comerciales no sometidas a la vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, lo cual implica que respecto de tales empresas la Superintendencia de
Sociedades estd facultada para adelantar investigaciones administrativas
encaminadas a obtener, confirmar y analizar informacion sobre su situacion juridica,
contable, econdémica y administrativa o sobre operaciones especificas que se
hubieren realizado. La inspeccion constituye, entonces, un grado leve de injerencia
o de supervisién del Estado en las sociedades sujetas a este tipo de fiscalizacion,
razéon por la cual se ha expresado que “es una atribuciéon simplemente potencial,
que garantiza que el superintendente pueda ejercer la facultad constitucional que se
encuentra en cabeza del presidente de la Republica, en los términos del numeral 24
del articulo 189 de la Constitucion nacional”.

b. En lo que tiene que ver con la atribucidon de vigilancia, ésta constituye una
facultad de caracter permanente que permite a la Superintendencia de Sociedades
desplegar actividades de mayor alcance que las de mera inspeccion, pues la
vigilancia consiste esencialmente en la potestad de velar porque las sociedades
sometidas a dicho grado de fiscalizacion se ajusten tanto en su formacién y
funcionamiento como en el desarrollo de su objeto social, a la Constitucién Politica,
a la ley, al reglamento y a sus propios estatutos.

[...]

c. Por lo que atafie a la potestad de control, cabe sefalar que ésta es la facultad
mas intensa de fiscalizacién que resulta juridicamente viable ejercer respecto de
una sociedad; se trata de una atribucién llamada a operar en relacion con
compafiias que se encuentren en una situacion critica, de caracter juridico,
econémico o administrativo. Esta facultad, al igual que ocurre con la vigilancia, sélo
puede ser ejercida sobre sociedades que no se hallen permanentemente vigiladas
por otra superintendencia y para que una sociedad resulte sometida a este estadio
de fiscalizacion sera siempre indispensable que el Superintendente de Sociedades
asi lo determine por medio de acto administrativo de caracter particular, de suerte
que la cesacion del control precisa asimismo de que el Superintendente lo
determine a través del correspondiente acto administrativo?®.

Ahora bien, para la implementacion de las facultades de inspeccion, vigilancia y
control debe tomarse en consideracién lo dispuesto por el articulo 228 de la Ley
222 de 1995, norma que establece la denominada competencia residual:

Articulo 228. Competencia Residual. Las facultades asignadas en esta ley en
materia de vigilancia y control a la Superintendencia de Sociedades seran ejercidas
por la Superintendencia que ejerza vigilancia sobre la respectiva sociedad, si dichas

25 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 3 de
octubre de 2012. Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1995-00936-01(22984). Véase igualmente
Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia del 16 de
mayo de 2019. Radicacién niumero: 11001-03-24-000-2014-00394-00.
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facultades le estan expresamente asignadas. En caso contrario, le correspondera a
la Superintendencia de Sociedades salvo gue se trate de sociedades vigiladas por
la Superintendencia Bancaria o de Valores. (Subraya la Sala).

La competencia residual tiene como finalidad garantizar que ciertos aspectos
subjetivos de la sociedad comercial no queden desprovistos de supervision?s.
Igualmente, busca evitar el ejercicio fraccionado o duplicado de las funciones, asi
como una vigilancia concurrente. En esta direccion, se ha indicado:

Estima la Sala en este punto que conviene advertir que precisamente la norma del
articulo 228 de la ley 222, asi como las que mas adelante se sefialan y se
transcriben, relacionadas con las atribuciones de la Supersociedades y la
Supertransporte, son las que permiten afirmar que la voluntad del legislador es la
evitar fraccionamientos o duplicidad en el ejercicio de esas atribuciones por las
diferentes superintendencias, asi como impedir que entre estas se presenten casos
de vigilancia concurrente sobre determinadas situaciones facticas o juridicas que
presenten las sociedades sometidas a los controles estatales. Y la intencién del
legislador se observa con claridad cuando con las normas citadas se asignan o
delegan expresamente funciones a una u otra superintendencia o se atribuye a
cada una de ellas responsabilidad en relacién con determinadas sociedades o
personas o con los diferentes aspectos de la prestacion de los servicios publicos
cuya funcién de vigilancia corresponde al Presidente de la Republica.

