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Bogota, D.C., nueve (9) de abril de dos mil veintiséis

(2026).
ASUNTO

Se decide, en primera instanciasla)\tutela promovida
por Salomé Henao Gonzalez, contra la Rama Judicial
(Consejo Superior.de-ld Judicatura), la Policia Nacional de
ColomBia, Ta Superintendencia de Salud, la Nueva
Empresa Promotora de Salud S.A. (Nueva EPS) y el
interventor de la Nueva EPS, por la presunta vulneracion
de sus derechos fundamentales a la dignidad humana, al
debido proceso, al patrimonio, a la igualdad y al buen

nombre.

En el tramite, se dispuso vincular a la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, al Ministerio de

Salud y Proteccion Social, al Ministerio de Hacienda, a la
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Presidencia de la Republica, a la Defensoria del Pueblo y a

la Procuraduria General de la Nacion.

Ademas, se ordeno fijar aviso en la pagina web de la
Rama Judicial y en el sistema de consulta de procesos de
la presente accion de tutela, a fin de que las autoridades
judiciales, partes e intervinientes en los incidentes de
desacato que se han adelantado en contra de la actora

ejerzan su derecho a intervenir en la actuacion.

HECHOS Y FUNDAMENTOS

De la informacion aportada y la demanda de tutéla“se
tiene que Salomé Henao Gonzalez, s¢-desempendé como
gerente regional noroceidente de la Nueva EPS, durante
tres meses,~entre, €5 de junio y el 4 de septiembre de

2029.

Indica la actora que, durante ese periodo, le fue
asignada la representacion legal para efectos de suscribir
contestaciones de acciones de tutela e incidentes de
desacato, sin que esto incluyera facultades de mando,
disposicion de recursos o manejo presupuestal para
materializar las 6rdenes que se impartian en materia de

salud.

En ese lapso, ante la promocion de varias acciones de
tutela en contra de la Nueva EPS, se emitieron ordenes en

favor del derecho a la salud de varios usuarios. Por el
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incumplimiento, diversos despachos judiciales! del pais y
tribunales superiores de distrito han ratificado e impuesto
sanciones por desacato de arresto y multa en contra de

Salomé Henao Gonzalez.

Indico la actora que se acumulan en su contra 1.997
sanciones individuales de desacato proferidas por 481
despachos judiciales, que representan 3.853 dias de

arresto y multas equivalentes a $9.131.500.000.

Es asi como Salomé Henao Gonzalez promovié la
actual accion de tutela para cuestionar, en términQs
generales, las sanciones por desacatoq €n) su- contra.
Considera que sus derechosta ¢la| libertad, al debido
proceso, a la dignidad-y\dl)patrimonio se ven afectados, en
la medida Queé-ne’tiene capacidad para cumplir los fallos
de, tutela, principalmente porque ya no trabaja en la
entidad y, ademas, porque la EPS afronta una crisis

financiera y operativa.

Agregd que, en su momento, no tenia margen de
maniobra ni capacidad funcional de acatar las 6rdenes de
tutela, ya que, para la época de su gestion, la Nueva EPS
ya se encontraba bajo intervencion forzosa administrativa
por parte de la Superintendencia de Salud en el ano 2024,

debido a fallas estructurales y financieras.

1 Se relacionan en la demanda mas de 1.450 procesos en contra de la actora.
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Ademas, segun el organigrama de la entidad, las
areas encargadas de autorizar servicios y gestionar pagos
dependian exclusivamente del nivel central en Bogota y no

de la Gerencia Regional.

En ese contexto, considera lesivas de sus derechos
superiores las sanciones que se hallan en su contra, pues
se le esta trasladando una responsabilidad por fallas

institucionales que escapan a su control.

Agregé que, tras su desvinculacion laboral, las
notificaciones judiciales siguieron enviandose a la EBS; sin
que ella tuviera acceso al correo institucional) por 10 que,
en términos procedimentales, l€)eralimposible ejercer su

derecho a la defensa.

PRETENSIONES

Van dirigidas a que se conceda el amparo de sus

derechos fundamentales y, en consecuencia:

PRIMERA PRINCIPAL: Como consecuencia del amparo,
ordenar el LEVANTAMIENTO DE LAS SANCIONES de arresto y
multa impuestas dentro de los incidentes de desacato
proferidos en contra de la accionante en su condicion de
representante legal de NUEVA EPS, al evidenciarse la ausencia
de responsabilidad subjetiva y la imposibilidad material y
funcional de cumplimiento derivada de la situacion
estructural de la entidad, circunstancia notoria y ajena a la
orbita de control individual de la suscrita.

SUBSIDIARIA: En caso de que el Despacho considere que no
es posible individualizar la totalidad de las sanciones
existentes, ordenar como medida de proteccion transitoria la
SUSPENSION INMEDIATA Y TEMPORAL de los efectos de las
sanciones de arresto y multa actualmente vigentes en contra
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de la accionante, asi como de los procesos de cobro coactivo
derivados de las mismas, por el término que el Despacho
estime razonable, con el fin de permitir el ejercicio efectivo de
la defensa individual y la gestion progresiva de su
levantamiento ante cada autoridad judicial competente.

SEGUNDA PRINCIPAL: Ordenar a NUEVA EPS, LUIS OSCAR
GALVES (sic), actual interventor designado de NUEVA EPS
S.A., y la SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE SALUD que en
el marco de sus competencias legales y administrativas,
adelanten de manera inmediata las gestiones necesarias para
la materializacion y cumplimiento efectivo de las ordenes de
tutela pendientes que dieron origen a los incidentes de
desacato, asi como las actuaciones judiciales 'y
administrativas orientadas a asumir institucionalmente las
consecuencias derivadas de dichos incumplimientos, evitando
que continuen trasladandose de manera desproporcionada a
mi esfera personal.

