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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CHOCO
Quibdé, veintiocho (28) de abril de dos mil veintiuno (2021).

Sentencia No. 043.

RADICACION NUMERO: 27001-33-33-001-2021-00052-01
ACCION: TUTELA
DEMANDANTE: ZOILA ROSA MENA LAGAREJO
DEMANDADO: SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD Y
OTROS.
ASUNTO: SENTENCIA DE TUTELA DE SEGUNDA
INSTANCIA.

MAGISTRADO PONENTE: ARIOSTO CASTRO PEREA.

Corresponde a esta Sala decidir sobre la impugnacion presentada por la parte
accionada, en contra de la sentencia No. 23 del 8 de marzo de 2021, proferida por
el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Quibdd, quien concedio el
amparo solicitado.

1. ANTECEDENTES
1.1. LA DEMANDA.
1.1. FUNDAMENTOS FACTICOS.

En el escrito de amparo de forma resumida, se establecen los siguientes hechos:

La sefiora Zoila Rosa Mena Lagarejo en su condicion de asociada y delegada de
los asociados ante la Asamblea General de la Asociacion Mutual Barrios Unidos de
Quibdé “Ambuqg-EPS-S”, presentd accion de tutela en contra de la Superintendencia
Nacional de Salud, para que se ampararan sus derechos fundamentales al debido
proceso, igualdad, trabajo, salud y seguridad social.

Dichos derechos los estim6 vulnerados con ocasion de la resolucion No. 001214 del
8 de febrero de 2021 “por medio de la cual, se ordena la toma de posesion inmediata
de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzosa administrativa para
liquidar la Asociacién Mutual Barrios Unidos de Quibd6é — Ambug-EPS...”

Manifiesta que la entidad accionada, no podia proferir ningan acto administrativo
gue conllevara la causacion de efectos juridicos, ya que en otrora habia expedido
un acto de igual consecuencia, el cual se encuentra en sede de juicio en esta
Corporacion, y cual se encuentra suspendido provisionalmente, en virtud del decreto
de una medida cautelar.
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Frente a dicha decision, argumenta la demandante que la entidad accionada, no
interpuso recurso alguno, por lo tanto, dicha decision se mantiene mientras que el
Tribunal Administrativo del Chocé decida de fondo el proceso ordinario de nulidad y
restablecimiento.

Por lo tanto, la entidad accionada, no podia reproducir un nuevo acto con apariencia
distinta pero que produce los mismos efectos que el suspendido provisionalmente
por el Tribunal, situacion que desconoce lo dispuesto por esta corporacion en el
auto que decreto la medida provisional.

Con todo y ello, indica la demandante que la Superintendencia Nacional de Salud,
expide la Resolucion No. 001214 de 2021, acto administrativo que, segun ella, fue
expedido con graves violaciones al debido proceso, desviacion de poder, falsa
motivacion y multiples irregularidades.

Seguidamente, manifiesta que el nuevo acto administrativo, esto es, la resolucion
001214 de 2021, posee la misma motivacion que el acto anterior, es decir, el
suspendido provisionalmente por la Corporacion, y tiene que ver, con la suspension
operacion de Ambuq, en tres departamentos, a saber: Chocd, Valle del Cauca y
Magdalena.

Insiste, en que como quiera, que, en el proceso ordinario de nulidad y
restablecimiento, se dictd la medida cautelar, y dicho proceso alin se encuentra en
curso, los efectos del acto administrativo nuevo (cierre de la EPS y traslados de
afiliados), resulta claramente inoportuno, y no tendria efectos la medida que en
definitiva tome el Tribunal, porque para ese momento, ya se habran consumado
todos los efectos juridicos del acto administrativo. Por esa razén, se invoca la accion
de tutela, como mecanismo transitorio para obtener la cesacion de los efectos del
acto, mientras la justicia ordinaria resuelve el conflicto.

2. PRETENSIONES.
En la demanda se solicitan las siguientes:

Se ordene a la Superintendencia Nacional de Salud, suspender la ejecucién de la
resolucién No. 001214 del 8 de febrero de 2021 “por medio de la cual, se ordena la
toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencion
forzosa administrativa para liquidar la Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdé
— Ambug-EPS...”

Tutelar los derechos fundamentales al debido proceso, igualdad, trabajo, a la libre
asociacion, a la salud, y a la seguridad social, de todos los Asociados y delegados
de Ambuqg EPS-S; amenazados por la Superintendencia Nacional de Salud, con la
expedicion de la Resolucién No. 001214 de 2021.

Suspender los efectos de la resolucién No. 001214 del 8 de febrero de 2021... hasta
tanto la justicia de lo contencioso administrativo se pronuncie al respecto de la
legalidad de los actos administrativos.

3. TRAMITE PROCESAL.

Mediante auto interlocutorio No. 44 del 23 de febrero de 2021, fue admitida la
demanda de la referencia y decretada la medida cautelar solicitada por la actora; de
igual forma, se ordend correr traslado a las partes accionadas y vinculadas.
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4. CONTESTACION DE LA DEMANDA

4.1. SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD.

“La parte accionante manifiesta actuar en calidad de “ asociada y de delegada de los asociados de
la Asamblea General de la Asociacién Mutual Barrios Unidos de Quibdd AMBUQ- EPS-S ”, promueve
la presente accion de tutela contra la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD con el fin de
que le sean protegidos los derechos al debido proceso, igualdad, trabajo, a la libre asociacién, a la
salud y a la seguridad social, vulnerados presuntamente por este ente de control con la expedicién
de la Resolucidon 01214 del 8 de febrero de 2021 “ Por la cual se ordena la toma de posesiéon
inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencién forzosa administrativa para liquidar la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO - AMBUQ EPS-S ESS, identificada con
NIT 818.000.140-0 ”.

Argumenta que el citado acto administrativo que se ordené la liquidacion de la EPS al parecer no
podia ser expedido por cuanto podria conllevar la cesacién de la administracion y prestacion de
servicios de salud, y el traslado de afiliados, efectos juridicos que podrian asimilarse en cierta forma,
en su interpretacién, a otro acto administrativo anterior, de un procedimiento diferente como es la
Revocatoria Parcial de Autorizacion de Funcionamiento o Habilitacion en tres departamentos
(Resolucién 03217 de 2019) y sobre el cual, el Tribunal Contencioso Administrativo del Chocé habia
proferido medida cautelar de suspensién provisional dentro del proceso de nulidad y restablecimiento
del derecho, la cual fue recurrida por la Superintendencia, tuvo salvamento de voto de uno de los
magistrados que integran sala con la ponente y se encuentra actualmente, en tramite de recurso de
apelacion ante el Consejo de Estado.

De antemano ponemos en conocimiento del Despacho para que conste en el plenario de la tutela,
que han existido graves vulneraciones al debido proceso y al ordenamiento en las decisiones
adoptadas por el Tribunal Contencioso Administrativo del Chocd; que a la fecha son materia de las
acciones respectivas ante las autoridades competentes, por o que no puede presurosamente la parte
accionante sin conocer el expediente del proceso y demas actuaciones de impugnacion y en especial
las irregularidades; sin tener conocimiento del mend de competencias de la Superintendencia,
afirmar que la medida de un proceso ajeno ala actuacion paralaliquidacion de la EPS dej6 sin
posibilidad alguna a mi representada, de ejercer las funciones de inspeccién, vigilancia y control
sobre AMBUQ EPS a través de otras actuaciones.

Tal pretension es contraria al ordenamiento y no puede ningun actor del Sistema estar por encima o
por fuera del espectro de la regulacion, control, intervencion y supervision del Estado a través de sus
organismos especializados de inspeccion, vigilancia y control, sobre todo cuando presta un servicio
publico esencial como el de salud; en momento alguno la medida cautelar mencionada por la actora
paralizé las labores de intervencién y demas facultades que puede ejercer mi representada -en
cumplimiento de sus deberes legales- y que ha continuado ejerciendo sobre AMBUQ EPS y demas
actores del Sistema. Asi, no es admisible ni es este el escenario para dar por cierto la ya cuestionada
legalidad de tal medida cautelar y pretender confundir al juez constitucional, cuando se trata de
actuaciones y competencias distintas, que ni siquiera se corresponden en su ambito territorial ni
temporal, elementos de procedencia y fundamentos como se explicara. Es asi que insiste la parte
accionante que a su juicio, la Resolucién 01214 de 2021, que ordend la liquidacién por estar incursa
la EPS en las causales previstas en el articulo 114 del EOSF, como se comprobo6 en el acto atacado,
produciria segun su opinion, efectos similares a la Resolucién 03217 de 2019, que ordend la
Revocatoria Parcial de Autorizacidon de Funcionamiento en 3 departamentos con otro procedimiento
y marco normativo y factico y que corresponde a una funcion distinta de la intervencion -que ha sido
ordenada con la Resolucion 1214 de 2021 por encontrase la EPS en causal de liquidacion-, y a la
postre fue suspendida por el Tribunal Administrativo del Chocd, decision que esta en impugnacion
entre otras acciones en el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho, concluyendo que en
ese sentido se estaria desconociendo por parte de esta entidad, la medida cautelar proferida por el
Tribunal.

El escenario de la accion de tutela no es el mecanismo para plantear tal discusion de legalidad de
actos administrativos u 6rdenes de otra autoridad Judicial, precisamente porque se trata de dos
decisiones administrativas diferentes y la cuestion la debe dilucidar el juez natural Tribunal
Administrativo del Chocé. Manifiesta que la Superintendencia Nacional de Salud, al expedir la
Resolucién No 01214 de 2021, incurre en vulneracion al debido proceso, desviacion de poder, falsa
motivacion y otras irregularidades cuestiones que son propias de los medios de control ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y no que deba dirimir el juez el tutela precisamente
porque constituyen causales de nulidad que tienen cabida en otras vias donde debe la actora acudir
y demostrar, denotando asi que hay mecanismo alterno y no cumple esta solicitud de amparo con el
principio de subsidiariedad de la accion de tutela, segun el cual, solo procedera cuando el afectado
no disponga de otro medio de defensa judicial; tampoco estamos ante un perjuicio irremediable por
lo que no puede instrumentalizarse como mecanismo transitorio para evitar que esta entidad ejerza
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las facultades para liquidar una EPS deficiente y se deje por la fuerza, via tutela, funcionando una
entidad incursa en causal de liquidacion, porque asume entonces el juez constitucional las
correspondientes responsabilidades fiscales, disciplinarias y penales por la situacion de la entidad,
la afectacion del derecho a la salud y a los recursos publicos en manos de tales administradores
removidos y Unicos responsables del mal desempefio de la EPS, al punto de llevarla a su
LIQUIDACION. Igualmente argumenta erradamente y faltando a la verdad que, en su criterio, los dos
actos administrativos (entiéndase la Resolucién 03217 de 2019 de revocatoria parcial suspendida
por el Tribunal Administrativo de Chocd y la Resolucién No 01214 de 2021 que recientemente ordené
la liquidacion) estan fundamentados en las mismas facultades legales y hechos. Al respecto no
puede confundirse las distintas facultades y funciones solo porque estén contendidas en la misma
ley, o Decreto Unico Reglamentario; ademas solo con leer las resoluciones se evidencia que
material, temporal y desde la competencia y objeto de cada una son diferentes.

Asi, la Ley 100 de 1993 y el Decreto 780 de 2016, contienen méas de doscientos articulos (289), con
distintas regulaciones y sus correspondientes normas reglamentarias, siendo de los principales
cuerpos normativos del SGSSS pero no por ello, todos los articulos son iguales o se refieren a lo
mismo. Una lectura al menos rapida de los considerandos de las resoluciones dard tal claridad al
actor. Por otra parte las facultades de intervencion que vienen desde la Constituciéon en materia de
servicios publicos (num 22 art. 189) se retoman en la Ley 100 de 1993 y remiten de esta, al Estatuto
Organico del Sistema Financiero; que otorga facultades a la Superintendencia Nacional de Salud
para adoptar medidas de toma de posesion para liquidar; asi las dos resoluciones se fundamentan
cada una en un régimen legal distinto, por diferentes normas y hechos facticos, siendo falto a la
verdad, el sefialamiento del actor de que la decisién de liquidaciéon de AMBUQ esta “ viciado de
nulidad ”, insistiéndose en que es un alegato que excede el objeto y competencia decisoria del Juez
de tutela existiendo mecanismo para ello en la CPACA.

El tema de los procesos de liquidacién Forzosa Administrativa de las entidades vigiladas por la
Superintendencia Nacional de Salud, parte de lo dispuesto en los articulos 48, 49 y 365
constitucionales, y lo definido a su vez, en la Ley 100 de 1993 (articulos 154 y 230 paragrafo 1°), en
consonancia con el articulo 2.5.5.1.9 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 20161, normas que
indican que los procesos liquidatorios que adelante la Superintendencia Nacional de Salud, se rigen
por el régimen de intervencion previsto en el Estatuto Organico del Sistema Financiero (medidas
especiales, toma de posesién para administrar o liquidar), siendo estas medidas institutos de
salvamento de la confianza publica en el Sistema.

Otras disposiciones propias del Sistema que contienen el régimen de medidas especiales e
intervencién del sector salud, estan contenidas entre otros en el articulo 68 de la ley 715 de 2001, el
numeral 5 del articulo 37 de la Ley 1122 de 2007, el articulo 68 de la ley 1753 de 2015, los articulos
11, 12, 26 y 27 de la Ley 1797 de 2016, y el articulo 17 de la ley 1966 de 2019, asi como en el
Decreto 2462 de 2013. Hace un recuento de las mdltiples acciones de inspeccion, Vigilancia y control
Sobre la EPS sin que corrigiera precisamente sus falencias; que la EPS AMBUQ ha sido objeto de
medidas de vigilancia especial ordenadas por la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD
desde el afio 2016, las cuales se han ido prorrogando anualmente, siendo la ultima la decretada con
la Resolucion No 009660 del 26 de agosto de 2020, prorroga hasta el 9 de febrero de 2021; que
AMBUQ presenté un PLAN DE REORGANIZACION INSTITUCIONAL el 28 de septiembre de 2018,
que se estudio por parte de la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, y que el 16 de julio
de 2020 se negd su aprobacién por no reunir los requisitos.

Contra esta decision de la administracion, AMBUQ EPS present6 recurso de reposicion el cual fue
resuelto mediante acto administrativo No 013080 del 2020, confirmando la decisién recurrida y
notificado en su opinién, de forma tardia, aspecto que tampoco incide en esta tutela, toda vez como
afirma ya le fue notificado a la EPS y esta tutela no es por derecho de peticidn, no estando la actora
legitimada. Asume, igualmente, que la demora en la notificacion del acto administrativo que resolvid
el recurso de reposiciéon advierte una situacion que no es clara para el accionante, toda vez que
segun indica la SUPERINTENDENCIA manifiesta en este acto administra. De igual forma, enuncia
la accionante entre sus argumentos, la supuesta omision en la proteccién del derecho al trabajo por
parte de la Supersalud, indicando que no en este momento, sino en el futuro, podria quedar cesante
con la liquidacién de la EPS, teniendo en cuenta que es madre, cabeza de familia, lo que de entrada
constituye basar su alegato en un hecho futuro, cuestién que escapa a la finalidad de la accion
constitucional, por no existir perjuicio.

Posteriormente, la accionante describe lo que llama “hechos de corrupcion” y hace afirmaciones
temerarias, tendientes a alegar que las decisiones tomadas por este ente de Control y que involucran
a AMBUQ EPS-S ESS hacen parte de un plan orquestado y premeditado de persecucion en contra
de dicha EPS, alegatos que no tienen asidero, ni fundamento alguno y cuyo posible debate no tiene
cabida en el escenario de esta accion constitucional.

El Despacho da traslado de la accién de tutela a la Superintendencia Nacional de Salud para que se
pronuncie sobre los hechos contenidos en la misma, como sigue, argumentos que pedimos
considerar por el impacto que tendria dejar sin efectos una decisién sustentada técnicamente con la
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finalidad de proteger derechos de rango superior a la vida y salud de los miles de afiliados y vaciar
la competencia de inspeccion, vigilancia y control que corresponde a mi representada, con la
finalidad de mantener funcionando por la fuerza una EPS en causal de liquidacion.