Cree la Sala que estos son sanos criterios de interpretacion cuando se estudian
casos de definiciébn de competencias administrativas. No puede suponerse y menos
en el caso que se examina que las herramientas puestas en manos de una u otra
superintendencia llevan a duplicidad de funciones o a decisiones contrarias entre
las superintendencias o a estudio o tratamientos diferentes de las situaciones de los
entes prestadores del servicio publico?”.

Por lo tanto, la Superintendencia de Sociedades es competente para supervisar a
las sociedades comerciales. Con todo, las demas superintendencias reemplazan
a la Superintendencia de Sociedades en el ejercicio de dicha funcién, cuando la

26 “Como se observa, esta norma privilegia el control subjetivo, de tal forma que la sociedad no
quede sin vigilancia en ciertos aspectos de su identidad comercial. Es claro, igualmente, que este
control residual Unicamente surge cuando se cumplen los supuestos de la norma, esto es: las
Superintendencias respectivas ejercen siempre las facultades de vigilancia y control establecidas
en la ley 222 de 1995, cuando les sean expresamente asighadas por la ley. En caso contrario, la
competencia se radica en cabeza de la Superintendencia de Sociedades. En todo caso, las
atribuciones de inspeccién, control y vigilancia sobre la sociedad respectiva deben haber sido
otorgadas o delegadas de forma precisa y concreta sin que sea posible deducirlas o atribuirlas a la
entidad correspondiente por interpretaciones o aproximaciones”. Consejo de Estado. Sala de
Consulta y Servicio Civil. Concepto del 26 de enero de 2006. Radicado nimero: 11001-03-06-000-
2005-00016-00(C).

27 CONSEJO DE ESTADO. SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SENTENCIA DEL 25 DE
SEPTIEMBRE DE 2001. RADICACION NUMERO: C-746.
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ley les haya asignado dicha competencia de manera expresa. En caso contrario,
la Superintendencia de Sociedades mantiene su competencia?®.

En otras palabras, la Superintendencia de Sociedades ejerce un control de
vigilancia subjetivo por cuanto se ejerce sobre el sujeto, es decir, la persona
juridica?®. Sin embargo, su competencia residual es material, en la medida en que
opera bajo la condicion de que las facultades asignadas a ella, no hayan sido
expresamente otorgadas a otra Superintendencias°,

4.2.2. Competencias especiales de la Superintendencia de Sociedades frente
a las sociedades del sector salud

La Ley 1966 de 2019 «[P]or medio del cual se adoptan medidas para la gestion y
transparencia en el sistema de seguridad social en salud y se dictan otras
disposiciones», crea el Sistema Integrado de Control, Inspeccién y Vigilancia para
el Sector Salud, a partir de la accion especializada y coordinada entre la
Superintendencia  Financiera, Superintendencia de  Sociedades, la
Superintendencia de Industria y Comercio y la Superintendencia Nacional de
Salud, bajo la coordinacién y direccion de ésta ultima, asi:

Articulo 2°. El Sistema Integrado de Control, Inspeccion y Vigilancia para el Sector
Salud.

[.]

La Superintendencia Financiera podra servir de asesor técnico, brindar
capacitacion, emitir conceptos, transferencia de conocimiento, y mejores practicas
para el fortalecimiento de la Superintendencia Nacional de Salud, con el fin de que
esta ejerza la inspeccioén, vigilancia y control sobre las Entidades Promotoras de
Salud u otras aseguradoras en salud, asi mismo, sobre operadores logisticos de

28 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 6 de febrero de 2018.
Radicado nimero: 11001-03-06-000-2017-00129-00(C).

29 La supervision sobre las sociedades puede ser subjetivo u objetivo. El primero se refiere a la
persona y el segundo a la activada que esta despliega. Frente a estas modalidades de control, la
Sala ha sefalado: “El legislador, a través de las facultades otorgadas por el numeral 7° del articulo
150 de la Constitucion Politica ha creado superintendencias de diversa naturaleza, algunas
asociadas a una clase de sujetos (Sociedades, Financiera) o bien delimitadas por su objeto
(Industria y Comercio, Salud). A partir de esa division, es claro que el control ejercido puede ser
subjetivo, es decir, cuando se controla el ente en si mismo, u objetivo, cuando el control recae
sobre la materia 0 asunto al cual se dedica el sujeto vigilado. Esto hace que en ocasiones, el
control sea concurrente o compartido por dos o mas Superintendencias. La concurrencia
entonces, implica diferenciar entre el objeto y el sujeto de control, y se presenta como una
consecuencia de la especializacién de cada superintendencia en ciertas materias. Consejo de
Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 26 de enero de 2006. Radicado numero:
11001-03-06-000-2005-00016-00(C).