INFORMES DE LAS PARTES E INTERVINIENTES

1. El apoderade-judicial de la Oficina de Cobro
Coactivo de’la Direccion Seccional de Administracion
de Justicia de Monteria manifestd6 que, mientras no
exista auto de levantamiento emitido por los despachos
judiciales que impusieron las medidas de cobro coactivo

contra la actora, no emitira pronunciamiento alguno.

2. La Directora Seccional de la Direccion Ejecutiva
de Administracion Judicial de Medellin solicité la
desvinculacion al tramite constitucional, por carecer de
legitimacion en la causa por pasiva y, sobre todo, no ser

responsable de vulneracion de derechos fundamentales.

Anadi6 que su actuacion se enmarca en el

cumplimiento de un deber legal orientado al recaudo de
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las obligaciones a su favor, conforme a lo dispuesto en el
Estatuto Tributario y el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006.
Informo6 que, al consultar el “Sistema Gestiéon Cobro
Coactivo — SGCC”, se registran 864 procesos a cargo de la
DESAJM contra la actora, los cuales constituyen titulos
ejecutivos exigibles por los respectivos despachos
judiciales. Agregd que, para proceder con la terminacion,
las autoridades deben disponer dejar sin efecto las

sanciones que les sirven de sustento.

Asi mismo, preciso6 que las solicitudes orientadas a
dar fin a las actuaciones mediante autos de inaplicacion se
encuentran en tramite, dada la revision estricta gue exige

ese tipo de postulacion.

3. Pof st pdrte, la abogada de la Oficina de Cobro
Coactivo del Consejo Seccional de la Judicatura de
Medellin indic6 que, en su momento, resolvié la peticion
de la actora relacionada con la finalizacion de los procesos
en su contra. En esa oportunidad, le informé que, para
proceder en ese sentido, era necesario un analisis

detallado de la situacion.

En cuanto al anexo denominado “radicados
sanciones inaplicadas” presentdo un cuadro en el que se
distinguen los radicados en los que se accedio a lo
solicitado y aquellos que requieren informacion adicional

para continuar con el tramite de inaplicacion.
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4. La magistrada auxiliar de la presidencia del
Consejo Superior de la Judicatura pidio ser desvinculada
de la presente tutela, al estimar que no le asiste

legitimacion en la causa por pasiva.

Refirio que la entidad encargada del cobro coactivo
aludido por la actora recae en la Division de Cobro
Coactivo de la Unidad de Asistencia Legal de la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial o la Direccion
Seccional de Administracion Judicial, debido a las
atribuciones que le fueron otorgadas mediante Acuerdo

PCSJA20-11603.

5. El director de gestionde tutelas y soluciones
juridicas digitales de layNueva EPS informo6 que, el 27 de
marzo de( 2025, radico ante la Sala Especial de
Seguimiento de la sentencia T-760 de 2008 de la Corte
Constitucional, solicitud de suspension o levantamiento de
las sanciones contra los excolaboradores de la entidad,

debido a la imposibilidad material de cumplimiento.

Ademas, expuso la existencia de condiciones
operativas y financieras que motivaron la intervencion de
la EPS. Con fundamento en lo anterior, propuso como
medida contingente la vinculacion a los excolaboradores,
el levantamiento o cesacion de las sanciones y la orden al
Consejo Superior de la Judicatura de terminar los
procesos de cobro coactivo derivados de las decisiones

judiciales adoptadas desde enero de 2024 en adelante.
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Ademas, plante6 que, respecto de los colaboradores
vinculados, deben suspenderse las sanciones y procesos
por un término de un ano mientras se elabora un plan de

trabajo orientado al cumplimiento de los fallos de tutela.

6. La oficina juridica de la Procuraduria General de
la Nacion, a través de su apoderada, manifesté que lo
solicitado no es un asunto que involucre funciones de
dicha entidad como organismo de control independiente de
la Rama Judicial, ya que quienes deben resolver de fondo
son los despachos accionados, segun sus competencias(y,

autonomia.

7. La defensora adscrita a la division de procesos de
la unidad de dsistencia legal de la Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial pidi6 que la accion de tutela se

resolviera en sentido improcedente.

Explico que los 902 procesos de cobro coactivo que
pretenden ser suspendidos o levantados por la actora son
un asunto que debe ser resuelto por las autoridades que
impusieron las multas y, dada su magnitud a nivel
nacional, anex6 una base de datos que identifica los casos

activos y terminados.

Finalmente, precis6 que la controversia corresponde
al area de cobro coactivo de la Direccion Seccional de

Administracion Judicial de Bogota y no al nivel central.
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8. La subdireccion juridica del Ministerio de
Hacienda y Crédito Puablico refiri6 que su competencia se
circunscribe a la gestion general del presupuesto, mientras
que la entidad ministerial encargada de la ejecucion y
administracion del sistema de salud es del Ministerio de
Salud. En consecuencia, consider6 que debia
desvincularse del tramite, al no serle imputable la

presunta vulneracion de derechos fundamentales.

9. La representante legal de la Defensoria Publica
Regional de Antioquia aclaro que, si bien brind6 asesoria
a la actora en uno de sus procesos judiciales)seguidos en
su contra, carece de facultades ¢para“intervenir en los
restantes asuntos. Poxr4@ tanto, reiter6 que la interesada
cuenta con lalposibilidad de acudir nuevamente a la

entidad para recibir la orientacion necesaria.

10. La delegada del departamento administrativo de
la Presidencia de la Republica solicito declarar
improcedente la accion de tutela, tras senalar que no le
corresponde intervenir en el caso, por falta de legitimacion
en la causa por pasiva. Precis6 que la Rama Judicial actua
de manera autonoma frente a la Presidencia que, a su vez,
carece de funciones para modificar o controvertir

decisiones judiciales.