2. CUESTIONES PREVIAS

Actualmente se presenta contra la Superintendencia Nacional de Salud radicacion masiva de tutelas
como la presente, que atacan la resolucion 01214 de febrero de 2021 “Por la cual se ordena la toma
de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzosa administrativa
para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO - AMBUQ EPS EPS-S-
ESS, identificada con NIT 818.000.140-0". Es de gran relevancia poner en contexto al Despacho,
sobre las diferentes actuaciones administrativas que en estricto cumplimiento de su deber legal y
facultades de inspeccion, vigilancia y control, ha adelantado previamente la Supersalud sobre la
vigilada, para el mejoramiento en su desempefio y prevenir que incurriera en causal de liquidacion,
lo que a la postre ocurrio, destacando las siguientes decisiones anteriores a la que se ataca en la
presente tutela, sin que la EPS y sus representantes legales, corrigieran sus falencias:

a) Luego de verificar la situacién de la EPS, desde el afio 2016, mediante Resolucion 002260 del 4
de agosto de 2016 se adopt6 la medida preventiva de vigilancia especial a la EPS -S.

b) Esta medida preventiva de vigilancia especial se prorrogé en el tiempo, ante la ausencia de
superacioén de las causas que le dieron origen; pese al seguimiento continuo y demas actuaciones
de la Superintendencia desde distintas perspectivas, la ausencia de decisiones y acciones
administrativas que corresponde ejecutar con exclusividad a la EPS, como persona juridica sujeto
de derechos y obligaciones, (no subordinada a la Supersalud) mantuvieron el deterioro en la entidad
vigilada. Asi, no se observé mejoramiento, ni cumplimiento de sus obligaciones como asegurador,
de las metas, indicadores objeto de seguimiento, de las normas sobre el adecuado flujo de recursos
y la atencion en salud a sus afiliados, etc. que le permitieran a la EPS, alcanzar un desempefio
optimo en el Sistema como corresponde por prestar un servicio publico esencial como es el servicio
de salud.

c) No existian elementos facticos, técnicos ni juridicos que permitieran en la realidad, a la
administracion, adoptar una decision distinta; asi, mediante las Resoluciones 2579 de 8 de agosto
de 2017, 4088 de marzo 27 de 2018, 10015 de septiembre 28 de 2018, 0047009 de abril 26 de 2019
y 000995 de febrero 26 de 2020 se mantuvo la medida de vigilancia especial adoptada en el afio
2016.

d) A la par y de forma paralela a la medida de vigilancia especial, se impusieron sanciones a la EPS,
se emitieron ordenes, se efectuaron requerimientos por las PQRD vy otros incumplimientos, entre
otras acciones, por las distintas areas de esta entidad.

e) En general, estdn documentados los comportamientos reincidentes por parte de AMBUQ EPS
ESS; el incumplimiento de sus deberes como asegurador y del marco normativo que rige su actividad
de prestacion del servicio publico; por ejemplo, con el debido reporte de informacién ante la
Supersalud y en la adecuada prestacion de servicios de salud a los afiliados, aspectos que han
tenido un mayor impacto y puesto en riego a la poblacién afiliada y la sostenibilidad (financiera) de
otros actores del Sistema, por el incumplimiento en el pago de servicios de salud, por mencionar
algunos.

f) Ante la situacion evidenciada y la valoracion que la Delegada para las Medidas Especiales realizé
en su concepto técnico en particular a los indicadores de la entidad vigilada en el marco de la medida
preventiva de vigilancia especial, y del concepto de las deméas Delegadas que desde sus
competencias realizan seguimiento y acciones inspeccion y vigilancia sobre la misma EPS, se
encontré que Ambug EPS - ESS se encontraba incursa en causal de toma de posesion para liquidar,
puntualmente de lo dispuesto en el articulo 114 del Decreto Ley 663 de 19932, formulando la
recomendacion pertinente al Comité y este a su vez, al Superintendente, como se expone en el acto
administrativo materia de esta accion.

Como se evidencia en las diferentes medidas implementadas en AMBUQ EPS la dltima medida
ordenada en el acto administrativo ahora tutelado impropiamente, no es intempestiva, ni
desproporcionada, ni se constituye su adopcién, en un actuar caprichoso de esta Superintendencia,
debido a que se agotaron previamente todas las demas facultades del menu de competencias de
mi representada, para que la entidad corrigiera sus falencias; sin que los responsables de la
administracion de la EPS, cumplieran el objeto social en materia del aseguramiento y prestacién de
tan importante servicio publico.

Asi la toma de posesion y la intervencion forzosa administrativa para liquidar, deviene luego de
ponderar los resultados de la EPS y su afectacion real y cierta en la prestacion del servicio; del
ejercicio escalonado de las funciones propias de la Superintendencia, de las labores de vigilancia
garantista de los derechos de los usuarios y los recursos del Sistema, y del estudio técnico y juridico
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minucioso que evidencio la ausencia de mejoramiento por parte del vigilado, lo cual obliga a la toma
de posesion e intervencién para liquidar, como medida de salvamento de la confianza publica y que
garantiza que los usuarios, puedan acceder al servicio de salud en otras entidades sin la calamitosa
situacion de AMBUQ; Su Sefioria, esta Entidad no puede abstenerse de tomar la decisién que se ha
tomado debido a que al estar configuradas las causales para su procedencia, no existe otra via de
actuacion posible juridica o facticamente que proteja a los usuarios, los recursos del sistema y
permita garantizar el servicio de salud; las causales para liquidar no desaparecen aunque el fallo
ordenara suspender la decisién, ni por el solo hecho de una presunta, futura e incierta afectacion a
los derechos que indican los actores, es decir, este asunto rebasa el objeto de la tutela, pues se trata
entonces de instrumentalizar este mecanismo de proteccion de derechos, para mantener por la
fuerza funcionando un entidad que no cumple, con la gravedad de que se vacia la competencia de
mi representada como organismos técnico para supervisar el servicio publico de salud y a sus
actores, quedando en el limbo los derechos fundamentales a la vida y salud de los afiliados.

Asi, la defensa de los afiliados le compete a mi representada y es ahi donde la decision cobra total
relevancia. Como servidores publicos estamos obligados a proceder en el marco de las
competencias, so pena de responsabilidad por omisién, maxime si estan acreditadas las causales
de la medida para liquidar y esta por medio el interés general de los afiliados y del servicio publico y
la confianza en el sistema y ya habiéndose agotado todas las medidas sin resultados por parte del
sujeto vigilado”.

En sintesis, la Superintendencia Nacional de Salud, plantea en su defensa, la improcedencia de esta
accion de tutela por existir otros mecanismos de defensa y la falta de legitimacién en la causa por
activa de la sefiora Zoila Rosa Mena y del sefior LUIS ERNESTO VALOYES LUGO, quien actia en
nombre y representacion legal de la Empresa Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdé EPS
AMBUQ ESS”.

4.2. LUIS ERNESTO VALOYES LUGO.

“En nombre y representacion legal de la Empresa Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdé EPS
AMBUQ ESS, en escrito separado, reforzé el escrito de tutela presentado por su abogado de
confianza, indicando:

“PRIMERO: VULNERACION AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO.

La Resolucién 001214 del 08 de febrero de 2021 expedida por la Superintendencia Nacional de
Salud tiene sus bases en hechos simulados y violatorios del Derecho al debido proceso de la E. P.
S. - S. ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDOE. S. S.,

Se sefiala como la violacién al debido proceso, la omision del ente de IVC en perjuicio de mi
representada al no tener en cuenta para su analisis el progreso que bajo la medida de vigilancia
especial arroj6 la empresa y que, en el componente financiero, en el técnico cientifico, administrativo
y juridico acredit6 ante la firma contralora, con una tendencia de mejoria, que se verifica con cada
informe presentado y no valorado por el ente de control, avances reconocidos por el mismo acto
administrativo que de manera inconsecuente impuso la medida mas gravosa en su parte resolutiva.

La garantia constitucional del debido proceso, le ha sido desconocida a mi representada desde los
inicios de la imposicion de la medida de vigilancia especial, con la expedicion de la Resolucién No.
2260 de 2016, toda vez que es de publico conocimiento fue producto de un acto delictivo ya
confesado por la exfuncionaria Eva Katerine Carrascal , actuaciones que al interior de la entidad se
siguieron presentando hasta llegar a la expedicion de la Resolucion 001214 de 2021, donde deciden
decretar la toma de posesion y liquidacion de la empresa; con una actuacién que desconoce los
avances de la entidad, reportados y acreditados ante la firma contralora y en el marco de dos
auditorias adelantadas de las que se desconoce informe alguno, una adelantada mediante auto de
visita No. 000397 del 27 de noviembre de 2020 y auto de visita No. 002 del 15 de enero de 2021;
auditorias que no culminaron ni respetaron los propios reglamentos de la SNS.

SEGUNDO: DESCONOCIMIENTO DEL ACTO PROPIO - PRINCIPIO DE LA BUENA FE Y
CONFIANZA LEGITIMA.

Como se ilustra de manera suficiente en los parrafos que anteceden, la actuacion efectuada por el
ente de control ademas de irresponsable, inconsulta e improvisada, resultar ser temeraria, contraria
al precepto constitucional correspondiente al articulo 83, en tanto se esta partiendo, sin ningun tipo
de fundamento, de la presuncion de mala fe atribuible a ésta EPS y no de lo justamente contrario,
como lo entiende el citado articulo cuando sostiene:

ARTICULO 83. Las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberance fiir
sealospostulados dela buena fe,lacualsepresumiradentod as las gestiones
que aquellos adelanten ante éstas. (...).”
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La conducta de la Superintendencia Nacional de Salud, a partir de la motivacion del acto
administrativo que es objeto de la presente accion de tutela, se edifica de manera temeraria sobre
las omisiones del ente de control frente a la no valoracion probatoria de los avances de la empresa
durante la medida de vigilancia, avances que no fueron analizados aun estando acreditados ante el
ente de control; como se demostré en los parrafos que anteceden, decidié en desconocimiento del
principio de la buena fe, calificar todos los componentes de seguimiento como no conformes sin
verificar lo notificado y lo que reportan los sistemas de informacién frente a los reportes que presenta
la EPSS AMBUQ ESS.

Ahora, a partir del vencimiento de la prorroga otorgada mediante Resolucién No. 009660 de 2020,
notifican casi de manera simultanea con la negacién del plan de reorganizacién, donde indican que
se puede volver presentar, mas como un formalismo que como una realidad porque la expectativa
otorgada la trunco la Liquidacién de la empresa, ingresamos entonces en la amenaza evidente del
principio rector de confianza legitima, el cual es entendido por la Jurisprudencia emanada de la
Honorable Corte Constitucional, entre otras, como se expresa en sentencia T-207 de 2010 (...)".

4.3. Adres.

“De la lectura de la accion de tutela de la referencia, se puede concluir que el accionante solicita el
amparo de sus derechos fundamentales, presuntamente vulnerados por la Superintendencia
Nacional de Salud en el marco de la expedicion de un acto administrativo en ejercicio de sus
competencias de vigilancia y control.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley 1753 de 2015 y atendiendo lo establecido
en el articulo 21 del Decreto 1429 de 2016 modificado por el articulo 1 del Decreto 546 de 2017, me
permito informarle que a partir del dia primero (01) de agosto del presente afio, entra en operacion
la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES
como una entidad adscrita al Ministerio de Salud y Proteccién Social, con personeria juridica,
autonomia administrativa y financiera y patrimonio independiente, encargada de administrar los
recursos que hacen parte del Fondo de Solidaridad y Garantia - FOSYGA, del Fondo de Salvamento
y Garantias para el Sector Salud - FONSAET, los que financien el aseguramiento en salud, los
copagos por concepto de prestaciones no incluidas en el plan de beneficios del Régimen
Contributivo, los recursos que se recauden como consecuencia de las gestiones que realiza la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon
Social (UGPP).

En consecuencia, a partir de la entrada en operacion de la ADRES, y segun lo dispuesto en el articulo
66 de la Ley 1753 de 2015, debe entenderse suprimido el Fondo de Solidaridad y Garantia —
FOSYGA, y con este la Direccién de Administracion de Fondos de la Proteccion Social -DAFPS del
Ministerio de Salud y Proteccion Social tal como sefiala el articulo 5 del Decreto 1432 de 2016
modificado por el articulo 1 del Decreto 547 de 2017 y que cualquier referencia hecha a dicho Fondo,
a las subcuentas que lo conforman o a la referida Direccidn, se entenderan a nombre de la nueva
entidad quien hara sus veces, tal como lo prevé el articulo 31 del decreto 1429 de 2016.

3. CASO CONCRETO
3.1. IMPROCEDENCIA DE LA ACCION.

De acuerdo con la normativa anteriormente expuesta debe declararse la improcedencia de la accién
en referencia, por incumplimiento del requisito de subsidiariedad.

Y es que, resulta claro de la lectura de la accion interpuesta que el hecho generador de la presunta
vulneracion es la reproduccién de actos administrativos actualmente suspendidos provisionalmente
por el H. Tribunal Administrativo del Choco. Sefiala el accionante en su escrito: (...)

En conclusién, existe un mecanismo judicial ordinario, del cual no se ha desvirtuado en ningin
momento su eficacia, para manejar la situacion que genera la presunta vulneracion. Al omitir el
agotamiento de tal via, se incumple el principio de subsidiariedad que rige las solicitudes de
amparo.(...)

Sin perjuicio de lo expuesto anteriormente, de acuerdo con la normativa anteriormente expuesta
debe declararse la falta de legitimacion por pasiva de la accién de tutela contra la Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES, toda vez que esta entidad
no tiene incidencia alguna en el presente asunto, puesto que la accién de tutela versa sobre un acto
administrativo expedido por la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD vy los efectos a los
que este conlleva. (...)

Asi pues, de la simple lectura de las pretensiones y la solicitud de medida provisional puede
establecerse claramente que ADRES no tiene incidencia alguna, por lo que resulta evidente que la
entidad no ha vulnerado derechos fundamentales de la accionante, puesto que no se encuentra
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dentro de sus competencias realizar las actuaciones necesarias para garantizar los derechos
fundamentales presuntamente vulnerados.

3.3. INEXISTENCIA DE VULNERACION.

A pesar de que la ADRES no tiene legitimacion para actuar en la presente accion, se pone del
presente al H. Despacho que no existe vulneracién de los derechos fundamentales del accionante
puesto que el acto administrativo (de publico conocimiento) por medio del cual se tomé posesion se
liquida AMBUQ EPS, cuenta con todos los soportes facticos y juridicos para su expedicién y ademas
con el traslado de los usuarios a otra EPS se estéa protegiendo y garantizando el derecho a la salud
y conexos fundamentales de los usuarios afiliados en dicha EPS.

Se puede entonces arribar a las siguientes conclusiones sobre el tema:

A) EL ACTO CUENTA CON FUNDAMENTO PROBATORIO SUFICIENTE / LA MEDIDA ES
PROPORCIONAL

Se puede concluir que no existe vulneraciéon de los derechos fundamentales del accionante puesto
que como se demostré previamente, la medida adoptada por la Superintendencia Nacional de Salud
se realiz6 cuidadosamente protegiendo y garantizando el derecho a la salud de los usuarios de
AMBUQ EPS.

En este punto el H. Despacho debera tener en cuenta que una hipotética aceptacién de la solicitud
de amparo implicaria poner en riesgo la atencion en salud de los usuarios del Sistema, que tenian
como Unica garantia real de proteccion el ejercicio de las potestades sancionatorias y jurisdiccionales
de la Superintendencia Nacional de Salud.

El H. Despacho no puede dejar de lado esa realidad, utilizando como Unico argumento el que unas
personas con claro interés econdmico en la continuacion de la operacion de la EPS manifestaron
tener dudas sobre lo actuado por la Superintendencia.

Finalmente, teniendo en cuenta todo lo anterior, para esta entidad resulta evidente que, ante el
compromiso del derecho a la salud de miles de personas, resulta proporcional optar por la toma de
posesion y liquidacion de la EPS infractora. No puede ser posible que deba someterse a la mayoria
de los usuarios a una atencidn deficiente porque unos pocos afirman que ellos no han tenido
problema, o porque caprichosamente insisten en mantenerse vinculados a la misma.

B) PRESUNTA REPRODUCCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Por otra parte, resulta necesario indicar que la misma resolucién abordé el tema de la reproduccién
del acto suspendido por el H. Tribunal del Chocé. Ahi se expone de manera amplia y suficiente que
no se trata de un acto de reproduccion, asi: (...)

Considera esta Administradora que el acto cuenta con suficiente sustento juridico y probatorio; los
reparos respecto a la reproduccion no son tan evidentes como lo quiere hacer ver el accionante, por
lo que resulta necesario que sea el Juez Ordinario, en el escenario dispuesto por el ordenamiento
juridico, resuelva de fondo tales acusaciones. (...)