30 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CiviL. CONCEPTO DEL 26 DE SEPTIEMBRE DE
2017. RADICADO NUMERO: RADICACION NUMERO: 11001-03-06-000-2017-00023-00 (C).
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tecnologias en salud y gestores farmacéuticos, en lo que corresponde a las
condiciones financieras y a las buenas practicas de gobierno corporativo que
deben cumplir estas entidades. La Superintendencia Financiera emitira un informe
anual sobre el desempefio de los principales indicadores financieros de estas
entidades.

La Superintendencia de Sociedades ejercera la inspeccioén, vigilancia y control
sobre las sociedades del sector salud y empresas unipersonales que operen en el
sector, a efecto de verificar el cumplimiento de las normas de derecho de
sociedades y demas asignadas a este ente de control. El gobierno reglamentara la
materia.

La Superintendencia de Industria y Comercio ejercerd la vigilancia, control e
inspeccion sobre la promocién de la competencia en el sector salud, mediante la
imposicion de multas cuando se infrinjan las disposiciones de practicas
comerciales restrictivas a la competencia y competencia desleal, fusiones y
obtencion de control de empresas en el mercado de la salud y el abuso de
posicion dominante, entre otras. (subrayado de la Sala)

[..]

De acuerdo con este articulo, se establece un sistema integrado de vigilancia de
las entidades del sector salud, asignandole expresa y exclusivamente a la
Superintendencia de Sociedades la funcion de ‘“verificar el cumplimiento de las
normas de derecho de sociedades y demas asignadas a este ente de control’.

4.3. Las funciones de inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia
Nacional de Salud

A través de la Ley 15 de 19893, se cred la Superintendencia Nacional de Salud,
entidad que hasta ese momento se denominaba Superintendencia de Seguros de
Salud. Fue concebida como un organismo adscrito al Ministerio de Salud, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente.

De conformidad con el articulo 4° de la Ley 15 de 1989, la Superintendencia
Nacional de Salud fue creada para:

[E]jercer control, inspeccién y vigilancia sobre las actividades que conciernen a la
prestacion de los Servicios de Salud en los Seguros Sociales Obligatorios,
asistencia publica, atencion médica a cargo de entidades creadas o sostenidas
por el Estado y liquidacion, recaudo y transferencia de los recursos fiscales que se
apliquen a tales actividades.

31Ley 15 de 1989 (enero 11), «Por la cual se expiden normas sobre organizacion, financiamiento y
control de los servicios de salud y asistencia publica, se reorganiza la Superintendencia de
Seguros de Salud y se dictan otras disposiciones».
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Desde esa época hasta la fecha, ha tenido diferentes restructuraciones para su
funcionamiento, entre las cuales se destacan:

e EIl Decreto Ley 1472 de 1990, mediante la que se le asigné la calidad de
autoridad técnica en materia de inspeccion, vigilancia y control.

e Con base en la Constitucion Politica de 1991, se expidio el Decreto 2165
de 1992, que le asignd la calidad de autoridad técnica de inspeccion,
vigilancia y control de las cajas de compensacién familiar.

e Con el Decreto 1259 de 1994, se dispuso que la Superintendencia Nacional
de Salud ejerceria funciones de inspeccion, vigilancia y control del Sistema
General de Seguridad Social en Salud.

e Actualmente, la Ley 1122 de 2007, establece que el Sistema de inspeccion,
vigilancia y control del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
entendido como un conjunto de normas, y procesos articulados entre si,
estara en cabeza de la Superintendencia Nacional de Salud.

¢ Finalmente, el articulo 4° del Decreto 1018 de 2007, en consonancia con el
articulo 3° del Decreto 2462 de 2013 disponen que la Superintendencia
Nacional de Salud ejercera la inspeccion, vigilancia y control respecto de
los actores del Sistema General de Seguridad Social en Salud, entre los
que se encuentran las Entidades Promotoras de Salud del Régimen
Contributivo y Subsidiado (EPS).