11. La actora, Salomé Henao Gonzalez, presento

escrito denominado “hecho sobreviniente” en el cual pone
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en conocimiento la solicitud previamente elevada por la
Nueva EPS ante la Corte Constitucional el 27 de marzo de
2026, que pretende el levantamiento de las sanciones de
desacato impuestas a varios exempleados de esa entidad.
A su vez, senalo que se ratifica en las pretensiones de la

presente accion de tutela.

12. Maria Fernanda Lanao Tapia solicitd6 ser
vinculada en la presente accion constitucional, a fin de
que se le extiendan sus efectos por identidad de causa y

objeto.

Expuso que, al igual que la actora,(se) dgsempeno
como Gerente Regional/Zonal dé)la> Nuéva EPS, y frente a
sanciones de desacato-en Su contra, no es dable atribuible
la asuncionh de -€argas que exceden toda la capacidad

eperativa.

Indico que las medidas de embargo sobre la totalidad
de su salario afectan su minimo vital y el de su nucleo

familiar, ademas de afectar su salud mental.
Finalmente, aporté un archivo Excel que relaciona un

total de 90 procesos de cobro coactivo, de los cuales 26

corresponden a la ciudad de Bucaramanga y 32 a Cuacuta.

10
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CONSIDERACIONES

De conformidad con lo establecido en el articulo
2.2.3.1.2.1 del Decreto 1069 de 2015, modificado por el
canon 1° del Decreto 333 de 2021, es competente esta
Sala para pronunciarse en tanto estan involucrados
Tribunales Superiores y el Consejo Superior de la

Judicatura.

En el sub iudice, el problema juridico-secontrae a
determinar si se vulneran los derechos fandamentales a la
dignidad humana, al debido\proceso, al patrimonio, a la
igualdad y albuen nembre de Salomé Henao Gonzalez en
las ~sanciones de arresto y multa que, en distintos
incidentes de desacato, le han impuesto en su contra

cuando fungié como representante legal de Nueva EPS.

En este asunto, con el fin de garantizar un orden
esquematico de solucion, se abordaran tres ejes tematicos
puntuales: (i) El incidente de desacato en contextos de
crisis institucional; (ii) falla estructural en la Nueva EPS y

(iii) caso concreto.

1. El incidente de desacato en contextos de crisis

institucional.

11
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La Corte Constitucional, en casos muy puntuales y
de problematicas estructurales documentadas, ha definido
una linea segun la cual, en el marco de tramites
incidentales de desacato antecedidos de una orden de
tutela dirigida a amparar derechos fundamentales “cuando
hay un problema estructural no cabe el desacato en los
casos individuales, por ausencia de responsabilidad

subjetiva” (T-1234 de 2008).

En efecto, cuando determinada entidad no tiene la
capacidad de satisfacer la demanda funcional requerida,
por factores que escapan de la intencion y posibilidad
individual de quienes los representan, se ha' entendido que
la sola constatacion objetiva) @el »incumplimiento e
imposicion de una sancidn por desacato, resulta violatoria

de sus deréchés fundamentales.

En 1la decision SU-034 de 2018, 1la Corte
Constitucional recordé que, en esos casos, la sancion por
desacato debe responder a un analisis integral que tenga
en cuenta: (i) la imposibilidad factica o juridica de
cumplimiento, (ii) el contexto que rodea la ejecucion de la
orden impartida, (iii) la presencia de un estado de cosas
inconstitucional, (iv) la complejidad de las ordenes, (v) la
capacidad funcional de la persona o institucional del
organo obligado para hacer efectivo lo dispuesto en el fallo,
(vi) la competencia funcional directa para la ejecucion de
las 6rdenes de amparo, y (vii) el plazo otorgado para su

cumplimiento.

12
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En materia de salud, en la sentencia T-315 de 2020,
se estudio la constitucionalidad de decisiones de habeas
corpus en el marco de ordenes de arresto derivadas de
sanciones por desacato en contra de una gerente general
de Coomeva EPS, que acusaba la acumulacion de 532

registros equivalentes a 2.724 dias de arresto.

En esa decision, se determiné que, en tanto problema
estructural en Coomeva EPS, los tramites de desacato
debian tener en cuenta, para la inaplicacion de la orden, el
contexto de imposibilidad de quien esta llamado a cunmiplir

lo resuelto por el juez constitucional.

Asi se indico:

8.1.13. En este orden de ideas, comoquiera que se trata de un
problema estructural, salvo lo que pueda establecerse en cada
caso concreto, no puede concluirse de manera general que la
sola omision de respuesta en los incidentes de desacato
resulte imputable a la Representante Legal de Coomeva E.P.S.
En tal virtud, tal y como se definio en la Sentencia T-1234 de
2008, en el presente caso se habran de alterar las reglas que
gobiernan el tramite de los incidentes de desacato, por cuanto
no cabe “aplicar el criterio conforme al cual, establecida la
mora, la misma resulta automaticamente atribuible a
negligencia de la entidad, sino que es preciso determinar si se
esta en presencia de un problema estructural que excluye la
culpa en los casos concretos”. En otras palabras, por las
anteriores circunstancias que se han anotado sobre la
situacion de crisis que atraviesa Coomeva E.P.S. se inaplicara
“la regla conforme a la cual, en los incidentes de desacato el
incumplimiento objetivo de la orden de tutela impone al
destinatario de la misma la carga de explicar su conducta
omisiva como presupuesto para evitar la sancion”.

13
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En lo relevante, se dispuso suspender durante un
periodo de 1 ano, la ejecucion de las sanciones de multa y
arresto en contra de la gerente y representante legal de

Coomeva EPS.