3.4. PREVALENCIA DEL INTERES GENERAL SOBRE EL PARTICULAR

Finalmente, esta entidad debe reprochar la postura del accionante en relacién con pretender invocar
los derechos laborales de los empleados de la EPS, sobre los usuarios de esta.

Resulta inverosimil aspirar a que el extremo mas débil de esta relacién, cada una de las personas
gue reciben su atencion en salud en AMBUQ, deba seguir recibiendo el servicio en precarias
circunstancias solo para garantizar el empleo de los funcionarios de la EPS.

La decision de la Superintendencia debe entenderse como la Unica via de proteccién de los usuarios,
ante las constantes fallas de una EPS estos no tienen por qué soportar la carga de una prestacion
deficiente del servicio de salud. Acceder a este tipo de, a falta de otras palabras mas adecuadas,
extorsion o chantaje, constituiria un antecedente nefasto, pues avalaria los comportamientos
indebidos de las entidades promotoras de salud bajo la tranquilidad que toda medida de la
Supersalud seria revocada por los jueces constitucionales, amparando el derecho al trabajo de sus
empleados.

El Juez Constitucional tiene el deber de garantizar la prestacion del servicio de salud en condiciones
dignas; la EPS debera responderles a sus trabajadores, en caso de que su negligencia lleve
finalmente a que la Super tome posesion de la entidad y liquide la misma.
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4. CUESTION ACCESORIA — ACUMULACION DE TUTELAS

Finalmente, la ADRES ha sido notificada en esta semana de varias tutelas con idénticas
pretensiones, que abordan el mismo tema. Para garantizar la estabilidad juridica respecto del asunto,
se impone la necesidad de que el juzgado analice la necesidad de acumular las tutelas a la presente
accion, o remitir el expediente a la autoridad judicial que conocié en primer lugar del caso. Se
relaciona a continuacién los datos de los procesos hasta ahora recibidos: (...)

5. SOLICITUD

Por lo anteriormente expuesto, se solicita al H. Despacho declarar la improcedencia de la accion en
referencia, toda vez que para dejar sin efectos la resolucion de la Superintendencia Nacional de
Salud, la accionante puede acudir a la jurisdiccién contencioso-administrativa para resolver respecto
a la presunta reproduccion de actos administrativos suspendidos provisionalmente.

Adicionalmente, se solicita negar el amparo solicitado por la accionante en lo que tiene que ver con
la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES,
pues de los hechos descritos y el material probatorio enviado con el traslado resulta innegable que
la entidad no ha desplegado ningun tipo de conducta que vulnere los derechos fundamentales del
actor, y en consecuencia desvincular a esta entidad del tramite de la presente accién constitucional.

Finalmente, en caso de ser necesario una ponderacion de derechos fundamentales entre los
accionantes y los usuarios de AMBUQ, se implora DAR PREVALENCIA a estos ultimos, por ser el
extremo mas vulnerable”.

4.4. Intervencion del Sefior Agente del Ministerio Publico ante el
Tribunal.

Manifiesta lo siguiente:

“Se encuentra documentado en el plenario que contra la Resolucién No. 001214 de 2021... se han
presentado una abundante cantidad de acciones de tutela a lo largo de los Departamentos donde
opera dicha EPS.S, habiendo sido todas negadas.

Esta razoén seria suficiente para desestimar la presente accion y haberla remitido a los despachos
donde ya se habian fallado las otras acciones constitucionales, sin embargo, se adujo por parte del
funcionario de conocimiento que se trataba de acciones diferentes, dada la calidad de los
accionantes y los derechos invocados, aunque si se realiza un estudio objetivo, encontramos plena
coincidencia entre las acciones, incluidas la enunciacién de los derechos fundamentales invocados,
sin que la clase o condicion de los accionantes determine las diferencias, en tanto se advierten
coincidencias y relacién intrinseca entre la realidad de los derechos invocados.

Dada la coincidencia entre los actores, pero fundamentalmente la interdependencia y relacion de los
derechos fundamentales considerados como vulnerados, se estima por esta Agencia del Ministerio
Puablico que lo procedente es declarar la nulidad de todo lo actuado y remitir las diligencias al juzgado
que decidié la primera accion constitucional, para preservar el debido proceso y garantizar que la
justicia no produzca decisiones contradictorias o que se desconozca el principio de cosa juzgada.

Ahora, y en gracia de discusion, de no aceptarse la anterior postura, se hace necesario entrar a
realizar otras argumentaciones de fondo frente al tema objeto de discusion.

Debemos partir de que nos encontramos frente a un prolongado proceso de intervencién y vigilancia
especial que inicié la Superintendencia Nacional de Salud a la Ambug, a través de la Resolucién
002260 de 4 de agosto de 2016, donde se dieron todas las oportunidades de mejoramiento y
reorganizacion a la entidad vigilada, a la vez de la posibilidad de contradiccion y defensa, como una
muestra de la garantia del debido proceso.

En este orden de ideas, se dictaron diversos actos administrativos, propios de ese proceso de
intervencién y vigilancia especial, conocidos y controvertidos, dentro de los cuales se deben
mencionar por interesar a este proceso la resolucién No. 003217 del 13 de marzo de 2019, por la
cual la Superintendencia Nacional de Salud, revocé el funcionamiento de Ambuqg Quibdé EPS-S, en
los Departamentos de Valle del Cauca, Cordoba y Magdalena, asi como la Resolucion 001214 del 8
de febrero de 2021, por la cual se ordena la toma de posesién inmediata de los bienes, haberes y
negocios y la intervencién forzosa administrativa para liquidar Ambuqg Quibd6 EPS-S.

De la simple lectura o también del estudio de dichos actos administrativos advertimos que nos
tropezamos frente a dos decisiones 0 actos administrativos, diametralmente opuestos en cuanto a
sus sustento, razones, motivaciones, decisiones, implicaciones y consecuencias, contrario a lo
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consolidado por el fallador de instancia, sin que en ningun caso la segunda sea presupuesto de la
primera, o que la una dependa de la otra, o que por estar la primera de ellas afectada de una medida
cautelar, no se pueda proferir la segunda.

Luego no resulta acertado que se equiparen ambos actos para predicarse una vulneracién del debido
proceso o violacién de otros derechos fundamentales.

Tampoco se puede aducir que al proferirse la resolucion No. 001214 del 8 de febrero de 2021, se
haya vulnerado o desconocido la decisién del Tribunal Administrativo del Chocé, que adoptd una
medida cautelar de suspension de la resolucion No. 0032114 del 13 de marzo de 2019, porque entre
otras cosas, se estaria vaciando la competencia propia de dicha corporacion, quien tiene facultades
y atribuciones propias para eventualmente garantizar el cumplimiento de sus actos y decisiones y
porque tampoco se podria entrar a suplir dichas facultades y atribuciones, desconociéndose la
subsidiariedad de la accién constitucional.

Como ya adujo, se trata de actos diferentes e inclusive excluyentes, que no permite que se adopte
una decision fundada en predicarse que se trata de actos idénticos o similares, siendo mas bien
contradictorio que se pretenda a través de una accion constitucional, involucrar, extender, defender
0 garantizar las decisiones adoptadas en otro proceso ordinario adelantado por la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo.

Al no tratarse de actos idénticos, ni siquiera similares, se desvanece toda argumentacion del debido
proceso, por dichas razones.

Ahora, al estar dentro de un prolongado proceso de intervencion y vigilancia especial que inicio la
Superintendencia Nacional de Salud a la Ambugq, a través de la resolucion No. 002260 del 4 de
agosto de 2016, donde se dieron todas las oportunidades de mejoramiento y reorganizacion a la
entidad vigilada, a la vez la posibilidad de contradiccion y defensa, como una muestra de la garantia
del debido proceso, no advertimos vulneracién de los derechos fundamentales, mientras que de otro
lado, habria una intromisibn en coadministracion o labores y competencias propias de la
administracion.

Tampoco debemos dejar de comentar que, al pretenderse proteger unos derechos fundamentales
alegados por la actora, se estan desconociendo otros derechos fundamentales de una gran cantidad
de usuarios, que tiene en suspenso o en vilo su servicio y derecho fundamental a la salud, en tanto
que si se realiza un juicio de razonabilidad y ponderaciéon no podria aceptarse que primer o se
anteponga el interés particular sobre el general. Ademas, no puede desconocerse, que la
intervencion y vigilancia especial a la EPS-S en comento, se inicia y se adelanta, con la adopcion de
diversas decisiones, precisamente por la precariedad en la prestacion del servicio, y no como un
hecho arbitrario y caprichoso.

En el mismo sentido encontramos que tampoco se puede predicar un perjuicio irremediable pues la
actora solamente actta en su condicion de asociada y delegada de la Ambug, luego por la naturaleza
de dicha entidad y la participaciéon y compromisos de sus miembros, fundado en el espiritu solidario,
no se vislumbra ese perjuicio irremediable, en contraste con el que estan padeciendo los usuarios
afectados por el mal o inexistente derecho fundamental a la salud.

En conclusién, frente a esta segunda hipétesis, claro estd, en el evento que no se comparta la
primera de las eshozadas en el inicio de este libelo, esta agencia del Ministerio Publico, que lo
procedente es revocar la decision de primera instancia y declarar improcedente el pretendido amparo
constitucional’.

5. PRUEBAS.

5.1. Aportadas al proceso

1. Poderes de representacion legal, otorgado por la sefiora ZOILA ROSA
MENA LAGAREJO, en calidad de asociada y delegada de la “AMBUQ-EPS-
S” identificada con cedula de ciudadania no. 26.261.247, y el sefor Luis
ERNESTO VALOYES LUGQO, identificado con la cedula de ciudadania no.
8642.001, en condicidbn de gerente general y representante legal de la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-
ESS.

2. Acta de Asamblea General Ordinaria No. 027 de delegados de rendicidén de
informes vigencia 2016 y eleccion de 6rganos de direccion y control (marzo
26 de 2017).
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Acta de creacion y Registro de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS
UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS.

Acta de ESCOGENCIA DE DELEGADOS DE LA E.P.S-S BARRIOS UNIDOS
DE QUIBDO, INCORPORANTE MUNICIPIOS DE QUIBDO, LLORO E
ISTMINA'Y LAS INCORPORADAS DE BOJAYA'Y BAJO BAUDO, VIGENCIA
2017 - 2020.

Certificado de existencia y representacion legal de la ASOCIACION MUTUAL
BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS SIGLA: NIT:
818.000.140 - 0.

Acta de toma de posesion de la Superintendencia Nacional de Salud, sobre
los bienes de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S-ESS -, realizada en barranquilla, el dia 10 de febrero de
2021.

Oficio No. SECSALUD-CH-DIREC-ASEG-10, del 12 de febrero de 2021, por
medio del cual la gobernacién del Choco informa sobre la “asignacion de
afiliados - resolucion 1214 del 8 de febrero de 2021- mediante la cual se
ordena la toma de posesion de los bienes, haberes y negocios y la
intervencion forzosa administrativa para liquidar la EPS ASOCIACION
MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO (AMBUQ).

Pantallazo de la pagina del ADRES, en el que se informa sobre “las mejores
EPS de Colombia 2020,”.

Copia auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020 proferido por el
Tribunal Administrativo del Chocé, dentro del proceso de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho No. 27001233300020190009200.

Auto Interlocutorio No. 359 del 27 de noviembre de 2020 proferido por el
Tribunal Administrativo del Choco, dentro del proceso de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho No. 27001233300020190009200.

Copia del auto admisorio de accion de tutela, proferido el dia 15 de febrero
de 2021, por el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Barranquilla. dentro
de la accion de tutela presentada por el sefior LUIS EDUARDO CALLE
BETIN, radicacion No. 08001-31-09-002-2021-00038-00, contra la
superintendencia nacional de salud y el ministerio de salud y la proteccion
social, por la presunta vulneracion de los derechos fundamentales al trabajo.

Copia de la sentencia proferida por el Juzgado Segundo (2°) Penal del
Circuito con Funciones de Conocimiento de Barranquilla — Atlantico,
radicacion No. 08001-31-09-002-2021-00038-00, accionante: LUIS
EDUARDO CALLE BETIN, Accionados: Superintendencia Nacional de
Salud y otros, en la que se declara improcedente la accion de tutela el dia,
18 de febrero de 2021.

Recuso de reposicion contra auto interlocutorio No. 029 del 26 de febrero de
2021, proferido por el Tribunal Administrativo del Choco, y traslado
secretarial, del 04 de marzo de 2021, signado por el Secretario General del
Tribunal Administrativo del Choco.

Pruebas aportadas por la parte accionada.

1. Copia de la Resolucion 005439 del 29 de mayo de 2019.
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2. Copia del Acta de Posesion No. 00078 del 4 de junio de 2019.

3. Copia de la Resolucion 001528 de marzo 16 de 2020.

4. copia de auto interlocutorio No. 029 del 26 de febrero de 2021, Proferido por el
Tribunal Administrativo del Choco,

5. autos de acumulacion de tutelas masivas.

6. Sentencias de tutelas que rechazan por improcedente las tutelas presentadas por
diversos empleados de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S-ESS, quienes, en todas, alegan vulneraciéon a sus derechos
fundamentales al Trabajo, Minimo vital, Seguridad Social, Igualdad.

6. Sentencia objeto de impugnacion.

El Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Quibdd, mediante
Sentencia No. 23 del 8 de marzo de 2021, concedié el amparo solicitado por la
parte actora. En tal sentido resolvio: “(...).

“PRIMERO: CONCEDER latutela a los derechos fundamentales al debido proceso, igualdad, libre
asociacion (propiedad privada, a favor de la ZOILA ROSA MENA LAGAREJO, en calidad de
asociada y delegada de la “AMBUQ-EPS-S” identificada con cedula de ciudadania No. 26.261.247 y
de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada
con el NIT 818.000.140-0, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Declarar la falta de legitimacion en la causa por pasiva de las demas entidades vinculas a este
proceso, distintas a la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, por no haber tenido
incidencia en la expedicion de la resolucion No. 001214 del 08 de febrero de 2021,“Por la cual se
ordena la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzosa
administrativa para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ
EPS-S-ESS, identificada con NIT 818.000.140-0” debera garantizar a la ASOCIACION MUTUAL
BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS”.

SEGUNDO: En consecuencia, de lo anterior SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, dentro
de los cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacién de esta providencia, si aun no lo ha
hecho, debera realizar todos los trdmites administrativos, pertinente a efectos de dar cumplimiento
inmediato al Auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, proferido por el Tribunal
Administrativo del Chocé, dentro del proceso de Nulidad y Restablecimiento del derecho, que se
tramita bajo el Radicado No. 27001233300020190009200, Demandante: ASOCIACION MUTUAL
BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS. Demandado: SUPERINTENDENCIA
NACIONAL DE SALUD, dispuso:

“DECRETAR la mediad cautelar de suspension provisional de los efectos juridicos de la resolucion
003217 del 13 de marzo de 2019 “por medio de la cual se decide una actuacion de revocatoria parcial
de autorizacion de funcionamiento a la Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdo”.

Lo anterior, debe ser cumplido por la Superintendencia Nacional de Salud, hasta cuando el Tribunal
Administrativo se pronuncie, bien levantando la medida cautelar existente, hasta cuando se adopte
una decisién de fondo dentro del expediente de nulidad y restablecimiento del derecho, bajo el
radicado No. 27001233300020190009200.

TERCERO: Dentro del mismo término anterior, la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD,
antes de iniciar el proceso liquidatario ordenado en la resolucion No. 001214 del 08 de febrero de
2021, “Por la cual se ordena la toma de posesién inmediata de los bienes, haberes y negocios y la
intervencion forzosa administrativa para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE
QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT 818.000.140-0” debera garantizar a la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, el derecho de
defensa y contradiccion, esto es, permitir que la misma pueda ser oida, de hacer valer las propias
razones y argumentos, de controvertir, contradecir y objetar las pruebas en contra y de solicitar la
practica y evaluacion de las que se estiman favorables, asi como ejercitar los recursos que la ley
otorga, tal como se indico en la parte motiva de esta providencia

CUARTO: PREVENIR al sefior representante legal de la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD, para que, por todos los medios apropiados, sin dilaciones y forma efectiva, ejecute esta
orden, so pena de sanciones disciplinarias, patrimoniales y penales a que haya lugar.

QUINTO: Condénese a la accionada al pago de la indemnizacion y costas a que hace referencia el
articulo 25 del Decreto 2591 de 1991.
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SEXTO: Notifiquese personalmente esta providencia a las partes, apoderados, o delegados para
recibir notificaciones. La notificacién a la entidad accionada se podra hacerse mediante fax, oficio,
correo electronico, telegrama, o el medio mas expedito, con entrega de una copia de esta
providencia.