El Decreto 2462 de 201332 define la naturaleza de la Superintendencia Nacional
de Salud en los siguientes términos: «[...] como cabeza del Sistema de
Inspeccion, Vigilancia y Control del Sistema General de Seguridad Social en
Salud, es una entidad de caracter técnico adscrita al Ministerio de Salud y
Proteccién Social, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente».33

El articulo 6° del Decreto 2462 de 201334 consagra como unas de las funciones
de la Supersalud, en asuntos societarios las de:

Funciones. La Superintendencia Nacional de Salud ejercerd las siguientes
funciones:

[.]

32 Por medio de la cual se modifica la estructura de la Supersalud.
33 ARTiCULO 1° DEL DECRETO 2462 DE 2013.
34 Modificado por el articulo 1° del Decreto 1765 de 2019.
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24. Autorizar o negar previamente a las Entidades promotora de Salud — EPS, a las
empresas de medicina prepagada y al servicio de ambulancia prepagada, cualquier
modificacion a la razén social, sus estatutos, cambios de la composicion de la
propiedad, modificacion de su naturaleza juridica, escisiones, fusiones y cualquier
otra modalidad de transformacion asi como la cesién de activos, pasivos y contratos
y otros mecanismos aplicables.

[..]

26. Realizar los procedimientos de fusién, adquisicién, liquidacién, cesion de
activos, pasivos y contratos, toma de posesion para administrar o liquidar y otras
acciones y medidas especiales aplicables a las entidades promotoras y
prestadoras, que permitan garantizar la adecuada prestacion de los servicios de
salud, cuando concurran las causales previstas en la ley y en ejercicio de su funcion
de control.

La funcion principal de la Supersalud es la de ejercer la inspeccién, vigilancia y
control dentro del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Asi, el articulo
68 de la Ley 715 de 2001 establece que la Supersalud «tendrd como competencia
realizar la inspeccion, vigilancia y control del cumplimiento de las normas
constitucionales y legales del sector salud y de los recursos del mismo».

Por su parte, el articulo 121 de la Ley 1438 de 2011 establecio los sujetos que se
encuentran sometidos a la supervisién de la Supersalud, la cual es integral solo
para sus actividades de salud:

Seran sujetos de inspeccion, vigilancia y control integral de la Superintendencia
Nacional de Salud:

121.1 Las Entidades Promotoras de Salud del Régimen Contributivo y Subsidiado,
las Empresas Solidarias, las Asociaciones Mutuales en sus actividades de Salud,
las Cajas de Compensacion Familiar en sus actividades de salud, las actividades de
salud que realizan las aseguradoras, las Entidades que administren planes
adicionales de salud, las entidades obligadas a compensar, las entidades
adaptadas de Salud, las administradoras de riesgos profesionales en sus
actividades de salud. Las entidades pertenecientes al régimen de excepcién de
salud y las universidades en sus actividades de salud, sin perjuicio de las
competencias de la Superintendencia de Subsidio Familiar.

121.2 Las Direcciones Territoriales de Salud en el ejercicio de las funciones que las
mismas desarrollan en el &mbito del sector salud, tales como el aseguramiento, la
inspeccion, vigilancia y control, la prestacion de servicios de salud y demas
relacionadas con el sector salud.

121.3 Los prestadores de servicios de salud publicos, privados o mixtos.




Radicacion: 11001-03-06-000-2020-00200-00 Péagina 26 de 32

121.4 La Comision de Regulacion en Salud y el Fondo de Solidaridad y Garantia,
Fosyga, o quienes hagan sus veces.

121.5 Los que exploten, produzcan, administren u operen, bajo cualquier
modalidad, el monopolio rentistico de loterias, apuestas permanentes y demas
modalidades de los juegos de suerte y azar.

121.6 Los que programen, gestionen, recauden, distribuyan, administren,
transfieran o asignen los recursos publicos y demas arbitrios rentisticos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud.

121.7 Las rentas que produzcan cervezas, sifones, refajos, vinos, aperitivos y
similares y quienes importen licores, vinos, aperitivos y similares y cervezas.

121.8 Los que exploten, administren u operen, bajo cualquier modalidad, el
monopolio rentistico de los licores. (Subraya la Sala).

En desarrollo de sus facultades de supervision, la Superintendencia Nacional de
Salud puede verificar la situacién juridica, financiera, técnica-cientifica,
administrativa y econdémica de las entidades sometidas a su vigilancia, y
ordenar los correctivos necesarios para superar las situaciones criticas o
irregulares en que estas se encuentren.