Pero, ademas, se tuvo en cuenta que el
reconocimiento de la falla estructural en una entidad no
supone el desconocimiento de las ordenes de tutela que,
formalmente, se emitieron en proteccion del derecho de los
usuarios. Por ello, también se orden6é a Coomeva EPS
establecer y presentar al juez de tutela y a la
Superintendencia de Salud wun plan concreto, rque
permitiera superar la crisis, de modo qugj)una vez se
completara, se procediera al leVantamiento definitivo de
las sanciones de _afreste” que recaian contra su

representafte legal.

En un caso similar y reciente, el Consejo de Estado,
en sentencia 2024-04475 del 30 de enero de 2025, evaluo
una problematica asociada a la falla estructural de EPS
Emssanar. Alli se valor6 que, en casos como estos, se
requiere un analisis panoramico que permita determinar si
la acumulacion de incidentes de desacato y sanciones en
el contexto vulnera los derechos fundamentales de los

representantes legales de esa entidad.
En esa oportunidad se concluyé que: “La cantidad

desmedida de sanciones por desacato impuestas a la parte

actora evidencia la existencia de un problema estructural de

14
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la entidad que no puede ser atribuible a sus representantes
legales, pues como fue expuesto anteriormente, el tramite
del incidente de desacato pierde su capacidad persuasiva y
su eficacia para lograr la efectiva proteccion de los derechos
fundamentales de los usuarios de servicios de salud
involucrados y a su vez afecta los derechos de los

representantes de la E.P.S.”.

En este ultimo asunto, se amparo el derecho en favor
de los directivos de Emssanar EPS, se suspendieron las
sanciones por desacato que tenian en contra y se ordeno
la elaboracion de un plan de contingencia que priorizara
los asuntos de mayor grado de urgencia paraj garantizar el
derecho a la salud de quiene€s do| réquerian con mas

necesidad.

Asi las cosas, los antecedentes destacados informan
dé una senda constitucional que ha reconocido la
existencia de eventos en los que, ante la falla estructural e
institucional de una entidad en el cumplimiento de sus
obligaciones, decisiones judiciales que son
individualmente validas desde el punto de vista formal,
como las que imponen sanciones de arresto y multa dentro
de incidentes de desacato a quienes ostentan Ila
representacion legal de esa institucion, pueden producir,
consideradas en su conjunto, un resultado

constitucionalmente ilegitimo.

15



Tutela de 12 instancia n°. 153890
CUI: 11001023000020260038900
Salomé Henao Gonzalez

Ello ocurre cuando, en el analisis de Ila
responsabilidad subjetiva propia del tramite incidental de
desacato, se ignora que el incumplimiento de la tutela no
obedece a la negligencia, dolo o renuencia del sancionado,
sino a circunstancias estructurales, financieras u
operativas que superan su capacidad real de actuacion

individual.

En estos <casos, la acumulacion de actos
juridicamente validos en su forma, pero desprovistos del
analisis global, desnaturaliza la finalidad persuasiva y
correctiva del incidente de desacato, al convertirlo emyun
mecanismo de responsabilidad objetiva quéritraslada a la
esfera personal del representanteé degal“las consecuencias
de una falla sistémica( ajena a su voluntad y a su

competencia yposibilidad funcional.

La proliferacion de un numero desproporcional de
sanciones de desacato, antes que lograr el fin persuasivo
para el que esta llamado, puede terminar perpetuando un
escenario inconstitucional que, en el fondo, va dirigido a
castigar a quien no tiene —por imposibilidad institucional-

capacidad de satisfacer la orden de amparo.

Por ello, habra de demostrarse, en cada asunto, si se
estda en presencia de una falla sistémica de tal
envergadura que desborde la capacidad funcional de

quienes responden individualmente, y si, ante ello, resulta

16
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viable mantener las sanciones por desacato que se hayan

derivado del incumplimiento de una tutela.

Lo anterior, por supuesto, dentro de un analisis
panoramico que concilie los derechos de quien no puede
acatar la tutela con el de las personas que —se demostro-
fueron afectadas en sus garantias superiores. Por eso, en
los casos resaltados, no solo se suspendieron las
sanciones de desacato, sino que, ademas, se impartio la
orden de elaborar un plan de accion de cara al

cumplimiento de lo resuelto en las respectivas tutelas.

2. Falla estructural de la Nueva EPS.

Frente a la situacion’actual de la Nueva EPS, su
realidad fidanelera y, sobre todo, capacidad funcional de
prestarel servicio a la salud, varios documentos informan

de la existencia de una crisis institucional.

En la Resolucion 2024160000003012-6 del 3 de abril
de 2024, la Superintendencia Nacional de Salud ordené la
toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios
y la intervencion forzosa para administrar la Nueva

Empresa Promotora de Salud S.A. “NUEVA EPS S.A.”.

En esa decision, se resaltd que era necesaria tal
determinacion ante el diagnoéstico negativo de la entidad.
Se tuvo en cuenta que, entre varios indicadores en déficit,

en los aspectos (i) sistema estandarizado de gestion de

17
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peticiones, quejas, reclamos, sugerencia y denuncias y (ii)
sistema estandarizado de la gestion de requerimientos
judiciales, la Nueva EPS presentaba una tasa de
cumplimiento de 25% para el primero y del 0% para el
segundo, lo cual denotaba la dificultad para atender en
debida forma y oportunidad las peticiones, quejas y

reclamos presentadas por los afiliados inscritos a ella.