SEPTIMO: Si esta providencia no es impugnada, remitase el expediente a la honorable Corte
Constitucional para su eventual revision”.

Para adoptar la anterior decision considero lo siguiente:

“En ese orden, conforme a las pruebas obrantes en el expediente, se tiene que la sefiora ZOILA
ROSA MENA LAGAREJO, es socia de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S-ESS, segun se corrobora con el acta de Asamblea General Ordinaria No. 027 de
delegados de rendicion de informes vigencia 2016 y la eleccion de 6rganos de direccién y control
(marzo 26 de 2017), junto con el Acta de escogencia de Delegados de la E.P.S-S - vigencia 2017 —
2020. Con lo anterior, estd demostrado que la condicion en la que obra en este proceso no es la de
empleada.

Asi mismo, est&4 demostrado que el sefior ERNESTO VALOYES LUGO, es el representante legal de
la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, NIT:
818.000.140 — 0. Segun consta en el Certificado de existencia y representacion legal de la entidad,
expedido por la Cdmara de Comercio de Barranquilla y que obra en el expediente.

Igualmente esta demostrado que la Superintendencia Nacional de Salud expidi6 la Resolucion No.
003217 del 13 de marzo de 2019, “por medio de la cual “Por la cual se decide una actuacioén de
revocatoria parcial de autorizacién de funcionamiento a la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS
UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS” la cual comprende los Departamentos de
Departamentos de Valle del Cauca, Cordoba y Magdalena. La que luego confirmé mediante la
resolucién No. 006267 del 26 de junio de 2019, “Por la cual se resuelve el recurso de reposicion
interpuesto en contra de la Resolucion 003217 del 13 de marzo de 2019”

También esta acreditado que dichas resoluciones, se encuentran suspendidas por orden del Tribunal
Administrativo del Chocd, quien mediante Auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, dentro
del proceso de Nulidad y Restablecimiento del derecho, que se tramita bajo el Radicado No.
27001233300020190009200, Demandante: ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE
QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS. Demandado: SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD,
dispuso:

“DECRETAR la mediad cautelar de suspension provisional de los efectos juridicos de la resolucion
003217 del 13 de marzo de 2019 “por medio de la cual se decide una actuacion de revocatoria parcial
de autorizacion de funcionamiento a la Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdd”.

Esta acreditado que la anterior providencia fue notificada a las partes el dia 20 de enero de 2020,
sin que contra la misma se hubiese presentado recurso alguno, en consecuencia, la misma
se encuentra en firme o lo que es lo mismo, ejecutoriada.

Igualmente se probd que la Superintendencia Nacional de Salud, mediante escrito de 10 de febrero
de 2020, solicité ante el Tribunal Administrativo del Chocd, revocatoria de la medida cautelar
decretada con el Auto No. 04 del 17 de enero de 2020, sin embargo, dicha deprecacion le fue resuelta
de manera desfavorable mediante Auto Interlocutorio No. 0359 del 27 de noviembre de 2020, en el
gue se resolvio:

‘PRIMERO: NEGAR la solicitud de revocatoria de la medida cautelar de suspension de los actos
administrativos demandados, decretada en auto del diecisiete (17) de enero de dos mil veinte (2020).

SEGUNDO: Contra la decisién no procede recurso de acuerdo a lo dispuesto en el inciso segundo
del articulo 236 del CPACA”.

En ese mismo sentido, estd demostrado que la Superintendencia Nacional de Salud, expidid la
Resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, “Por la cual se ordena la toma de posesion
inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencién forzosa administrativa para liquidar la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT
818.000.140-0".

Finalmente estd demostrado que la Sala Unitaria del Tribual Administrativo del Chocd, compuesta
por la Magistrada Mirtha Abadia Serna, dentro del proceso de Nulidad y Restablecimiento del
derecho, que se tramita bajo el Radicado No. 27001233300020190009200, Demandante:
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS. Demandado:
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SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, expidio el Auto Interlocutorio No. 29 del 26 de
febrero de 2021, en el que se resolvio:

“PRIMERO: RECHAZAR por improcedente el recurso ordinario de apelacion interpuesto por el
apoderado de la Superintendencia Nacional de Salud contra el auto Interlocutorio 0359 del 27 de
noviembre de 2020, por medio del cual se niega la solicitud de revocatoria de medida cautelar
solicitada.

SEGUNDO: DENEGAR la suspension provisional de los efectos de nuevo acto administrativo
contenido en la Resolucién N° 001214 del 8 de febrero de 2021, por las razones expuestas en la
parte motiva.

TERCERO: En firme esta providencia, ingrese de nuevo el proceso a despacho para continuar con
el tramite del mismo”.

Sobre esta Ultima providencia vale la pena destacar que la misma, no resulta vinculante, por
encontrarse en tramite de resolver el recurso de reposicion que interpuso el apoderado de la parte
accionante, tal como lo certifica el Secretario General del Tribunal Administrativo del Chocé: {(...)

La anterior situacion, en nada varia la firmeza del auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020,
dado que en el auto Interlocutorio No. 29 del 26 de febrero de 2021, nada se dijo respecto de dicha
providencia, pues en ella tan solo se resolvié “RECHAZAR por improcedente el recurso ordinario de
apelacion interpuesto por el apoderado de la Superintendencia Nacional de Salud contra el auto
Interlocutorio 0359 del 27 de noviembre de 2020, por medio del cual se niega la solicitud de
revocatoria de medida cautelar solicitada” dejando en todo caso, incélume los efectos de la primera
providencia, esto es, el Auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020.

En consecuencia, el auto Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, en la actualidad, se
encuentra en firme, por lo que, a la Superintendencia Nacional de Salud, bajo el respeto del debido
proceso, el poder vinculante de las providencias judiciales ejecutoriadas, solo le queda procurar, sin
dilacién alguna, su cumplimiento inmediato.

Pese a lo anterior, encuentra el Despacho, que la Superintendencia Nacional de Salud, expidié la
Resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, “Por la cual se ordena la toma de posesion
inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencidn forzosa administrativa para liquidar la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT
818.000.140-07, sin contemplar, de ninguna manera, el cumplimiento del Auto Interlocutorio No. 04
del 17 de enero de 2020, respecto de la suspension de los efectos juridicos de la Resolucion No.
003217 del 13 de marzo de 2019, “por medio dela cual “Por la cual se decide una actuacién de
revocatoria parcial de autorizacion de funcionamiento a la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS
UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS” medida que comprende la operacién y funcionamiento
de la hoy accionante en los Departamentos de Valle del Cauca, Cérdobay Magdalena.

Por tanto, y si ello es asi, como evidentemente lo es, del contenido de la resoluciéon No. 001214 del
08 de febrero de 2021, no se advierte, ni se comprende, el cumplimiento simultaneo del Auto
Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, proferido por el Tribunal Administrativo del Chocé, y
la liquidacién total, ordenada por la Superintendencia Nacional de Salud, con la expedicién de la
Resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021; vale decir, pues no es inteligible que la
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, se encuentre en
proceso de liquidacién y al mismo tiempo preste los servicios de manera autonoma y libre como se
despende del contenido del Auto No. 04 del 17 de enero de 2020, el cual le otorgado plenas
competencias a la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS,
o por lo menos no le restringe sus facultades, para seguir operando en los Departamentos de Valle
del Cauca, Cérdobay Magdalena,.

Lo anterior es asi porque el Tribunal Administrativo del Chocd, en su providencia no otorg6 facultades
a la Superintendencia Nacional de Salud, ni a ninguna otra entidad, para prestar los servicios que
ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, venia prestando en
los Departamentos de Valle del Cauca, Cordoba y Magdalena, sino que, por el contrario, en auto
Interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, el Tribunal protegié, el derecho de la hoy accionante,
para de seguir prestando sus servicios, lo anterior si se entiende que los efectos de la resolucion
003217 del 13 de marzo de 2019 “por medio de la cual se decide una actuacion de revocatoria parcial
de autorizacion de funcionamiento a la Asociaciéon Mutual Barrios Unidos de Quibdé”. Se encuentran
suspendidos.

Ello, implica, sin hacer un mayor esfuerzo mental que en la actualidad la ASOCIACION MUTUAL
BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, CON sujecion a la providencia del Tribunal
Administrativo del Choco, puede seguir operando en los resefiados Departamentos del Valle del
Cauca, Cordobay Magdalena, hasta cuando el Tribunal Administrativo del Choc6, decida otra cosa,
dentro del proceso de Nulidad y Restablecimiento del derecho, que se tramita bajo el Radicado No.
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27001233300020190009200, esto es, levantando la medida cautelar que en la actualidad recae
sobre la resolucion No. 003217 del 13 de marzo de 2019; mientras tanto, la Superintendencia
Nacional de Salud, debe procurar lo necesario para que dicha orden se cumpla a cabalidad, vale
decir, tal cual le fue ordenado.

No hacerlo asi, constituye una afrenta no solo a los derechos fundamentales de los accionantes, sino
también del orden constitucional vigente, tal como se advirtié en el acapite de consideraciones de
esta providencia; recuérdese que una providencia judicial en firme, como ocurre con el auto
interlocutorio No. 04 del 17 de enero de 2020, solo merece su acatamiento inmediato, de lo contrario,
se vacia de contenido el estado de derecho, al que estamos sometidas todas las autoridades
publicas, incluida la Superintendencia Nacional del Salud, por mas poder, menl de competencias o
facultades que tenga, o considere tener. Ello no la exime de cumplir una providencia judicial en
firme.

En este punto, se debe ser reiterativo, contundente e inflexible, dada la manera tan punzante como
escribe la apoderada de la Superintendencia Nacional de Salud para defender su causa, para ello
se detiene el Despacho, para decir lo siguiente, una providencia judicial en firme, puede ser
incémoda, cuestionada, o cuestionable, absurda o arbitraria, pero, mientras se encuentre en firme o
ejecutoriada, al tiempo que se le cuestiona, se le acata, sin vacilacién alguna, pues los reparos que
se tengan sobre la conveniencia, legalidad o inconstitucionalidad de la misma, de ninguna manera
habilita a su destinatario a gestar su desacato o incumplimiento.

Asi mismo, el hecho de que el destinatario de una providencia judicial en firme, haya denunciado o
piense denunciar a los jueces que profirieron la decisién que le molesta y/o incomoda, tampoco lo
habilita para incumplirla.

Lo anterior se justifica, porque bajo nuestro actual orden constitucional, el aforismo de las colonias
espafiolas, segun el cual, las ordenes de la corona se obedecen pero no cumplen, no aplica, porque
en nuestros dias, las 6rdenes judiciales se obedecen y se cumplen, sin més consideraciones, a las
que se dice en las respectiva providencia, lo anterior, como garantia del debido proceso, seguridad
juridica, acceso a la administracion de justicia, y a la tutela judicial efectiva, que en abundancia re
resefio en las consideraciones de esta providencia.

Ahora bien, y sin que este juez constitucional pretenda abrogarse competencias propias del Juez
Contencioso o de la legalidad, es evidente que la Superintendencia Nacional de Salud, al expedir la
resolucién No. Resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, “Por la cual se ordena la toma de
posesién inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzosa administrativa para
liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS,
identificada con NIT 818.000.140-0” incurre en la pendiente resbaladiza de la argumentacion, para
dejar sin piso y efecto juridico del Auto Interlocutorio No. 04 del 27 de enero de 2020, que suspendi6
provisionalmente los efectos juridicos de la resolucién 003217 del 13 de marzo de 2019 “por medio
de la cual se decide una actuacién de revocatoria parcial de autorizacién de funcionamiento a la
Asociacion Mutual Barrios Unidos de Quibdd”.

La anterior, es asi, porque en ninguna parte de la Resolucion 001214 del 08 de febrero de 2021, se
garantizan los derechos de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ
EPS-S-ESS, en virtud al Auto No. 04 del 17 de enero de 2020, proferido por el Tribunal del Choco,
para arribar a dicha conclusion, basta leer el articulo tercero, numeral 1 y 2 de la Resolucion No.
001214 del 08 de febrero de 2021, en la que se ordend:

“ARTICULO TERCERO: ORDENAR el cumplimiento de las siguientes mediadas, de
conformidad con lo establecido en el articulo 9.1.1.1.1 del decreto 2555 de 2010, asi:

1. Medidas preventivas obligatorias.

a) La inmediata guarda de los bienes de la intervenida y la colocacion de sellos y demas seguridades
indispensables;

b) La orden de registro del acto administrativo que dispone la toma de posesion a la ASOCIACION
MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, en la Camara de Comercio de
domicilio de la intervenida y en las del domicilio de sus sucursales {(...).

c)(...)

d) La advertencia que, en adelante, no se podré iniciar no continuar procesos o actuacién alguna
contra la intervenida sin que se notifique personalmente al liquidador, so pena de nulidad;

e) ()

Hi(.)

g) La prevencion a todo acreedor y, en general, a cualquier persona que tenga en su poder activos
de propiedad de la intervenida, para que proceda de manera inmediata a entregar dichos activos al
liquidador.

h)(..)

i) La prevencion a los deudores de la intervenida de que solo podan pagar al liquidador, advirtiendo
lainoponibilidad del pago hecho a persona distinta, asi como el aviso a las entidades sometidas
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al control y vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud sobre la adopcion de la medida, para
que procedan de conformidad;

j) Laprevenciéon atodos los que tengan negocios con laintervenida, de que deben entenderse
exclusivamente con el liquidado, para todos los efectos legales.

2) medidas preventivas facultativas decretadas.

a) se ordena la suspensiéon de pagos de las obligaciones causadas hasta el momento de la toma de
posesion; el liquidador debera determinar la manera de efectuar los pagos correspondientes a
obligaciones relacionadas con la garantia de la prestacion del servicio de salud, hasta tanto se lleve
a cabo el traslado de los afiliados.

b) La separacion de los administradores, directores y de los 6rganos de administracion y
direccién, de conformidad con el articulo 116 del Estatuto Organico del Sistema Financiero,
en concordancia con el articulo 9.1.1.1.1 del decreto 2555 de 2010.

Como se puede ver, todas las decisiones que adopté la Superintendencia Nacional de Salud, en la
Resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, tienden a la liquidacion absoluta de la entidad,
sin tener en cuenta los derechos que le asisten a la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE
QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, en virtud del auto interlocutorio No. 04 del 27 de enero de 2020, con
lo cual, se demuestra que dicha entidad, en la expedicion de la referida resolucién no complé el
cumplimiento de la orden judicial proferida por el Tribunal Administrativo del Chocé, sino que hizo
referencia a esta Ultima, en su pagina 19, tan solo para desconocerla de manera olimpica, grosera,
caprichosa y arbitraria, bajo el juicio segun el cual, no estaba reproduciendo una disposicion
suspendida, como si el Auto Interlocutorio No. 04 del 27 de enero de 2020, se limitara solo a eso. sin
considerar que la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, en
virtud del Auto Interlocutorio No. 04 del 27 de enero de 2020, en la actualidad, puede operar, por lo
menos, en los Departamento objeto de la medida cautelar ordenada, esto es, Valle del Cauca,
Cérdobay Magdalena.

Aunado a lo anterior, encentra el Despacho, que una vez se admitié la presente accion de tutela, se
oficié a la Superintendencia Nacional de Salud, para que allegara al expediente, los antecedentes
administrativos, que habian dado lugar a la expedicién de la resolucion No. 001214 del 08 de febrero
de 2021, “Por la cual se ordena la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y
la intervencion forzosa administrativa para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS
DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT 818.000.140-0”, sin embargo, dicha entidad,
tan solo allegé un informe, en el que hace gala de lo que denomind, “menu de facultades y
competencias” a su favor, pero, no demostré que los actos preparatorios de la tutelada resolucion
No. 001214 del 08 de febrero de 2021, hayan sido conocidos por la entidad acciénate, ni una pruebas
aporto, ni la carpeta administrativa que las contiene.

Lo que se conoce de dicha actuacion, es lo que esta contenido en el cuerpo de la resoluciéon No.
001214 del 08 de febrero de 2021 es decir que las pruebas que la soportan, ain se encuentran en
poder de la accionada o no existen, en cualquiera de los dos eventos, la entidad accionante no las
ha podido controvertir, lo que a juicio de este despacho, constituye sin duda un grave atentado al
derecho de audiencia y contradiccion, tal como se advirtié en la Sentencia T-018/17:.