Asi, el articulo 35 de la Ley 1122 de 2007 sefiala:
Para efectos del presente capitulo de la ley, se adoptan las siguientes definiciones:

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

B. 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, prestacion del servicio de
salud, atencion 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.
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C. Control: El control consiste en la atribucion de la Superintendencia Nacional de
Salud para ordenar los correctivos tendientes a la superacion de la situacion critica
o _irreqular (juridica, financiera, econdémica, técnica-cientifica, administrativa) de
cualquiera _de sus vigilados y sancionar las actuaciones que se aparten del
ordenamiento legal bien sea por accién o por omision. (Subraya la Sala)®.

Del régimen anterior, la Sala observa que, si bien la Supersalud tiene un control
integral sobre las entidades de salud, expresamente la ley menciona que es
respecto de sus actividades de salud.

Adicionalmente, y como ya se ha analizado, la norma posterior, la Ley 1966 de
2019 definid en forma clara que la Supersociedades en asuntos de salud tiene
competencia sobre las sociedades del sector para verificar el cumplimiento de las
normas de derecho de las sociedades segun su articulo 2°3,

5. El caso concreto

La Supersalud solicitd a la Sala determinar la autoridad competente para
convocar a una asamblea extraordinaria de accionista de la entidad ECOOPSOS
EPS S.A.S. de conformidad con lo ordenado en el fallo de tutela del 20 de agosto
de 2020 y en la decisidbn que resolvié el recurso de apelacion del 14 de
septiembre del mismo afio.

5.1. La superintendencia competente para convocar a la asamblea
extraordinaria de accionistas de la EPS ECOOPSOS EPS S.A.S

Las partes en conflicto han rechazado su competencia para conocer de la
solicitud de convocatoria a una asamblea de accionistas de ECOOPSOS EPS
S.A.S. En efecto, la Supersociedades, mediante Oficio 320-087673, indico:

35 Sin perjuicio de la anterior normativa, el articulo 228 de la Ley 222 de 1995, le otorga igualmente
a la Supersalud una competencia sobre asuntos societarios de una institucion prestadora de
servicios de salud, siempre que la ley, de manera expresa, se las haya otorgado:

Articulo 228. Competencia Residual. Las facultades asignadas en esta ley en materia de
vigilancia y control a la Superintendencia de Sociedades serdn ejercidas por la
Superintendencia que ejerza vigilancia sobre la respectiva sociedad, si dichas facultades le
estan expresamente asignadas. En caso contrario, le correspondera a la Superintendencia
de Sociedades salvo que se trate de sociedades vigiladas por la Superintendencia Bancaria
o de Valores. (Subraya la Sala).

36 Frente al ambito integral de las facultades de supervision de algunas superintendencias véase:
Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Decisiéon del 25 de septiembre
de 2001. Radicacion numero: C-746, Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil.
Decision del 11 de Julio de 2017. Radicacion Numero: 11001-03-06-000-2017-00041-00(C),
Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Conflicto de competencias del 8 de julio de
2010. Radicacion numero: 11001-03-06-000-2010-00070-00(C).
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Sobre el particular, comedidamente le informo que en la fecha hemos dado
traslado de su solicitud a la Superintendencia de Nacional de Salud, toda vez que
la citada compafiia se encuentra vigilada por la mencionada Entidad (sic), lo
anterior conforme a lo fijado en el articulo 21 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Adicionalmente, en sus alegatos sefial6:

Respecto al caso concreto, el conflicto de accionistas que al parecer origina la
solicitud de ECOOPSOS ESS, pone en riesgo la prestacion de los servicios de
salud y a los afiliados a la EPS, razén por la cual la Superintendencia Nacional de
Salud debe ser la llamada a verificar la situacién administrativa, juridica y contable
de la compaiiia.

Asimismo, es posible acudir a la jurisdiccion arbitral, o a la amigable composicion
si asi esta previsto en los estatutos, pero de no existir prevision alguna sobre este
particular puede acudirse (sic) a la Superintendencia de Sociedades en funcion
jurisdiccional, a través del procedimiento verbal, para dirimir el conflicto de socios.