Se concluyo que, ante el inminente incumplimiento
del régimen de las condiciones financieras y de solvencia,
que coloca en riesgo el aseguramiento en salud y de la
garantia de la prestacion de los servicios de salud) lo
procedente era la intervencion forzosa paga/administrar la

Nueva EPS por el término de 1 afiog

Un afo despueés, en la Resolucion
2025320030001956-6 del 2 de abril de 2025, se evaluo
que la Nueva EPS, entidad vigilada, continuaba inmersa
en las causales que dieron origen a la intervencion, lo que

hacia meritorio prorrogarla.

La Supersalud identifico incumplimientos financieros
graves, tales como la insuficiencia en el patrimonio
requerido y fallas significativas en el régimen especial de
reservas técnicas, que son fundamentales para garantizar

la sostenibilidad economica y operativa de la EPS.
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Por citar una, de las multiples falencias identificadas,
se destacan los reclamos asociados a la prestacion directa

del servicio a la salud, asi:

Que, teniendo en cuenta lo anterior descrito la vigilada
presenta un aumento de 19.358 reclamos, correspondiente al
90.13% entre las vigencias enero 2024 a enero 2025. Ahora
bien, al detallar los principales motivos de reclamacion entre
dichos periodos se destacan:

* La negacion en la asignacion de citas o consultas con
un total de 72.720 quejas y una participacion del 18%
(en especialidades como: oftalmologia, ortopedia,
otorrinolaringologia, urologia y medicina interna).

* En segundo lugar, se encuentra la negacion para la
entrega de tecnologias en salud y/o de otros servicies
autorizados con un total de 64.709 quejas,s/Ceon, un
porcentaje de participacion del _16%, (identificado
deficiencias en la entrega de medieamentos UPC,
elementos complementarios;> Sopérte nutricional, me-
dicamentos No UPC.y-dispositivos médicos UPC).

o En -tercef’-Itugar, se encuentra ubicada la falta de
oportunidad en las citas o consultas con una
participacion del 15% representado en 61.327
inconformidades donde nuevamente participan las
especialidades antes descritas.

* En cuarto lugar, se ubican las reclamaciones por falta
de oportunidad en la atencion en otros servicios de
salud con 45.255 quejas semejantes al 11%
(procedimientos quirurgicos, no quiruargicos y atencion
domiciliaria),

* En quinto lugar, se ubica la falta de oportunidad en la
entrega o entrega incompleta de tecnologias en salud
y/o prestacion de otros servicios con 37.935
reclamaciones y un 10% de participacion.

También se relaciond, como motivo para mantener la
medida, la emision de un concepto de la Delegada para
Entidades de Aseguramiento en Salud en relacion con las

ordenes impartidas en la  Resolucion numero
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2024160000003012 - 6 del 3 de abril de 2024, que
determiné que, durante el ano de intervencion, se
evidencio un “incremento en la interposicion de acciones de

tutela y desacatos en su contra’.

Por otra parte, en la Resolucion 2025320030006237-
6 del 31 de julio de 2025, la Superintendencia de Salud,
en el marco de una medida cautelar, dispuso la cesacion
provisional de las acciones que ponen en riesgo la vida e
integridad fisica de los pacientes y el destino de los
recursos del Sistema General de Seguridad Social en

Salud a la Nueva EPS.

Dentro de las ordenes, se ofdeno'suspender los giros
directos desde ADRES4 & )fin de evitar una destinacion
indebida o fineficiente de los recursos publicos y garantizar
sy, caplicacion. Lo anterior, tras evidenciar “) rezago
estructural en el procesamiento de cuentas médicas por
$11.56 billones; ii) incremento del 199% en anticipos sin
legalizar; iit) afectacion a la red prestadora por falta de
pagos oportunos, y iv) ausencia de mecanismos efectivos de

priorizaciéon y control de flujo financiero.”

Luego, en la Resolucion 2025320030006459-6 del 6
de agosto de 2025, la Supersalud elimin6é la orden de
suspender el giro directo y la reemplazo por el modelo de

control previo de los recursos.
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Y, por ultimo, podria destacarse que, en la
Resolucion 2026320030000631-6 del 30 de enero de
2026, se dispuso mantener, en lo esencial, las medidas
cautelares. Se recalibro el modelo de control sobre el flujo

de recursos para hacerlo mas exigente y operativo.

Asi las cosas, las resoluciones acabadas de resaltar
permiten trazar una linea cronologica que va del
diagnostico inicial de crisis financiera, pasa por el
mantenimiento y agravacion de la misma, no superada
durante el primer ano de intervencion, llega al
reconocimiento de riesgo directo para la vida deles
pacientes, continua con la adopcion(de Zimedidas
financieras y administrativas) ¢ | deSsemboca en la

continuidad de las cautelares’de emergencia.

Bsa progresion acumulativa -lejos de mostrar
mejoria- demuestra que la falla no es episodica o aislada,
sino estructural, preexistente a la vinculacion de cualquier
representante legal especifico y desbordante de su
responsabilidad individual. Denota que la entidad no tiene
la capacidad funcional 6ptima ni financiera para atender el

objeto para el cual esta destinada.

Pero también se revela que ni la intervencion forzosa
inicial ni su prorroga y medidas cautelares parecen ser
eficaces de cara a revertir la crisis de la Nueva EPS. Lo que
se evidencia no es una contingencia pasajera ni el

producto de decisiones aisladas de sus administradores de
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turno, sino una falla de naturaleza estructural arraigada
en la arquitectura financiera, operativa y juridica de la
entidad, que compromete al Estado como garante del

derecho a la salud.

3. Caso concreto.

De la informacion aportada en la demanda de tutela
se tiene que Salomé Henao Gonzalez se desempenoé como
gerente regional noroccidente de la Nueva EPS durante
tres meses, entre el 5 de junio y el 4 de septiembre de

2025.