“4.2. La jurisprudencia constitucional define el derecho a la defensa37 como la “oportunidad
reconocida a toda persona, en el ambito de cualquier proceso o actuacion judicial o administrativa,
de ser oida, de hacer valer las propias razones y argumentos, de controvertir, contradecir y objetar
las pruebas en contra y de solicitar la practica y evaluacién de las que se estiman favorables, asi
como ejercitar los recursos que la ley otorga” 38.

El debido proceso, es trasversal a toda actuacion administrativa, incluso, cuando se pretenda, iniciar
el proceso administrativo de liquidacion forzosa de que trata el decreto ley 663 de 1993 “por medio
del cual, se actualiza el Estatuto Organico del Sistema Financiero y de modifica su titulacion y
numeracién”

En este caso, se observa que la Superintendencia Nacional de Salud, violentd el derecho
fundamental al debido proceso, en la medida en que para adoptar su decision tan solo hizo uso de
su poder dominante, sin escuchar previamente, a partir de su Auto 002 de 2021, que fija fechas de
visita los dias 18 al 22 de enero de 2021 (esta actuacién no se conoce, pero se cita en la resolucién
cuestionada), es decir, no se sabe a ciencia cierta cual era el fin de ese auto.

No obstante, en la resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, se consignaron los antecedentes
que se supone dieron lugar a la medida de liquidacion forzada de la ASOCIACION MUTUAL
BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, en ella se dijo:

“Que la firma JAHV MCGREGOR S.A.S designacién como Contralor para la medida preventiva de
vigilancia especial adoptada a la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ
EPS-S-ESS remitié informe de gestion con Radicado 202182300095182 del 22 de enero de 2021 a
corte de noviembre de 2020, como seguimiento a la medida preventiva de vigilancia especial
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adoptada a la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, en el
cual concluy, entre otras, en cada componente lo siguiente:

(..)

Que en sesion de 2 de febrero de 2021, el Delegado para las medidas Especiales expuso ante el
Comité de Mediada Especial de la Superintendencia Nacional de Salud, los resultados de la visita
realizada a la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS,
ordenada mediante Auto 002 de 2021 y practicada los dias 18 al 22 de enero de 2021, poniendo en
evidencia los hallazgos constituyentes de incumplimientos normativos en asuntos financieros,
técnico cientifico y juridico, sustentando asi situaciones directamente relacionadas con las causales
preventivas en los literales €), y h) del articulo 114 del decreto ley 663 de 1993, como parte de las
actuaciones de seguimiento a la medida preventiva de vigilancia especial adoptada a la EPS,
concluyendo, entre otros, lo siguiente: (...)

Los anteriores apartes, fundantes de la resoluciéon No. resolucion No. 001214 del 08 de febrero de
2021, demuestran, que toda la actuacién administrativa tendiente a la toma de posesion, con fines
liquidatarios de la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, se
inicié a partir del Auto 002 de 202139 y la visita practicada los dias 18 al 22 de enero de 2021, dando
como resultado el informe de gestion con Radicado 202182300095182 del 22 de enero de 2021,
insumo con el cual, la Delegada para las Medidas Especiales, en sesién de 2y 3 de febrero de 2021,
le recomendé al Superintendente Nacional de Salud, ordenar la toma de posesién de los bienes,
haberes, y negocios y la intervencién forzosa administrativa para liquidar a la ASOCIACION MUTUAL
BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S.

Es decir, que entre el 22 de enero de 2021, fecha en que se rindi6 el informe ordenado en el auto
002 del 2021, y el 08 de febrero de los cursantes, tan solo transcurrieron 10 dias habiles, sin que
por ninguna parte, la Superintendencia Nacional de Salud, haya mencionado, que de sus
actuaciones internas, le corrio traslado a la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S, con lo cual, se evidencia, sin asomo de dudas, la vulneracion al debido proceso de
esta Ultima, quien segln se ve, en ninguna instancia dentro de la actuacién administrativa que se
cuestiona, tuvo la oportunidad de contraer, ni los hallazgos del informe del 22 de enero de 2021, ni
la recomendaciéon que le dio la Superintendencia Delegada para las Medidas Especiales, al
Superintendente Nacional de Salud, en las sesiones de los dias 02 y 03 de febrero de 2021.

Téngase en cuenta que, segun la resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021, el concepto de
la Superintendencia Delegada tan solo era una recomendacién, no una orden al superintendente,
por lo que este Ultimo, siendo la maxima autoridad de esa entrada, pudo haber hecho conoce dicha
situacion a la ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S, para que
diera las explicaciones que considerara pertinente. Pero ello no ocurrig, sino que se frustrg, al no
haberle dado la oportunidad a la AMBUQ EPS-S, de controvertir las pruebas que estaban en su
contra.

Lo anterior, sin duda, configura una grave violacién al debido proceso, pues dicha omision, tiene a
la entidad ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S, al borde de su
liquidacién, sin que se le haya escuchado, permitido ser oida, de hacer valer las propias razones y
argumentos, de controvertir, contradecir y objetar las pruebas en contra y de solicitar la practica y
evaluacion de las que se estiman favorables, asi como ejercitar los recursos que la ley otorga,
garantia constitucional que no se debe soslayar en un estado social y democratico como el nuestro,
en atencidon a que en nuestro dias, hasta en el mas sumario de los proceso, administrativos o
judiciales, verbo y gratia la tutela o el habeas corpus, las partes tuenen derecho a ser escuchados,
para procurar que la administracion, modifique, adicionan, o en ultimas confirme su decision, el
derecho no es a que le den la razén, sino hacer escuchado.

Téngase en cuenta que una cosa es el proceso de liquidacion de una entidad, competencia que esta
en cabeza del liquidador, en donde por demas, se garantizan en mayor grado los derechos de los
acreedores, mas que el de los duefios, propietarios o empresarios (en la liquidacion se pagan las
deudas, hasta donde alcancen los activos) y otra muy distinta es la decisién de la toma de posesion,
que, en este caso, esta en cabeza del Superintendente Nacional de Salud.

Y es precisamente este Ultimo tramite administrativo, en el que se cerrd, sin haber permitido el
derecho de audiencia y contradiccion de la entidad accionante, por lo que es menester amparar su
derecho a ser escuchado, antes de que se inicie el proceso liquidatario forzoso, porque incluso, la
ASOCIACION MUTUAL BARRIO UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S, tiene derecho a liquidarse
de manera voluntaria, bajo la supervision, también, de la Superintendencia Nacional de Salud, que
como se lee en laresolucion No. 001214 del 08 de febrero de 2021, salvo consideraciones generales,
no indicd la urgencia, gravedad e intempestiva decision de liquidar la empresa, por ejemplo por
hechos de corrupcién etc, que ameritaran su intervencion inmediata (sus motivos fueron
irregularidades administrativas).
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Por lo anterior, encuentra este Despacho probado que la Superintendencia Nacional de Salud, ha
vulnerado de manera grave, el derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, tutela
judicial efectiva, seguridad juridica, y debido proceso de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS
UNIDOS DE QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS.

Asi como también, se encentra demostrado que esa entidad, al expedir la resolucién No. 001214 del
08 de febrero de 2021, violenta los derechos a la propiedad privada y derecho de asociacion de la
sefiora ZOILA ROSA MENA LAGAREJO, ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S-ESS, como ocurrié en el asunto estudiado por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Caso Granier Y Otros (Radio Caracas Televisién) Vs. Venezuela Sentencia de 22 de Junio
de 2015, al no tenerse encienta los derechos fundamentales de los accionantes que devienen del
Interlocutorio No. 04 del 27 de enero de 2020, proferido por el Tribunal Administrativo del Chocd, que
los habilita para seguir operando en los departamentos del Valle del Cauca, Cérdoba y Magdalena.

Por las anteriores razones, se negara por improcedente el amparo a los derechos fundamentales
invocados por los accionantes como vulnerados, esto es, a la al minimo vital y movil, al trabajo, a la
estabilidad laboral y la igualdad”.

7. Laimpugnacion.

La parte accionada, presentd impugnacion al fallo de tutela de primera instancia, en
los siguientes términos:

7.1. Supersalud.

“La decision judicial se impugna por las siguientes razones: 1) La ausencia de una violacion de los
derechos fundamentales a la parte accionante, por parte de la Superintendencia Nacional de Salud
por error en la apreciacién de la naturaleza del procedimiento administrativo aplicado en la
Resolucién 01214 de 2021y, junto a esto, una evidente desconocimiento del principio lura novit curia
2) falta de legitimacion por activa en la causa para atacar la legalidad de la resolucion; a) del control
de convencionalidad aplicado por el Juez de conocimiento. 3) Violacién al debido proceso en contra
de la Supersalud; 4) errores cometidos en el fallo de tutela; a) ausencia de congruencia y coherencia
de la decision judicial, b) inobservancia de los motivos que dieron lugar a la resolucion, c)
desconocimiento de la existencia de mecanismo alterno e inaplicacion del precedente judicial, d) La
renuencia del sefior juez de dar aplicacion de forma integral a las pautas y parametros de las reglas
de acumulacion Decreto 1834 de 2015 e) La orden proferida por el juez de conocimiento, tiene una
incidencia negativa en el sistema general de seguridad social en salud; 5) Régimen aplicable y
efectos de los actos administrativos que ordenan medidas de revocatoria parcial de la autorizacion
de funcionamiento de EPS; 6) Usurpacion de las funciones del juez natural de los actos
administrativos cuestionados; 7) De la orden precisa resuelve TERCERO y abrogacion por parte del
Juez de competencias legislativas; a) Potestad del Estado de ejercer inspeccion, vigilancia y control
en los servicios publicos prestados por particulares.

1. La ausencia de una violacion de los derechos fundamentales a la parte accionante,
por parte de la Superintendencia Nacional de Salud por error en la apreciacion de la
naturaleza del procedimiento administrativo aplicado en la Resoluciéon 01214 de 2021
y, junto a esto, un evidente desconocimiento del principio lura novit curia.

El sefior Juez de conocimiento en el fallo de tutela 2021-00052-00 desconoce abiertamente las
competencias de la Superintendencia Nacional de Salud a la cual le corresponde la defensa de los
derechos de los usuarios del Sistema General de Seguridad Social en Salud mediante el ejercicio
de la inspeccidn, vigilancia y control de los actores del Sistema. Con fundamento en esta
competencia la Superintendencia adelantd diferentes actuaciones administrativas previas basadas
en hechos y razones debidamente fundamentados.

El fallo impugnado, al realizar el estudio del caso y la regulacién de las actuaciones adelantadas por
parte de esta Superintendencia, al igual que algunas referencias jurisprudenciales y convencionales,
concluye erradamente que la entidad incurrié en VIOLACION AL DEBIDO PROCESO por cuanto de
manera ostensible confunde en su analisis la calidad de la accionante, su legitimacién para actuar
en contra de la Resolucion 01214 de 2021 “Por la cual se ordena la toma de posesién inmediata de
los bienes, haberes y negocios y la intervencién forzosa administrativa para liquidar la ASOCIACION
MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO - AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT
818.000.140-0” y errada apreciacion de la naturaleza del procedimiento aplicado mediante el acto
administrativo tutelado.

a) Error en la apreciacién de la naturaleza del procedimiento
En la sentencia recurrida el juez de conocimiento sin prueba alguna, ni valoracién de los argumentos

o del mismo acto tutelado, parte del supuesto de que con la Resolucién No. 01214 de 2021, que mi
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representada se encuentra afectando los derechos fundamentales a la libre asociacion (propiedad
privada) y debido proceso pese a la extensa exposicion presentada ante el juez frente a la adopcién
de la medida especial aplicada por esta Superintendencia a través del acto tutelado y a las demas
actuaciones que este organismo adelanté ante AMBUQ EPS-S, para que corrigiera el rumbo y
garantizara el servicio publico de salud a su poblacion afiliada en condiciones de calidad, por lo cual
previamente, tuvo varias restricciones a la capacidad de afiliacion, sanciones, implementacion de
medida preventiva de vigilancia especial etc., ultimando la Superintendencia Nacional de Salud en
aplicacién al régimen especial de intervencion del Estatuto Organico del Sistema Financiero para la
toma de posesioén de las entidades vigiladas y frente a la permanente ineficiencia por parte de la EPS
de superar los hechos y hallazgos identificados por la Supersalud en las diferentes actuaciones
impuestas a ésta, tomar la decision implementada mediante la resolucion ya referida de la toma de
posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencién forzosa administrativa para
liquidar.

La facultad, que NO se ha ejercido en la resolucion N° 01214 de 201 objeto de la solicitud de amparo,
es la sancionatoria la cual producto y resultado de la aplicacién de un procedimiento especial
sancionador se adelanta por parte de la Superintendencia Delegada para los Procesos
Administrativos (en un tramite que comprende la formulacién de pliego de cargos, apertura del
periodo probatorio, traslado para alegatos y desarrollo de la doble instancia) todo ello con
fundamento en el articulo 128 de la Ley 1438 de 2011 y las profusas reglamentaciones internas
adoptadas por la entidad, entre otras, mediante Resoluciéon 1650 de 2014 y para la cual Si aplicaria
la errada interpretacién de una presunta violacién al debido proceso al no garantizar el derecho de
contradiccion del vigilado.

Por otra parte, el régimen especial de intervencién corresponde a la aplicacion del eje de acciones 'y
medidas especiales como la toma de posesion de las entidades vigiladas por la Superintendencia y
se sujeta como su nombre lo indica, a un régimen especial que es, por completo, distinto del
sancionador o preventivo del que se encuentra facultado mi representada.

Por ello es pertinente precisar que el tipo de intervencién cumplida por la Superintendencia y que dio
origen a la resolucién que motivé la concesion errada del amparo constitucional que se impugna en
primer lugar se dirige hacia las finalidades previstas en el articulo 37 numeral 5 de la Ley 1122 de
2007 (modificado por el articulo 124 de la Ley 1438 de 2011).

(...)

En segundo lugar y para el efecto en particular, debe seguirse lo establecido en el articulo 115 del
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero Decreto Ley 663 de 1993 (modificado por el articulo 21 de
la Ley 510 de 1999,

(..)

En tercer lugar, el articulo 68 de la Ley 715 de 2001 (norma organica de rango superior o parte del
bloque de constitucionalidad lato sensu3) le asigna la competencia directa a la Superintendencia
Nacional de Salud para adoptar la toma de posesion para administrar o para liquidar las
entidades vigiladas sin acudir al Ministerio de Salud y Proteccion Social antes de decretarla:

(..)

A este marco normativo especial desconocido en el fallo y por ende el ejercicio de las facultades
legales de inspeccion, vigilancia y control con que cuenta la Superintendencia Nacional de Salud, y
en cumplimiento del deber de proteger la salud de los colombianos, estdn debidamente invocadas
las facultades y competencias invocadas citadas y documentando los hechos determinantes de la
intervencioén en la parte motiva y epigrafe de la resolucion administrativa tutelada, el Juez de tutela
excede en su papel constitucional, sin fundamento legal y, al parecer, sin un claro conocimiento de
su contenido y régimen al ordenar lo aqui impugnado. De ahi la infraccion de la maxima lura novit
curia o el juez conoce el Derecho.

A los yerros del fallo enunciados hasta ahora se agrega el hecho de que en la providencia recurrida
se realice una interpretacion unitaria del procedimiento administrativo aplicado por la Supersalud,
desconociendo que existen diversas categorias o tipologias de procedimientos administrativos
dependiendo del tipo de decision administrativa que la autoridad deba adoptar, como se ha
reconocido de antafio en la doctrina administrativa:

(..

Es asi como que en las consideraciones del fallo impugnado donde se afirmé que la Resolucién No.
01214 de 2021, proferida por la Superintendencia, generaba una imaginaria violaciéon al debido
proceso del accionante interpreté equivocadamente que el acto administrativo tutelado desarrollaba
facultades en las cuales se debia dar aplicacién a las normas generales del CPACA frente a las
actuaciones administrativas (art 34 y s.s del CPACA).
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El anterior presupuesto parala concesion del amparo constitucional es falso e inexistente. La
Resolucion No. 01214 de 2021, en realidad, desarrolla la facultad especial intervencion de
conformidad con lo establecido en el articulo 115 del Estatuto Organico del Sistema Financiero
(EOSF), aplicable al Sistema General de Seguridad Social en Salud por remision del articulo 233 de
la Ley 100 de 1993 como lo registra en la tabla Regulacion intervencién forzosa administrativa para
administrar o liquidar en el Sector Salud en concordancia con el articulo 9.1.1.1.1 del Decreto 2555
de 2010, materializada en la toma de posesion e Intervencion Forzosa Administrativa para
Administrar, es una medida especial que tiene por finalidad “(...) establecer si la entidad debe ser
objeto de liquidacion; si es posible colocarla en condiciones de desarrollar adecuadamente su objeto
social, o si se pueden realizar otras operaciones que permitan lograr mejores condiciones (...)".