Por su parte, la Supersalud rechazé igualmente su competencia de convocatoria a
la asamblea de accionistas, a través del Oficio NURC 2-2020-80366:

Las funciones de inspeccion, vigilancia y control de la Superintendencia Nacional
de Salud se circunscriben a lo sefialado en la Ley 100 de 1993, Ley 1122 de 2007,
Ley 1438 de 2011, Ley 1949 de 2019, el Decreto 2462 de 2013 y demas normas
reglamentarias, entre las cuales no se encuentra la de efectuar
acompafamiento en las asambleas generales o maximos 6rganos de decision de
sus sujetos vigilados, asi como tampoco la de dirimir conflictos internos de tipo
societario. Sobre este punto, se sugiere de manera respetuosa tener en cuenta lo
gue los estatutos de la EPS consagren respecto de este tipo de situaciones, en
concordancia con el articulo 40 de la Ley 1258 de 2018, segun el cual, las
diferencias que ocurran entre los accionistas, incluida la impugnacion de
determinaciones de la Asamblea General de accionistas, deben someterse a
decision arbitral o de amigables componedores, si asi se pacta en los estatutos, y
en caso de que esto no se hubiese pactado, seran resueltos por la
Superintendencia de Sociedades, mediante el trdmite del proceso verbal
sumario.

En los alegatos presentados a la Sala, la entidad rechaz6 su competencia para
convocar a la asamblea de accionistas, en los siguientes términos:

Al respecto, se hace necesario precisar que la Superintendencia Nacional de
Salud, como maxima autoridad del Sistema de Inspeccion, Vigilancia y Control
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, tiene funciones definidas por
la Constitucion Politica, la Ley y los decretos reglamentarios, entre los cuales no
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se encuentra la de realizar la convocatoria a la Asamblea General de Accionistas
de sus sujetos vigilados®'.

De acuerdo a los antecedentes y las normas analizadas, la Sala considera que la
autoridad competente para convocar a la asamblea extraordinaria de accionistas
de la EPS ECOOPSOS EPS S.A.S. es la Supersociedades, por las siguientes
razones:

Aunque el articulo 121 de la Ley 1438 de 2011 establece una funcion de
inspeccidn, vigilancia y control integral por parte de la Supersalud, al referirse a
las EPS, en forma expresa y clara sefiala que es sobre sus actividades de salud.

Esta precision resulta concordante, ademas, por los antecedes histéricos de la
creacion de la Supersalud en el sentido de que su funcion de inspeccion,
vigilancia y control esta referida a las actividades que concierne a la prestacion
del servicio de salud. Asi lo establece el articulo 68 de la Ley 715 de 2001 cuando
seflala que es competencia de la Supersalud realizar la inspeccion, vigilancia y
control del cumplimiento de las normas constitucionales y legales del sector salud
y de los recursos del mismo.

El ambito de su competencia asimismo se reitera en la Ley 1122 de 2007, en
especial en su articulo 35 cuando define estas tres funciones de inspeccion,
vigilancia y control siempre referidas con el Sistema General de Seguridad Social
en Salud.

Aln mas, la Ley 1966 de 2019, expresamente otorga la competencia sobre
asuntos societarios de las entidades de salud a la Supersociedades.

Para mayor ilustraciéon se sefialan las competencias que en asuntos de salud
consagro el articulo 2° de esta ley:

Superintendencia Competencia
Podra servir de asesor técnico, brindar
capacitacion, emitir conceptos,

transferencia de conocimiento, y mejores
practicas para el fortalecimiento de la
Superintendencia Nacional de Salud, con
el fin de que esta ejerza la inspeccion,
vigilancia y control sobre las Entidades
Promotoras de Salud u otras aseguradoras
en salud, asi mismo, sobre operadores
logisticos de tecnologias en salud vy
gestores farmacéuticos, en lo que

Financiera

87 Memorial allegado al expediente digital.
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corresponde a las condiciones financieras
y a las buenas préacticas de gobierno
corporativo que deben cumplir estas
entidades. La Superintendencia Financiera
emitrd un informe anual sobre el
desempefio de los principales indicadores
financieros de estas entidades.

Ejercera la inspeccién, vigilancia y
control sobre las sociedades del sector
salud y empresas unipersonales que
Sociedades operen en el sector, a efecto de verificar
el cumplimiento de las normas de
derecho de sociedades y demas
asignadas a este ente de control. El
gobierno reglamentara la materia.