En aras de compendiar la-sitgaciéoh’ que se menciona
lesiva, con las respuestas Jallegadas se pudo establecer el
siguiente ctimulo-dé 6rdenes de arresto y multa en contra
de ~Salomé Henao Gonzalez, en el marco de esa
representacion legal que asumié durante el periodo

destacado.

En primer lugar, la actora, del cumplimiento al
requerimiento hecho en la admision de tutela, suministro
dos documentos Excel de los que se extrae la siguiente

informacion.

El primero, “Reporte sanciones - Nueva EPS”
discrimina 1459 sanciones en las diferentes partes del
pais asi: 8 arrestos, 466 multas y 985 casos que combinan

arresto y multa. El segundo, “Reporte de Sanciones en
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Cobro Coactivo SALOME HENAO GONZALEZ” permite
establecer la existencia de 881 multas con sus respectivos

valores.

A su turno, la Direccion Ejecutiva de Administracion
Judicial de Bogota D.C. aporto respuesta a la tutela junto
con un archivo Excel del que se extraen los siguientes

datos:

En la ciudad de Monteria se registraron 46 procesos
entre cobro coactivo y persuasivo (encaminados a procurar

el pago voluntario del requerido).

En Medellin, se reporta un total d¢“901 procesos. De
cobro coactivo 886, cen 858 activos y 27 terminados por
orden judicial F.’por anulacion. En relacion con el cobro
persuasivo hay 15, de los cuales 8 permanecen activos y 7

han concluido.

Finalmente, en Neiva se registra 1 tramite vigente
de cobro coactivo y en la Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial (DEAJ), se presenta igualmente 1

caso en curso de la misma naturaleza.

Asi las cosas, la sola constatacion de la falla
estructural de la Nueva EPS, la multiplicidad de sanciones
por desacato que recaen en contra de la actora, sumado al
tiempo en que se desempeno en la entidad, develan la

presencia de uno de aquellos eventos en los que, el
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analisis integral de la situacion desdibuja 1la
responsabilidad subjetiva en decisiones que, desde su

individualidad, pueden predicarse formalmente validas.

No se cuestiona -ni se hace necesario revisar- la
validez de las ordenes de desacato individualmente
impuestas en contra de la actora; lo que se advierte es que
las sanciones no son el producto de incumplimientos
atribuibles a su gestion particular, sino la expresion
acumulada de una crisis institucional preexistente a su
vinculacion, que motivdo la intervencion forzosa
administrativa de la entidad desde el 3 de abril de.2024;
esto es, mas de un ano antes de queq Salome Henao

Gonzalez iniciara sus funciones:

La gituacioh de la Nueva EPS, acreditada
decumentalmente en el expediente, evidencia que las areas
encargadas de autorizar servicios de salud, gestionar la
contratacion de red y ejecutar las decisiones judiciales
dependen de la intervencion que, desde el ano 2024, se
ordend, con la adopcion de medidas que superan la

capacidad funcional de una gerente regional.

De suerte que la representacion que ostentaba la
actora, el poco tiempo en que estuvo y la crisis
institucional de orden estatal se ofrecen como un haz de
elementos que torna dificil - por no decir imposible- el
cumplimiento de las distintas ordenes de tutela. Esa

circunstancia, por si sola, devela un escenario en el que el
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elemento subjetivo no se halla presente, presupuesto

indispensable para la vigencia de la sancion por desacato.

Asi, resulta constitucionalmente inadmisible que el
peso de una falla sistémica que el propio Estado reconoci6
al decretar la intervencion, y que ningun funcionario
individual estaba en condiciones de revertir en el corto
plazo, recaiga sobre quien carecia de toda capacidad de

cara al cumplimiento de los fallos de tutela.

Y es que la sola existencia de un numero plural y
excesivo de sanciones por desacato habla _de") la
imposibilidad objetiva en que se encontrabasla accionante
para dar cumplimiento a lasyérdenes’ judiciales, pues
ningan analisis racienal ) de- responsabilidad individual
puede sosténerigue una persona, en ejercicio de un cargo
regional'y durante un periodo de apenas tres meses, haya
podido incurrir voluntaria o negligentemente en semejante

volumen de incumplimientos.

De esa manera, aunque las decisiones de desacato
puedan estar revestidas de legalidad, el escenario global y
sistematico, asi advertido, es el que lesiona los derechos
superiores de Salomé Henao Gonzalez, pues las
sanciones impuestas, lejos de lograr el cometido
persuasivo, se terminan convirtiendo en un castigo
imposible de soportar para quien, desde su individualidad,
poco y nada puede hacer de cara a un problema que

supera su capacidad.
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Por lo tanto, en aplicacion de las pautas de indole
constitucional que informan esta decision, habran de
ampararse los derechos fundamentales al debido proceso,
a la libertad y a la dignidad humana de Salomé Henao
Gonzalez. En consecuencia, se levantaran las ordenes de

arresto y multa que recaen en contra de la accionante.

En este caso, el levantamiento no es transitorio, sino
definitivo, pues en la actualidad la accionante ya no hace
parte de la Nueva EPS, por lo que no tiene capacidad de
cumplir, ulteriormente, con alguna orden que -s€) le

imponga.

Ahora bien, la4 (preteccion de los derechos
fundamentalesde’ Ia accionante no puede adoptarse con
abstraccion de la realidad que subyace a cada uno de los
iicidentes de desacato que originaron las sanciones

impuestas en su contra.

Este escenario impone al juez -constitucional la
obligacion de buscar una solucion que, lejos de sacrificar
unos derechos en favor de otros, logre articular la
proteccion de la accionante con la garantia de que los
fallos de tutela que dieron origen a las sanciones no

queden definitivamente huérfanos de cumplimiento.