Como se confirié el amparo por la inexistente violacion al debido proceso de la persona ZOILA ROSA
MENA LAGAREJO quien no ostenta la legitimacion en la causa por como bien lo afirma tanto en el
auto admisorio de la presente tutela, como a lo largo del escrito de fallo aqui impugnado, actta en
su condicion de asociada delegada ante la asamblea general de AMBUQ EPS-S, esta tesis es
incomprensible e insostenible, ya que el acto administrativo mismo y la oportuna contestacion de la
Superintendencia a la demanda de tutela se explicaron y detallaron de manera clara la cuestion, tipo
de procedimiento, el régimen aplicado(...)

2. falta de legitimacion por activa en la causa para atacar la legalidad de la resolucion

El juez de conocimiento en el integro de su fallo, referenciando un desarrollo jurisprudencial que lo
respalda a la aplicacion del control de convencionalidad, reputa de la accionante, Sra. ZOILA ROSA
MENA LAGAREJO, un reconocimiento de legitimacién en la causa por activa posterior a una
argumentacién en la que el juzgador no diferencia las condiciones juridicas que implica ser asociado
de una MUTUAL y socio en general de cualquier empresa mercantil, condicién que cobra especial
relevancia para el caso, porgue de este reconocimiento es que se puede alegar la presunta violacion
del debido proceso y demas derechos fundamentales reclamados de la Resolucién 01214 de 2021
cuyo efecto es interpartes, Supersalud — vigilado, donde la conformacién societaria 0 como para el
caso en particular ASOCIADO MUTUAL, no reconoce de por si una representacion legal que le
acuda como sucedi6 en el fallo y érdenes dadas en la presente tutela aduciendo una violacion conexa
a la propiedad privada que bajo ningun discernimiento juridico debié otorgarsele teniendo en cuenta
lo siguiente:

(...)

Derivado de lo anterior, y en relaciéon con el objeto del presente escrito; la asociacion Mutual en
desarrollo de los fines del estado, como es la prestacion de los servicios de salud, no es ajena a las
funciones que ejerce la Superintendencia Nacional de Salud, como Ente de Inspeccion, Vigilancia y
Control, especificamente en lo relacionado con el correcto funcionamiento del aseguramiento y
prestacion del servicio esencial a la salud, como derecho fundamental y colectivo.

(...

En conclusién, el argumento de vulneracién de derecho a la libre asociacién con extensién propiedad
privadas que en aplicacién del control de convencionalidad argumento el Juzgador, no se encuentra
coartado por la ejecucién de las funciones de la Superintendencia Nacional de Salud, al no denotarse
vulnerado dentro los argumentos esbozados por el despacho.

a) Del control de convencionalidad aplicado por el juez de conocimiento.

En cuanto al control de convencionalidad la sentencia se limita a reproducir el nombre de casos y no
determinar las condiciones de aplicacion de los precedentes del Sistema Interamericano al caso. De
esta forma, se utiliza como un argumento ad adiuvandum o de refuerzo que no realiza el minimo
andlisis factico de los precedentes de la Corte Interamericana para minimamente inferir si hay una
identidad en el caso. Lo que si existe en el Sistema Interamericano son los antecedentes de
responsabilidad de los Estados por la violacién del derecho a la salud (motivo de la toma de posesion)
como los siguientes: el Caso Vera Vera Vs. Ecuador Sentencia de 19 de mayo de 2011; Vélez Loor
Vs. Panama, la Corte IDH, Sentencia de 23 de noviembre de 2010; Furlan y Familiares Vs. Argentina
Sentencia de 31 de agosto de 2012; Caso “Instituto de Reeducacion del Menor” Vs. Paraguay de 2
de septiembre de 20047.

Asi pues, con relacién a la proteccién convencional del derecho, la decisién de toma de posesion
tiene un respaldo en las decisiones del Sistema Interamericano que protegen el derecho a la salud
como un derecho in fieri.

3. Violacidon al debido proceso en contra de la Supersalud.

Contrario al derecho supuestamente violado por mi representada con la expedicién de la Resolucion
01214 de 2021 “Por la cual se ordena la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y
negocios y la intervencion forzosa administrativa para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS
UNIDOS DE QUIBDO - AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con NIT 818.000.140-0" sobre la UNICA
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ACCIONANTE, Sra. ZOILA ROSA MENA LAGAREJO, de acuerdo a lo ordenado y reconocido en al
Auto admisorio de la tutela 27001-33-33-001-2021-00052-00 No. 44 de febrero 23 de 2021, es el
Juez Primero Administrativo de Quibdo, quien viol6 de forma grosera el derecho al debido proceso
de mi representada, cuando de forma intempestiva y en total contradiccion de lo resuelto por el
mismo Juzgador en el Auto aludido...

Otorga la calidad de accionante a la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO -
AMBUQ EPS-S-ESS con una supuesta representacion judicial, sacada del sombrero de mago por
manifestarlo de forma coloquial, frente al sorprendente abrupto del que esta siendo victima la
Supersalud en el momento que el presente fallo tanto en sus consideraciones como en el resuelve,
le otorga la calidad de accionante al vigilado sin que este hubiese presentado el escrito de tutela o
se nos hubiese por lo menos corrido traslado del texto aludido en el presente fallo, presentado por
AMBUQ EPS-S.

Sobre este apartado de la orden primera “y de la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE
QUIBDO AMBUQ EPS-S-ESS, identificada con el NIT 818.000.140-0, por las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia “al otorgarle la calidad de accionante el vigilado representado por
el sefior Luis Ernesto Valoyes Lugo, quien no es el actor en la demanda de la presente accién de
tutela 2021-00052, implicando asi de forma intempestiva que su Sefioria lo “incorpore” en calidad de
actor, en el fallo de forma extemporanea, cuando tal condicidn de accionante del sefior Valoyes Lugo,
no fue expuesta en ninglin momento en la demanda presentada por la sefiora ZOILA ROSA MENA,;
tampoco fue notificado auto de admisién o de traslado alguno, de la demanda o de la acumulacién
de una supuesta accién de tutela promovida por el sefior Luis Ernesto Valoyes Lugo contra la
Resolucién 001214 de 2021 y contra mi representada, invocando la calidad dicha calidad que su
Sefioria pareciera atribuir frente al mismo en relaciéon con la actora, violando asi el derecho de
controversia que le asiste a la Supersalud sobre el escrito que argumenta su fallo y trascribe en el
mismo fallo.

No se puede de forma caprichosa con las partes intervinientes distintas a la sefiora Zoila Roa Mena
(accionante) y la Supersalud (accionada) sin excepcién, fueran desvinculadas del tramite de la tutela
2021-00052 en la misma orden primera del resuelve por su sefioria al disponer en su fallo: “Declarar
la falta de legitimacion en la causa por pasiva de las demas entidades vinculas a este proceso,
distintas a la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD, por no haber tenido incidencia en la
expedicidn de la resolucién No. 001214 del 08 de febrero de 2021 (...)". (se resalta) y pretender sin
fundamentacién alguna dar alcance de accionante a quien no lo es, no se presenté como tal y es
reconocido por el Juez de conocimiento en el Auto 44 de 23 de febrero de 2021 como VINCULADO.

Las garantias procesales se reputan de todas las partes del proceso y el fallador no puede soportado
en el control de convencionalidad que argumento en el fallo o el alcance Ultrapetita de los fallos de
tutela, violar el debido proceso de mi representada, no existiendo para el caso posicion dominante o
exorbitante dentro de la accién constitucional. Sin pretender desconocer que en accién de tutela un
fallo Ultrapetita busca la proteccion de derechos que se tornaron mas relevante en juicio del operador
judicial, esta conducta altruista no puede trasgredir otro derecho fundamental como lo es el debido
proceso y por contradicciébn que le asiste a la Supersalud frente a las declaraciones o
manifestaciones de AMBUQ que fueron tenidas por el fallador en sus consideraciones y de las que
en ninglin momento se dio traslado a esta Superintendencia. (...)

4. Errores cometidos en el fallo de tutela;
a) Ausencia de congruenciay coherencia de la decisién judicial.

Una propiedad necesaria de las decisiones judiciales es la claridad en las mismas, en tal sentido el
fallo impugnado es absolutamente incoherente, teniendo en cuenta que por una parte, afirma la
proteccion de los derechos que la accionante reclama fueron violados por la Supersalud, debido
proceso, derecho al trabajo y a la salud, libre asociacion entre otros y los tutelados por el sefior Juez
de conocimiento realizando una relacion inconducente del derecho de libre asociacion al derecho de
propiedad privada.

El juzgado decidi6 bajo el entendido de que el acto por el cual la superintendencia adopt6 la medida
impuesta mediante la Resolucion No. 01214 de 2021, trasgrede con mayor importancia, segin su
argumentacion, un derecho supremo como es propiedad privada, no guardando asi el principio de
congruencia entre la causa petendi y las pretensiones de la accidn, y la decisién final adoptada.

Es mas, donde se observa con total claridad la evidentisima violacion al principio de congruencia, y
de contera, al derecho al debido proceso del que es titular esta Superintendencia, es en el hecho
consistente en que cuando la Supersalud ejercié su derecho de defensa, lo hizo sobre la base de
gue los actores alegaban una supuesta violacion a los derechos al trabajo, debido proceso, igualdad,
minimo vital y a la salud, y fue respecto de los hechos asociados a la supuesta violacion de dichos
derechos que la entidad publica ejercio su derecho de defensa.
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En ese sentido, la decision del sefior juez de primera instancia aparece como el producto de su
guerer, ajeno por completo al respeto de los mas elementales principios que han inspirado al derecho
constitucional y al derecho procesal, creando una decisiéon que bien podria calificarse como una via
de hecho. Producto de la violacién al principio de congruencia, y al quedarse sin sustento para
amparar a los actores, desvi6 el fallador la causa, otorgando calidad de accionante a quien no lo fue
y protegiendo derechos no reclamados por la parte actora (propiedad privada) en un en un discurso
argumentativo que lejos de ser fundamentacién propia en defensa de los derechos reclamados se
torna en una argumentacion exigua y de poca profundizacion constitucional.

La providencia impugnada puede ser calificada de minimalista, segun esta forma de adjudicacion,
“los jueces hacen y dicen tan poco como sea necesario para justificar el resultado [su decision].(...)
El minimalismo judicial consiste entonces en decir lo menos posible para justificar la decision, en
dejar sin decidir lo que mas se pueda”.8

La Sentencia No 23 de 8 de marzo refleja una practica minimalista, en gran medida, porque, no
reconoce el valor de una providencia del juez natural del asunto, el Tribunal Administrativo del Choco
como instancia encargada de juzgar la legalidad de las actuaciones derivadas de la Resolucion 1214
de 2018, sobre la base del siguiente punto: (...)

En el proceso se ha producido una sucesién de cambios de decision por una misma autoridad sin
justificar en debida forma cada uno de ellos (con la salvedad del auto 44 que se acaba de transcribir).
Importa destacar aqui que se ha producido un cambio del autoprecedente9(vinculacién de una
autoridad a sus propias decisiones)10 sin explicar las razones del cambio, este error se agrava por
el hecho de ser la providencia que pone fin al proceso. En este punto, como esto no se ha decidido
en la sentencia es un motivo suficiente para impugnarla. (...)

Por lo expuesto es indispensable y frente a la evidente falta de congruencia del presente fallo donde
en su ORDEN SEGUNDA cémo debe la Superintendencia Nacional de Salud “realizar todos los
trdmites administrativos, pertinente a efectos de dar cumplimiento inmediato al Auto Interlocutorio
No. 04 del 17 de enero de 2020” ?, si de lo expuesto en el presente escrito, como en los diferentes
memoriales radicados por parte de la Supersalud, ratificado por los argumentos expuestos en el Auto
No. 029 del Tribunal Administrativo de Choco, trascrito en parrafos anteriores, NO EXISTE
reproduccién de la Resolucion 03217 de 2019 (objeto de la demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho rad. 27001233300020190009200. Tribunal Administrativo de Chocd) y con orden de
suspension mediante Auto 04 de enero 27 de 2020, razén demanda de su parte del juez de
conocimiento aclaracién que permita a la Supersalud entender qué actuaciones se pretende adelante
mi representada para “dar debido cumplimiento”, en el entendido que siempre se ha estado en
absoluto cumplimiento de lo ordenado por el Tribunal Administrativo del Chocé, al no haberse
reproducido el acto, como lo reconocié el juez natural en su pronunciamiento en el medio de control
de nulidad Auto interlocutorio No. 029 del 26 de febrero de 2021 incongruencia constante en el
trascurrir del presente fallo que categoriza de plano la impugnacién del mismo.

b) Inobservancia de los motivos que dieron lugar a la resolucién.

La postura permanente del Juez Primero Administrativo de Quibdé al descalificar y desvirtuar toda
actuacion diferente a los intereses de la accionante y vinculado AMBUQ EPS a quien en fallo otorga
calidad de accionante, no le permitid realizar el analisis a lo presentado en la comunicacion
202111000204811 de la Superintendencia Nacional de Salud donde se expuso:

(..

De esta forma no hay identidad factica ni juridica entre la medida de revocatoria parcial de habilitacion
y la intervencién forzosa administrativa para liquidar pues se reitera que se trata de dos medidas con
alcance distinto y constituyen el ejercicio de facultades administrativas diferentes, en adicién a esto,
para que existe un precedente administrativo se requiere la existencia de, al menos, una coincidencia
entre los siguientes factores; i) el criterio de cada decision; ii) las circunstancias del caso vy iii) la
referencia a las fuentes de derecho.

Con todo lo expuesto su sefioria en el presente acapite, se desvirtia todos y cada uno de los hechos
contentivos en el texto de la tutela, tanto como sus argumentos juridicos de violacion de derechos
fundamentales y procedibilidad de la presente herramienta constitucional tan valiosa como lo es la
accion de tutela, que mal se haria permitirse a un actor del sector neuréalgico de la salud, maniobrar
a su antojo para solo seguir consiguiendo fines lucrativos.

Insiste la impugnante:
“MECANISMO JUDICIAL ALTERNATIVO

La accién de tutela fue concebida en el articulo 86 de la Constitucién Politica, como mecanismo de
defensa y proteccion inmediata de los derechos fundamentales, Unicamente cuando el afectado no
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dispone de otro medio de defensa judicial, salvo que existiendo se utilice como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable.

(..)

Bajo tales premisas, la accion de tutela es improcedente ante la ausencia de requisitos para la
procedencia del amparo, de que no existe una afectacién cierta y para el caso de requerir alguna
defensa futura, el accionante debera acudir con otras acciones judiciales o recursos ordinarios para
solicitar la proteccién de sus derechos.

Para ratificar nuestra posicion que usted su sefioria no debe permitir la confusion en la que la parte
accionante pretende hacerla incurrir, le informamos que dentro de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho que AMBUQ EPS instauro contra la Resolucion 3217 de 2019 de
radicado 27001 23 33 000 2019 00092 00 el Tribunal Administrativo del Chocé, la cual se encuentra
suspendida como medida provisional ordenada dentro de este proceso, la EPS en cuestion presento
solicitud de suspension de la resolucién aqui atacada es decir resolucion 01214 de 2021 y el Tribunal
en auto manifesto:

(...)

d) La renuencia del sefior juez de dar aplicacién de forma integral a las pautas y pardmetros
de las reglas de acumulacion Decreto 1834 de 2015.

Antes el Juez de conocimiento se expuso que previo a resolver de fondo el presente asunto,
solicitamos amablemente que se tenga en cuenta que como esta existen un sinnimero de tutelas
presentadas desde el pasado 12 de febrero de 2021, con ocasion a la expedicion de la Resolucidn
01214 del 8 de febrero de 2021, que de acuerdo a nuestro sistema de radicacion electronica, la
primera accién de tutela notificada ante la Superintendencia Nacional de Salud y que versa sobre
los mismos hechos que se debaten en las demas, corresponde a la notificada el dia 15 de febrero
de 2021, en la que es accionante el sefior LUIS EDUARDO CALLE BETIN en calidad de empleado
de AMBUQ EPS-S ESS contra la Superintendencia Nacional de Salud y el Ministerio de Salud y
Proteccidon Social, de la cual avocd conocimiento el JUZGADO SEGUNDO PENAL DEL
CIRCUITO DE BARRANQUILLA, con radicado 2021-00038 por lo tanto solicitamos se estudie la
acumulacion de procesos.