Ejercera la vigilancia, control e inspeccion
sobre la promocién de la competencia en
el sector salud, mediante la imposicion de
multas cuando se infrinjan  las
disposiciones de practicas comerciales
restricivas a la  competencia vy
competencia desleal, fusiones y obtencion
de control de empresas en el mercado de
la salud y el abuso de posicibn de
dominante, entre otras.

Industria y Comercio

Todas las competencias deberan ser ejercidas bajo la coordinacion y direccién de la
Supersalud.

De esta disposicion queda claro que a la Supersociedades se le ha asignado la
competencia para ejercer la inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades
del sector salud para (i) verificar el cumplimiento de las normas de derecho de
sociedades y (ii) para las demés funciones que le hayan sido asignadas a este
ente de control. Es decir, que todos los asuntos societarios, son de exclusivo
conocimiento de esta Superintendencia, por expresa disposicion legal.

Por tanto, con fundamento en el articulo 2° de la Ley 1966 de 2019, es la
Supersociedades la autoridad competente para convocar a la asamblea
extraordinaria de accionista de la entidad ECOOPSOS E.P.S. S.A.S. con la
coordinacion y direccion de la Supersalud.

Ahora bien, la Sala no comparte el argumento de la Supersociedades en el
sentido de que esta competencia esta condicionada a una futura reglamentacién
del gobierno, pues el texto de la norma es claro en otorgarle competencia de
manera directa a esa entidad. El hecho de que la norma sefale que el gobierno
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reglamentara la materia, no implica que la norma legal quede sin vigencia o
suspendida.

De todas maneras, aun antes de la vigencia de la Ley 1966 de 2019, no existia
una norma que le otorgaba competencia expresa a la Supersalud en aspectos
societarios, razén por la cual, hubiera sido aplicable la competencia residual
atribuida a la Supersociedades en el articulo 228 de la Ley 222 de 1995.

Por ultimo, teniendo en cuenta que la Supersociedades argumenta su rechazé de
competencia para conocer del asunto por considerar que se trataba de un
proceso sancionatorio3®, es importante aclarar que el conflicto propuesto ante la
Sala y derivado de la sentencia de tutela, esta referido a qué autoridad debe
convocar a los accionistas de la EPS ECOOPSOS E.P.S. S.A.S. a una asamblea
extraordinaria y no para iniciar un proceso de caracter disciplinario.

Por lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente a la Superintendencia de Sociedades para
resolver la solicitud presentada por la COOPERATIVA SOLIDARIA DE SALUD
ECOOPSOS ESS., en el sentido de convocar a la asamblea extraordinaria de
accionistas de ECOOPSOS E.P.S. S.AS.

SEGUNDO: REMITIR el expediente a la Superintendencias de Sociedades, para
lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR esta decision a: i) la Superintendencia Nacional de
Salud; ii) a la Superintendencia de Sociedades; iii) a la Entidad Cooperativa
Solidaria de Salud ECOOPSOS ESS; iv) a la EPS ECOOPSOS E.P.S. S.A.S.; iv)
a la directora de Inspecciéon y Vigilancia de EAPBB y v) al tercero interesado
Juzgado Veinticinco de Familia de Bogota.

38 En los alegatos, la Supersociedades, afirmo:

En conclusion, es claro que de conformidad con las normas transcritas es la
Superintendencia Nacional de Salud es quien debe adelantar el proceso sancionatorio, y
que entendemos que a lo sumo podemos, dentro de nuestra facultad de inspeccion
requerir informacion y si advertimos irregularidades trasladarla a dicha autoridad para que
adelante el proceso sancionatorio. Lo anterior, habida cuenta del tenor de las normas,
sumado a que mal haria la Superintendencia de Sociedades en adelantar actuaciones que
no han sido reglamentadas y menos frente a una EPS, que por su naturaleza y lo
sefialado, indudablemente esté sujeta a la supervision de la Superintendencia Nacional de
Salud.
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CUARTO: ADVERTIR que los términos legales a que esté sujeta la actuacion
administrativa en referencia se reanudaran o empezaran a correr, segun el caso,
a partir del dia siguiente a aquél en que se comunique la presente decision.
QUINTO: ADVERTIR: que contra esta decisiébn no procede recurso alguno, como
lo dispone expresamente el inciso 3° del articulo 39 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

La anterior decisiéon se estudi6é y aprobd en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE
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Presidente de la Sala Consejero de™Estado

A

Consejero de Estado
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