Es por ello que se hace necesario un complemento

dirigido a ejecutar los fallos en cabeza de quien pueda
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hacerlo, para no perpetuar la situacion de desamparo de
los usuarios de Nueva EPS cuyas ordenes de tutela

continyan sin satisfacerse.

Con ese proposito, y siguiendo el precedente sentado
por la Corte Constitucional en la sentencia T-315 de 2020
con ocasion del caso Coomeva EPS, esta Corporacion
adoptara como medida adicional la elaboracion de un plan
de accion institucional a cargo del agente interventor de
Nueva EPS S.A., de la Superintendencia Nacional de Salud
y del Ministerio de Salud y Proteccion Social, en el ambito
de sus respectivas competencias, en el que se establézca
un orden de priorizacion que atienda com (preferericia los
casos de mayor urgencia yy{ de* \sujetos de especial
proteccion constitucipnal )y en el que se fijen medidas
concretas (orientddas a garantizar materialmente los
servicios de salud ordenados.

De esta forma, la decision que aqui se adopta no
renuncia a la garantia del derecho a la salud de los
usuarios de la entidad, por el contrario, reconoce que ese
proposito solo puede alcanzarse de manera real y efectiva
cuando la obligacion de cumplir los fallos recae sobre
quien tiene la capacidad institucional, presupuestal y

operativa para hacerlo: el Estado interventor.

En consecuencia, se ordenara:

El levantamiento de todas las sanciones de arresto y

multa impuestas en contra de Salomé Henao Gonzalez
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dentro de los incidentes de desacato derivados del
incumplimiento de 6rdenes de tutela, en su condicion de

gerente y representante legal de Nueva EPS.

Se ordenara a la Nueva EPS S.A., representada por
su agente interventor, a la Superintendencia Nacional de
Salud y la Presidencia de la Republica - Ministerio de
Salud y Proteccion Social que, en el marco de sus
respectivas competencias y en un plazo no superior a
sesenta (60) dias calendario, presenten ante el juez de
primera instancia que conocié de los incidentes de
desacato un plan de accion institucional que contengarana
relacion de medidas concretas orientadas|) a/superar,
gradualmente, el cumplimientoy de>las “0tdenes de tutela
dictadas en contra dedayNueva EPS. En este punto, debera
priorizarse ( el ~cuinplimiento de los servicios de salud
requeridos por pacientes en grave e inminente riesgo, asi
como los servicios que sean requeridos para la atencion de

sujetos de especial proteccion constitucional.

Cuestion final.

Por ultimo, la actora presento escrito denominado
“hecho sobreviniente” en el cual puso en conocimiento
solicitud elevada por la Nueva EPS ante la Corte
Constitucional, dirigida al levantamiento de las sanciones
de desacato impuestas a varios exempleados de esa

entidad.
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Frente a ese particular, lo primero que se advierte es
que la situacion descrita, asi enunciada, no constituye un
hecho sobreviniente en los términos entendidos dentro del

marco y doctrina constitucional.

Esta Sala (STP12555-2021 y STP4307-2024) ha
definido que el hecho sobreviniente se presenta en
aquellos casos en que —por ejemplo- acaece un evento
posterior, que no debe tener origen en la actuacion
deprecada a la accionada, y que hace que la proteccion
solicitada no sea necesaria, ya sea porque el accionante
asumio la carga que no le correspondidasijo da Thueva
situacion hizo innecesario evalaar)%a  concesion del

derecho, como ocurrig-en(esta oportunidad?2.

Bt ese entendido, el anuncio de una solicitud de
itaplicacion general de sanciones de desacato elevada a la
Corte Constitucional, radicada recientemente, no tiene la
virtualidad de constituir un hecho sobreviniente porque,
con esa sola peticion, no se cumple el objeto de la presente

tutela ni se satisface lo pretendido.

Independiente del curso que se le dé a esa
postulacion, en esta tutela se estudio lo relacionado con el
caso de Salomé Henao Gonzalez, al margen de que la

Corte Constitucional decida resolver sobre la situacion

2 En igual sentido CC T-585 de 2010.
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general en que se encuentran personas que también

fueron exempleados de Nueva EPS.

De hecho, si en ese tramite la Corte Constitucional
decide integrar o vincular a quienes han fungido o actuan
como gerentes o representantes legales de la Nueva EPS, la
presente determinacion no resulta excluyente ni
contradictoria, sino que, por el contrario, podra integrarse
a ese asunto en aras de evaluar si hay un radio de
proteccion constitucional mayor al que se ha establecido

en esta sentencia.

Por ello, se dispondra enviar una (copiaZ-de esta
sentencia a la Corte Constitucional ~*~Sala Especial de
Seguimiento del fallo T=760 de 2008, para lo que considere

pertinente.

De otro lado, lo acabado de indicar permite responder
la postulacion de Maria Fernanda Lanao Tapia, quien
pretendia hacerse parte de esta accion de tutela, bajo la
consideracion de que se encuentra en igualdad de

condiciones que la actora.

En memorial allegado el 8 de abril de 2026, relaciono
la existencia de 90 procesos en los que se impuso sancion
de multa en su contra, derivados del incumplimiento de
ordenes de tutela cuando se desempené como gerente

zonal regional de la Nueva EPS.

30



Tutela de 12 instancia n°. 153890
CUI: 11001023000020260038900
Salomé Henao Gonzalez

Ante ello, no resulta procedente la integracion y
vinculacion en los términos pretendidos, no solo porque,
desde el aspecto procedimental, por el momento en que se
radic6, no era compatible correr traslado a las partes de
cara a la fecha en que se vence la tutela, sino, ademas,
porque como se informo en este asunto, la Nueva EPS
postulé una solicitud de pretension general ante la Corte
Constitucional para el levantamiento de las sanciones
impuestas en incidentes de desacato en contra de

colaboradores y excolaboradores de dicha entidad.