Dado lo anterior, y como quiera que constituye un deber legal de los Despacho Judiciales dar
cumplimiento al Decreto 1834 de 2015 “Por el cual se adiciona el Decreto nimero 1069 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector de Justicia y del Derecho, y se reglamenta parcialmente el
articulo 37 del Decreto numero 2591 de 19917, en lo concerniente a las reglas de reparto para
acciones de tutela masivas, solicitamos respetuosamente a su Sefioria, que en virtud del Principio
de Economia Procesal, se sirva efectuar la acumulacion de las acciones de tutela que versen sobre
los mismos hechos que se debaten en el presente caso y las que en adelante continlen radicandose.
Asi las cosas, de manera respetuosa solicitamos a su despacho que la presente accién constitucional
sea trasladada al Juzgado en comento, dando cumplimiento asi a la normativa que a continuacién
se transcribe, pues de esta manera se busca racionalizar y desconcentrar el conocimiento del
amparo constitucional, cuando versa sobre los mismos hechos y se presenta de forma

masiva, como es el caso.

Teniendo en cuenta el petitum del Juzgado Primero Administrativo de Quibdé, cuyo UNICO interés
es dar debida aplicacién a las reglas de acumulacion establecidas para el caso (Decreto 1834 de
2015, articulos 2.2.3.1.3.1., 2.2.3.1.3.2. y 2.2.3.1.3.3), y de acuerdo a su afirmacién de conocer y
avocar accion de tutela de radicado 27001-33-33-001-2021-00041-debe tenerse que; segun lo
consultado ante la oficina judicial de Barranquilla, tabla copiada en péarrafos anteriores, queda
probado que el despacho judicial que conocid y avoco primero en el tiempo, fue el Juzgado Segundo
Penal del Circuito de Barranquilla, para corroborar lo anterior se allega auto admisorio de la tutela
08001-31-09-002-2021-00038-00, asignada al Juzgado Segundo Penal del Circuito con Funciones
de Conocimiento de Barranquilla; Auto del Juzgado 7 Administrativo de Barranquilla del cual traemos
el andlisis, el cual debe ser confrontado en su andlisis factico y juridico de la aplicacién de las reglas
de acumulacion en tutelas masivas que refiere en el Auto 102 de marzo 2 de 2021.

Sefior Juez, en cumplimiento de su deber legal y dado las pruebas aportadas, no se debe permitir
se distorsione el fin Ultimo de las reglas contempladas en el Decreto 1834 de 2015, toda vez que
quien conoce y avoca primero en el tiempo la tutela y para su respectiva acumulacion se aplican los
principios de celeridad de la misma, para que los operadores judiciales quienes velan de igual forma
por los derechos fundamentales de los ciudadanos, se les permita que bajo un mismo fallo de tutela
se amparen cada una de las necesidades de los tutelantes sobre derechos reclamados y con la
misma pretension (para el caso concreto suspension de la Resolucion 01214 de 2021), siendo asi,
gue sin mayores juicios se obedezca a dar cumplimiento respecto a las reglas de acumulacién en la
tutela de la referencia y despacho judicial ya probado téngase Juzgado Segundo Penal e
Barranquilla™.
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8. CONSIDERACIONES
9. Competencia.

En atencion a lo dispuesto por el inciso 3 del articulo 86 de la Constitucion Politica,
en concordancia con el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991, el nim. 2 del art. 1°
del Decreto 1382 de 2000 y el Decreto 1983 de 2017, esta Sala es competente para
resolver en segunda instancia la accion de tutela de la referencia.

El articulo 86 de la Carta Politica establece que las personas pueden interponer
accion de tutela para reclamar ante los jueces, mediante un procedimiento
preferente y sumario, la proteccién inmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la
accion o la omision de cualquier autoridad publica.

La proteccion consistird en una orden para que aquel respecto de quien se solicita
la tutele, actie o se abstenga de hacerlo. El fallo que ser4d de inmediato
cumplimiento, podra impugnarse ante el juez competente y, en todo caso, este lo
remitird a la Corte Constitucional para su eventual revision.

2. Problema juridico.

‘Conforme con lo expuesto, corresponde a esta Sala determinar si la accién de tutela
es procedente para analizar la presunta vulneracion de los derechos fundamentales
alegados por la accionante, causada con la expedicién de la Resolucién N° 001214
del 09 de febrero de 2021 “por medio de la cual se ordena la toma de posesion
inmediata de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzoso administrativa
para liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO-AMBUQ
EPS-S-ESS; o si por el contrario, la presente tutela no cumple con el requisito de
subsidiariedad, y por lo tanto, debe rechazarse?

Para resolver la cuestion planteada se procedera a analizar: i. Subsidiariedad de la
accion de tutela; ii. Improcedencia de la accién de tutela contra actos
administrativos. Tratamiento excepcional y; iii. Caso concreto.

i. Subsidiariedad de la accidon de tutelal.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 86 de la Constitucion Politica, la accion
de tutela es un mecanismo preferente, excepcional y residual a través del cual se
obtiene la proteccién inmediata de los derechos fundamentales, constituyéndose en
un medio eficaz para evitar la arbitrariedad de la administracion. Este medio de
defensa judicial se rige por los principios de subsidiariedad e inmediatez.

La subsidiariedad es un requisito fundamental de procedibilidad de la accion de
tutela, el cual hace referencia a que el interesado debe agotar los medios ordinarios
de defensa cuando estos sean oportunos y eficaces, de modo que asegure una
adecuada proteccion de sus derechos, excluyendo la posibilidad de usar el recurso
de amparo como primera opcién ya que resulta improcedente?.

1 La Sala acoge y reitera las consideraciones de la Seccidn Cuarta, expuestas, entre otras, en las siguientes providencias de
tutela: (i) sentencia del 1° de junio de 2016 (expediente 2015-03373-00), M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas vy (ii)
sentencia del 1° de junio de 2017 (expediente 2017-00150-00), M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto (e).

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, Consejera Ponente: MARIA
ADRIANA MARIN, Sentencia del 30 de mayo de 2019, Radicacién: 11001-03-15-000-2019-01411-00, Demandante: Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social (Ugpp), Demandado:
Tribunal Administrativo Del Choc6, Referencia: sentencia de tutela de primera instancia.
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La accion de tutela es improcedente cuando el sistema normativo establece otros
mecanismos para la proteccion de los derechos. Sin embargo, el articulo 8 del
Decreto 2591 de 1991 estipulé que el amparo es procedente de manera transitoria
cuando los medios de defensa no son eficaces para evitar un perjuicio irremediable.

La subsidiariedad consiste en impedir que la accién de tutela, que tiene un campo
restrictivo de aplicacion, se convierta en un mecanismo principal de proteccién de
los derechos fundamentales, pues eso seria tanto como desconocer que la
Constitucion y la ley determinan una serie de mecanismos judiciales igualmente
eficaces e iddneos para garantizar el ejercicio pleno de los derechos.

No en vano los articulos 862 de la Constitucion Politica y el 6, numeral 1, del Decreto
2591 de 19914, prevén como causal de improcedencia de la accién de tutela la
existencia de otros medios de defensa para la proteccion de los derechos
invocados. De manera que el amparo solo puede utilizarse cuando se han agotado
los mecanismos ordinarios de proteccion que el ordenamiento juridico ha dispuesto
para la proteccion idonea y eficaz de los derechos fundamentales. En ese sentido,
la Corte Constitucional manifesté®:

La accion de tutela ha sido concebida Unicamente para dar solucion eficiente a situaciones de hecho
creadas por actos u omisiones que implican la transgresién o amenaza de un derecho fundamental,
respecto de las cuales el sistema juridico no tiene previsto otro mecanismo susceptible de ser
invocado ante los jueces a objeto de lograr la proteccién del derecho. La tutela no puede converger
con vias judiciales diversas por cuanto no es un mecanismo que sea factible de elegir segun la
discrecionalidad del interesado, para esquivar el que de modo especifico ha regulado la ley; no se
da la concurrencia entre éste y la accion de tutela porque siempre prevalece —con la excepcién
dicha— la accion ordinaria. La accion de tutela no es, por tanto, un medio alternativo, ni menos
adicional o complementario para alcanzar el fin propuesto. Tampoco puede afirmarse que sea el
Gltimo recurso al alcance del actor, ya que su naturaleza, segun la Constitucion, es la de Gnico medio
de proteccion, precisamente incorporado a la Carta con el fin de llenar los vacios que pudiera ofrecer
el sistema juridico para otorgar a las personas una plena proteccion de sus derechos esenciales.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha trazado una serie de criterios para identificar
el perjuicio irremediable, asi®: «es aquel (i) que se produce de manera cierta y
evidente sobre un derecho fundamental; (ii) que el dafio es inminente; (iii) que de
ocurrir no existiria forma de reparar el dafio producido; (iv) que resulta urgente la
medida de proteccion para que el sujeto supere la condicion de amenaza en la que
se encuentra; y (v) que la gravedad de los hechos es de tal magnitud que hace
evidente la impostergabilidad de la tutela como mecanismo necesario para la
proteccion inmediata de los derechos constitucionales fundamentales”.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, Consejero Ponente: JAIME
ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS, sentencia del 5 de agosto de 2019, Radicacion: 27001-23-33-000-2019-00006-01,
Demandante: Ernelis Santos Mosquera Copete, como Representante Legal Del Consejo, Comunitario General Del Canton
Del San Pablo, Demandado: Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Quibdo, Accion de tutela— sentencia de segunda
instancia.

3 «Articulo 86. Toda persona tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un
procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actie a su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de
cualquier autoridad publica.

)

Esta accidn solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice
COmMo mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable (...)» (se destaca).

4 «<ARTICULO 6°-Causales de improcedencia de la tutela. La accién de tutela no procedera:

1. Cuando existan otros recursos o medios de defensa judiciales, salvo que aquélla se utilice como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable. La existencia de dichos medios serd apreciada en concreto, en cuanto a su eficacia,
atendiendo las circunstancias en que se encuentra el solicitante.

(- ).
5 Sentencia C-543 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

6 Corte Constitucional, sentencia T-695 de 2014, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Citando a: Corte Constitucional,
sentencias T-225 de 1993, SU-086 de 1999, entre otras.
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En ese orden de ideas, la Sala, a partir de los hechos narrados y probados en este
asunto, estudiara en su capitulo correspondiente, si en este caso la accion de tutela
resulta procedente en el presente asunto, obviando el agotamiento de los medios
ordinarios de defensa judicial y, si el perjuicio irremediable alegado por el
demandante era previsible y podia ser evitado por este.

I. Improcedencia de la accion de tutela contra actos administrativos.
Tratamiento excepcional.

En principio, la accion de tutela no es el mecanismo judicial para controvertir actos
administrativos, ya que para tales efectos existen las acciones pertinentes a ser
ejercidas ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, como lo es el medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho, que puede ser acompafiada
de la solicitud de suspension provisional.

En efecto, la ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”, contempla en el articulo 138 que
“Toda persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado en una
norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo
particular, expreso o presunto, y se restablezca el derecho (...)”. Por su parte, el
literal B, del numeral 4°, del articulo 231 del mismo codigo, consagra la procedencia
de la suspension provisional cuando “existan serios motivos para considerar que de
no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian nugatorios”.

Ahora bien, el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho ha sido
considerada, prima facie, como un mecanismo idéneo y eficaz para resolver
conflictos juridicos entre la administracion y sus administrados’. Aunado a ello, las
posibles demoras en el tiempo debido al trAmite normal de esa clase de procesos
fueron previstas y solventadas por el constituyente cuando establecio la posibilidad
de solicitar la suspensién provisional del acto administrativo controvertido.

En efecto, el articulo 238 de la Carta dispone que “La jurisdiccion de lo contencioso
administrativo podra suspender provisionalmente, por los motivos y con los
requisitos que establezca la ley, los efectos de los actos administrativos que sean
susceptibles de impugnacion por via judicial”. Sobre el particular, en la sentencia T-
1204 de 20018, esta Corporacion indicéd lo siguiente: “Sin desconocer que en la
practica los procesos contencioso administrativos pueden resultar prolongados en
el tiempo, la Corte estima que, en todo caso, la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho si constituye un mecanismo apto, juridica y materialmente, para
asegurar la proteccion de los derechos de las personas frente a eventuales excesos
de la administracion. Y ello ocurre, precisamente, porque la misma Constitucion
(articulo 238) contempla la posibilidad de decretar la suspension provisional de los
actos administrativos, que es resuelta desde el momento mismo de admitirse la
demanda (Articulos 152 y siguientes del C.C.A.) (...)".

" Al respecto, puede consultarse la sentencia T-623 de 2009. En ese caso, la Corte revis6 una accion de tutela instaurada por
un profesor afro que se encontraba en un cargo de provisionalidad y alegaba la transgresion de su derecho fundamental al
debido proceso, por haber sido excluido de la posibilidad de presentar una entrevista dentro del concurso para proveer cargos
en propiedad. A su turno, la administracion indicé que el accionante no cumplia con los requisitos minimos para participar en
el concurso de méritos, ya que no era docente profesional o licenciado. La Sala de Revision resolvio declarar improcedente
el amparo, pues no observé la existencia de un perjuicio irremediable que hiciera preferente la accién de tutela frente a la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho. En este sentido, la Corte indicé que esta Ultima accion era un mecanismo
judicial idoneo y eficaz para resolver el conflicto juridico que aquejaba al actor.

8 En este caso, la Corte se refirié a varios procesos en los cuales los accionantes consideraban que su derecho fundamental
al debido proceso administrativo habia sido vulnerado por una empresa prestadora del servicio publico de energia eléctrica
(CODENSA). Alegaban que al ser la empresa la que recaudaba las pruebas, analizaba sus contadores e imponia las
sanciones por presuntas anomalias e irregularidades, no podia ser garante del mencionado derecho fundamental. A su turno,
la demandada indic6 que los gestores del amparo no utilizaron los mecanismos administrativos y judiciales para controvertir
sus actos. La Corte declaré improcedente el amparo por considerar que los accionantes debian acudir a los medios de defensa
judiciales existentes en el ordenamiento juridico. De igual modo, indicé que la accion de tutela no podia ser utilizada como
una tercera via judicial o para revivir términos caducos por negligencia de la parte interesada.
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De igual forma, trayendo a colacion lo sefialado en la sentencia T-640 de 1996, la
Corte Constitucional, indico que:

“(...) la suspension provisional de los actos administrativos es [un] tramite que se ubica como una de
las medidas que deben solicitarse antes de que sea admitida la demanda que se formule en contra
del acto correspondiente; es concebida como medida cautelar en presencia de excepcionales casos
en los que la vulneracién de normas superiores sea manifiesta, y como tal es cuestion previa a decidir
en el tramite de la accion que se adelanta. Asi las cosas, esta posibilidad judicial resulta ser un
tramite pronto, y por lo mismo no menos eficaz que la via de la tutela (...)” (Subrayas de la sentencia).

Por lo demés, como fundamento de tal solicitud, puede alegarse la transgresion de
los derechos fundamentales, entre ellos, al debido proceso administrativo o a la
igualdad, por lo que la peticion que busca la concesion de esta medida cautelar
puede estar dirigida a la defensa de los mencionados bienes.

De igual forma, también la Corte ha manifestado lo siguiente:

“3.1. En innumerables ocasiones esta Corporacion ha precisado que la accion de tutela es un
mecanismo de origen constitucional de caracter residual, subsidiario y cautelar, encaminado a la
proteccién inmediata de los derechos fundamental de las personas que estan siendo amenazados o
conculcado. Lo anterior significa que, por regla general, la accion de tutela solo procede ante la
inexistencia o la ineficacia de otros mecanismos judiciales frente a la vulneracion de tales derechos
fundamentales.

Sin embargo, en caso de existir un medio ordinario de defensa, si éste no resulta efectivo o idoneo
para evitar un perjuicio irremediable al titular del derecho, esta Corporacion ha sostenido que la
accion constitucional es procedente como mecanismo transitorio, correspondiéndole entonces al
juez de tutela realizar un andlisis razonable y ponderado en cuanto a la validez y efectividad de dicho
medio judicial alternativo. Concretamente, sobre el tema la sentencia T-972 de 2005, indic6 que “fe]n
aguellos eventos en que se establezca que el ordenamiento juridico tiene previsto un medio ordinario
de defensa judicial, corresponde al juez constitucional resolver dos cuestiones: la primera, consiste
en determinar si el medio judicial alterno presenta la idoneidad y eficacia hecesarias para la defensa
de los derechos fundamentales. Si la respuesta a esta primera cuestion es positiva, debe abordarse
la cuestion subsiguiente consistente en determinar si concurren los elementos del perjuicio
irremediable, que conforme a la jurisprudencia legitiman el amparo transitorio”.

En este orden de ideas, la Corte ha decantado dos supuestos excepcionales en los cuales el caracter
de subsidiario de la accion de tutela no impide su utilizacion, a pesar de existir mecanismos alternos
de defensa judicial al alcance del interesado. La primera de esas excepciones se encuentra prevista
en el articulo 86 Superior, la cual se presenta cuando la tutela se ha interpuesto como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable”

la segunda, se configura cuando el otro medio de defensa existe, pero en la practica es ineficaz para
amparar el derecho fundamental cuya proteccién se invoca, excepcién que no emana directamente
de la Constitucion, pero ha sido introducida por la jurisprudencia de esta Corporacion.

3.2. Ahora bien, en el d&mbito del derecho administrativo, se tiene que la acciéon de tutela es
improcedente como mecanismo principal para proteger derechos fundamentales que resulten
amenazados o vulnerados con ocasién de la expedicion de actos administrativo, ya que para
controvertir la legalidad de ellos estan previstas acciones pertinentes en la jurisdiccién contenciosa
administrativo, en las cuales se puede solicitar desde la demanda como medida cautelar la
suspension del acto. Solamente en los casos en que exista un perjuicio irremediable, la tutela resulta
procedente y habilita al juez constitucional para suspender la aplicacion del acto administrativo u
ordenar que el mismo no se ejecute, mientras se surte el proceso respectivo ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa.

En este sentido, esta Corporacién ha sido constante en afirmar que, tratandose de la provision de
cargos publicos, el Unico perjuicio que habilita la procedencia transitoria de la accion de tutela es
aquel que cumple las siguientes condiciones: “(i) se produce de manera cierta y evidente sobre un
derecho fundamental; (i) de ocurrir no existiria forma de reparar el dafio producido; (iii) su ocurrencia
es inminente; (iv) resulta urgente la medida de proteccién para que el sujeto supere la condicién de
amenaza en la que se encuentra; y, (v) la gravedad de los hechos, es de tal magnitud que hace
evidente la impostergabilidad de la tutela como mecanismo necesario para la proteccién inmediata
de los derechos constitucionales fundamentales.

De este modo, las consideraciones previstas arriban a concluir que en materia de accion de tutela
contra actos administrativos, la regla general es la improcedencia, lo cual no obsta para que, en
casos excepcionales, cuando se demuestre la existencia de un perjuicio irremediable, el juez pueda
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conceder la proteccion en forma de suspension de los efectos del acto administrativo, mientras la
jurisdiccién competente decide de manera definitiva sobre la legitimidad.

3.3. Establecido lo anterior, la Sala estima que el verdadero problema de fondo se suscita cuando
mediante la tutela se controvierte la legalidad de una actuacion administrativa, sin la demostracion
adecuada de un perjuicio irremediable que menoscabe o amenace derechos fundamentales del
accionante. Precisamente, el tema en concreto fue objeto de estudio reciente en la sentencia T-553
de 2009, en la cual se cit6 un aparte de lo dicho por la Sala Plena de esta Corporacion en la sentencia
SU-713 de 2006, respecto a la improcedencia de la accién de tutela cuando no se configura un
perjuicio irremediable, texto que nos permitimos citar a renglén seguido:

“(...) debe recordarse que la situacion factica que legitima la accion de tutela por la existencia de un
perjuicio irremediable, supone la necesidad de conferir un amparo transitorio, o en otras palabras,
de adoptar una medida precautelativa, para garantizar la proteccion de los derechos fundamentales
gue se invocan. De suerte que, la prueba de su configuracion debe recaer necesariamente sobre el
posible dafio o menoscabo que sufriria el derecho fundamental objeto de proteccién y no en relacion
con las consecuencias econdémicas que se derivarian de los efectos nocivos de un acto de la
Administracién. (...)

Por consiguiente, es claro que ante la falta de demostracion de un perjuicio irremediable que tenga
la virtualidad de comprometer o amenazar los derechos fundamentales invocados, la accion de tutela
como mecanismo transitorio de defensa judicial, no esta llamada a prosperar. Esta conclusion se
complementa, por lo demas, con dos (2) argumentos adicionales que impiden la procedencia del
amparo tutelar, por una parte, el caracter de estricta legalidad de las razones invocadas en la
demanda, y por la otra, la posibilidad de solicitar, en el tramite de las acciones contenciosas y
contractual, la suspension provisional del acto administrativo que se considera lesivo de los derechos
alegados, como medida cautelar con la idoneidad y eficacia suficiente para evitar un dafio
contingente sobre los mismos.”

Es claro entonces que mientras el afectado no demuestre la ocurrencia de un
perjuicio irremediable que afecte o amenace algun derecho fundamental, la accién
de tutela se torna improcedente, aun cuando fuere invocada como mecanismo
transitorio, toda vez que en atencion al caracter subsidiario, residual y proteccionista
de derechos fundamentales que la Constitucién asigné a la tutela, no es posible
pasar por alto u obviar los otros medios de defensa con que cuenta el interesado,
maéaxime cuando se trata de acciones contenciosas administrativas en las cuales se
puede solicitar como cautela la suspension del acto cuestionado en procura de
hallar idoneidad y eficacia suficiente para evitar la consumacién de un posible dafio.

iii. Caso concreto.

De entrada, la Sala anticipa que la presente tutela deviene improcedente porque no
cumple con el requisito de subsidiariedad, pues, como se sabe, dicha consecuencia
emerge cuando el interesado deja de ejercer o tiene a su disposicibn otros
mecanismos que el ordenamiento juridico ha previsto para proteger eficazmente los
derechos fundamentales. Lo anterior, tal como se pasa a explicar:

La actora, pretende que se suspendan los efectos de la resolucién No. 001214 del
8 de febrero de 2021 por medio de la cual se ordena la toma de posesién inmediata
de los bienes, haberes y negocios y la intervencion forzosa administrativa para
liquidar la ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO - AMBUQ-EPS-
SESS, identificada con NIT 818.000.140-0, atendiendo que, el proceso liquidatorio
de Ambuq EPS-S, esta suspendido en razén del auto proferido por este Tribunal,
mediante el cual, suspendid provisionalmente los efectos juridicos de la Resolucion
003217 del 13 de marzo de 2019.

Dispone la parte actora, que la resolucion objeto de tutela, es una reproduccion de
la suspendida provisionalmente por el Tribunal, esto es, la resolucion No. 003217
del 13 de marzo de 2019, por la cual Superintendencia Nacional de Salud, revoco
el funcionamiento de ASOCIACION MUTUAL BARRIOS UNIDOS DE QUIBDO
AMBUQ EPS-S-ESS, en los Departamentos del Valle del Cauca, Cérdoba y
Magdalena.
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De la simple lectora, de ambos actos administrativos, la Sala estima procedente los
argumentos del sefior Procurador, cuando informa que:

“De la simple lectura o también del estudio de dichos actos advertimos que nos tropezamos frente a
dos decisiones o0 actos administrativos, diametralmente opuestos en cuanto a su sustento, razones,
motivaciones, decisiones, implicaciones y consecuencias, contrario a lo considerado por el fallador
de instancia, sin que en ningln caso la segunda sea presupuesto de la primera, o que la una dependa
de la otra, o que por estar la primera de ellas afectada por una medida cautelar, no se pudiera proferir
la segunda”.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha previsto que la valoracién de los
requisitos del perjuicio irremediable, debe efectuarse teniendo en consideracion las
circunstancias que rodean el caso objeto de estudio, en la medida en que no son
exigencias que puedan ser verificadas por el fallador en abstracto, sino que
reclaman un analisis especifico del contexto en que se desarrollan.

Por otra parte, la Corte Constitucional, ha establecido mediante pronunciamientos
acogidos por la Sala Plena, que la procedencia de la accién de tutela se encuentra
condicionada a la previa utilizacion por el accionante de los medios de defensa
previstos en el ordenamiento juridico®. En este orden de ideas, ha dejado claro que
esta accion constitucional, como mecanismo residual y subsidiario, no puede
remplazar las figuras procesales destinadas a obtener la satisfaccion de sus
derechos, ni puede subsanar la incuria o negligencia de las partes en hacer uso de
ellas de la manera y dentro de los términos previstos legalmente para ello. En
efecto, al respecto se establecié:

“La accién de tutela tiene un caracter subsidiario y no fue instaurada para remediar los errores en
que incurren los ciudadanos en lo relacionado con la defensa de sus derechos. Si se llegara a admitir
la posicién contraria, pasaria la tutela a sustituir todos los demas medios judiciales y la jurisdiccion
constitucional entraria a asumir responsabilidades que no le corresponden, todo ello en detrimento
de los demas 6rganos judiciales. (...)

Si existiendo el medio judicial, el interesado deja de acudir a él y, ademas, pudiendo evitarlo, permite
que su accion caduque, no podra mas tarde apelar a la accion de tutela para exigir el reconocimiento
o respeto de un derecho suyo. En este caso, tampoco la accion de tutela podria hacerse valer como
mecanismo transitorio, pues esta modalidad procesal se subordina a un medio judicial ordinario que
sirva de cauce para resolver de manera definitiva el agravio o lesion constitucional”.*°

De esta manera, si la parte afectada no ejerce las acciones o utiliza los recursos
establecidos en el ordenamiento juridico para salvaguardar los derechos
amenazados o vulnerados, este mecanismo de amparo no tiene la virtualidad de
revivir los términos vencidos, ni se convierte en un recurso opcional de las
instancias previstas en cada jurisdiccion.

En este orden de ideas, resulta indispensable analizar frente a cada caso, si el
ordenamiento juridico tiene previstos otros medios de defensa judicial para la
proteccion de los derechos fundamentales presuntamente vulnerados o
amenazados, si los mismos son lo suficientemente idoneos y eficaces para otorgar
una proteccion integral y ademas establecer si éstos fueron utilizados en término
para hacer prevalecer los derechos supuestamente vulnerados.

Con el argumento anterior, es claro para la Sala, que no nos encontramos ante una
actuacion en la que se estén vulnerando los derechos reclamados por la actora,
siendo entonces, procedentes los medios ordinarios que dispuso el legislador para
controvertir actos administrativos de caracter particular y concreto, esto es, el medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho junto con la posibilidad de
solicitarle al juez competente las medidas cautelares del C. de P. A. yde lo C. A.

® Sentencias T-469 de 2000, SU-061 de 2001, T-108 de 2003.

10 Sentencia SU-111 de 1997.
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La Sala difiere del raciocinio explayado por el Juzgado de instancia, que accedi6 al
amparo solicitado, cuando en la demanda, la entidad accionada expone de forma
clara, que los actos administrativos comparados por la actora no son iguales, y
mucho menos, el uno produce los mismos efectos del suspendido, pues claramente
se divisa, la diferencia entre ambos, la forma como fueron expedidos, y, sobre todo,
las normas que sirvieron de base para tal fin.

Ahora bien, el solo hecho, de la expedicion de la resoluciéon No. 001214 de 2021,
no constituye per se, un perjuicio irremediable que haga procedente la accion de
tutela en el presente caso; por el contrario, debe denotarse en las condiciones del
caso las caracteristicas descritas en las consideraciones de esta providencia, como
lo son la gravedad, inminencia, urgencia e impostergabilidad de la intervencion del
juez constitucional para evitar su materializacion. Como quiera que en este caso
tales elementos no son visibles, no es posible concluir que los efectos juridicos
derivados de dicha resolucién, configure una situacion apremiante que llame al juez
constitucional.

Ademas, como bien lo afirma el sefior Procurador, estamos ante un proceso de
liquidacién e intervencién que fue iniciado desde hace varios afios, por lo tanto, no
es un hecho imprevisible o sorpresivo para la EPS Ambuqg Quibdo.

De todo lo anterior, para la Sala, si bien, los hechos narrados con la demanda
podrian plantear un problema que en principio tendrian naturaleza constitucional,
pues la actora sefiala la posible afectacion de los derechos fundamentales al debido
proceso e igualdad y el amparo fue interpuesto menos de dos meses después del
proferimiento de la resolucion 001214, la accién no redne todos los requisitos de
procedibilidad exigidos por el articulo 86 de la Constitucion Politica jurisprudencia,
el numeral 1° del articulo 6° del decreto 2591 de 1991 y la jurisprudencia
constitucional.

Dicho criterio es reiteracion de lo sostenido, entre otras, en las Sentencias T-533 de
1998, T-127 de 2001 y SU-544 de 2001 y mas recientemente en decision de Sala
Plena- SU- 037 de 2009- donde se ha afirmado:

“Por ello es pertinente reiterar aqui la jurisprudencia de esta Corporacion, transcrita en la misma
demanda, segun la cual la suspensién provisional resulta ser un tradmite pronto y por lo mismo no
menos eficaz que la via de la tutela, sin que sea dable compartir los criterios expuestos a lo largo del
libelo, en el sentido de admitir la viabilidad de la tutela y su mayor eficacia, por razones de tiempo,
frente a la demora de los procesos ordinarios, pues ello daria lugar a la extincion de estos, si se
pudiere escoger alternativamente y por esa circunstancia, entre el juez de tutela y el juez ordinario
para la definicion apremiante de los derechos reclamados, lo que desde luego desnaturaliza la
verdadera finalidad constitucional encaminada a la proteccion de los mismos, previo el cumplimiento
de los presupuestos requeridos”.

De esta forma se concluye que por ningun motivo se aprecia en este caso la
inexistencia de mecanismos eficaces para procurar la proteccion de los derechos
presuntamente afectados en el proceso a la tutelante, maxime cuando se encuentra
a su disposicion la jurisdiccion contencioso administrativa.

Ahora bien, respecto del perjuicio irremediable, tampoco se encuentra en la
argumentacion de la actora sustento alguno que lleve a concluir la existencia del
mismo, de manera que sirva éste como excepcion legitima del caracter subsidiario
de la accion de tutela.

Con base en lo anterior, la expedicion de la resolucién No. 001214 de 2021, no se
aprecia prima facie, como una limitacion ilegitima de los derechos fundamentales
de la actora, pues conforme a los argumentos expuestos por la Superintendencia
Nacional de Salud en dicho acto administrativo, se evidencian validos, dentro de las
normas que rigen el proceso administrativo de vigilancia y seguimiento de las
entidades que prestan los servicios de salud. De igual forma, esta conclusién no
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impide que, en desarrollo del proceso ante la jurisdiccién contencioso administrativa,
se discuta y concluya lo contrario.

Lo anterior lleva a concluir a la Sala que, ante la ausencia de una amenaza que se
aprecie como claramente ilegitima para el ejercicio de derechos fundamentales de
la accionante, en el caso de estudio no se presenta perjuicio distinto al expuesto por
la Superintendencia Nacional de Salud en el acto administrativo, el cual, no tiene la
condicion de irremediable.

Por las razones expuestas la Sala revocara el fallo de primera instancia proferido
por Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Quibdd, y en su lugar
declarara improcedente la presente accion interpuesta por la sefiora Zoila Rosa
Mena Lagarejo.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Chocd, administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia, y por mandato de la Ley,

RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 8 de marzo de 2021, proferida por Juzgado
Primero Administrativo Oral del Circuito de Quibdd, mediante la cual, se accedieron
a la proteccion de los derechos fundamentales de la actora, y en su lugar,

SEGUNDO: DECLARESE improcedente la accién de tutela interpuesta por las
razones aqui expuestas.

TERCERO: NOTIFIQUESE a las partes en la forma prevista en el articulo 30 del
Decreto Ley 2591 de 1991.

CUARTO: Hecho lo anterior, si no fuere impugnada, ejecutoriada esta providencia,
REMITIR el expediente de tutela a la Corte Constitucional para su eventual revision
en los términos del ACUERDO PCSJA20-11594 13/07/2020 del Consejo Superior
de la Judicatura, “Por medio del cual se regula la remision de expedientes de tutela
a la Corte Constitucional para el tramite de su eventual revision.”

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Esta providencia fue leida y discutida en Sala conforme consta en el acta de la
fecha.

ﬁw 2.
(

MIRTHA ABADIA SERNA ARIOSTO CASTRO PEREA
Magistrada Magistrado

> O MOSQUERA
Magistrada
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