Asi las cosas, en aras de evitar duplicidad™)de
decisiones sobre una misma materia y teni¢ndo ¢n cuenta
que para la fecha en que s€) @¢adiced la solicitud de
vinculacion ya existia.4esa ‘posibilidad, en los casos de
empleados(o exempleados de Nueva EPS, resulta razonable
esperar las resultas de la alternativa instaurada en la
Corte Constitucional dirigida a resolver sus situaciones de

forma acumulada.

Ademas, tanto Maria Fernanda Lanao Tapia como los
exempleados de la Nueva EPS, pueden promover nueva
accion de tutela en la que se exponga su situacion
particular, o insistir en mecanismos de defensa

constitucional que estén a su alcance o en tramite.

Resumen y razon de lo decidido:
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En sintesis, la Sala advierte que las maultiples
sanciones de arresto y multa impuestas a la accionante en
incidentes de desacato no obedecen a su negligencia, dolo
o desidia, sino a una grave falla estructural e institucional
de la Nueva EPS. Esta profunda crisis, evidenciada y
reconocida por el propio Estado a través de la intervencion
forzosa administrativa ordenada por la Superintendencia
de Salud, configuré un escenario de imposibilidad objetiva.
Asi, durante su breve periodo como gerente regional, la
actora carecia de la capacidad material, financiera y
operativa real para dar cumplimiento a las masivas

ordenes de tutela proferidas en favor de los usuarios.

Bajo este panorama, resulta cofistitucionalmente
inaceptable trasladar a44d esfera personal y patrimonial de
la exfuncidnatia+las consecuencias de una problematica
sistémica que desborda su ambito de competencia. De
acuerdo con el precedente constitucional aplicable a
contextos de crisis institucional, la sola constatacion
objetiva del incumplimiento no es suficiente para imponer
y mantener una sancion por desacato, pues se requiere
inexorablemente el elemento de la responsabilidad

subjetiva.

En consecuencia, se levantaran definitivamente las
sanciones dictadas en contra de Salomé Henao Gonzalez.
Pero también, a fin de evitar un escenario de desproteccion
a los usuarios a quienes se les ha amparado su derecho,

se dispondra que la Nueva EPS, la Supersalud y la
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Presidencia de la Republica - Ministerio de Salud y
Proteccion Social elaboren un plan de accion que atienda
los asuntos en los que deba priorizarse la atencion en

salud.

La determinacion que se adopta en esta providencia
no releva al Estado de su ineludible responsabilidad
constitucional como garante del derecho fundamental a la
salud, a partir de lo consagrado en el articulo 49 de la
Carta Politica, segun el cual “La atenciéon de la salud y el
saneamiento ambiental son servicios publicos a cargo del
Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso, A)los
servicios de promocion, proteccion y reeuperacion de la

salud.”.

En ultimas,-es el Estado interventor, de una entidad
gueel “mismo declaréo en crisis funcional y financiera,
quien debe asumir las consecuencias institucionales de
esa decision, garantizar el acceso efectivo a los servicios de
salud ordenados por los jueces constitucionales y procurar
el cumplimiento de los fallos de tutela, en acatamiento de
los mandatos de orden superior derivados de la

Constitucion Politica de 1991.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision de
Tutelas No. 3 de la Sala de Casacion Penal de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre

de la Republica y por autoridad de la Ley,
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RESUELVE

PRIMERO: TUTELAR los derechos al debido proceso,
a la libertad y a la dignidad humana de Salomé Henao

Gonzalez.

SEGUNDO: ORDENAR el levantamiento, de manera
definitiva, de las sanciones de multa y arresto por desacato
que se hayan dictado en contra de Salomé Henao
Gonzalez, en calidad de Gerente Regional Noroccidente y
Representante Legal de Nueva EPS S.A., asi como los
procesos de cobro persuasivo y coactivo adelantados por gl
Consejo Superior de la Judicatura derivades ‘de\ dichas

sanciones.

Para tal efecta,-oficiese de forma directa a la Policia
Nacional. y "a la Direccion Ejecutiva de Administracion

Judicial del Consejo Superior de la Judicatura.

TERCERO: ORDENAR al agente interventor de la
Nueva EPS, a la Superintendencia de Salud y a la
Presidencia de la Republica - Ministerio de Salud y
Proteccion Social que, en un plazo de 60 dias contados a
partir de la notificacion de esta providencia, presenten a los
jueces constitucionales de primera instancia ante quienes
cursen incidentes de desacato derivados del incumplimiento
de ordenes de tutela por parte de Nueva EPS un plan de
accion institucional que contenga una relacion de medidas

concretas orientadas a superar, gradualmente, el
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cumplimiento de las ordenes de tutela dictadas en contra de
Nueva EPS, asumiendo institucionalmente las obligaciones

derivadas de los fallos incumplidos.

En este punto debera priorizarse el cumplimiento de
los servicios de salud requeridos por pacientes en grave e
inminente riesgo, asi como los servicios que sean requeridos
para la atencion de sujetos de especial proteccion

constitucional.

CUARTO: ENVIAR copia de esta sentencia a la Corte
Constitucional - Sala Especial de Seguimiento -de) la
sentencia T-760 de 2008, para los fin€s|)pettinentes,

conforme se indico en el acapitefcuestion final.

QUINTO: En’caso de no ser impugnada esta decision
ante\la“Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de
Justicia, remitase el expediente a la Corte Constitucional

para su eventual revision.

Notifiquese y cumplase.

DIEGO EUGE CORREDOR BELTRAN

Magistrado

MYRI AVILA’ROLDAN
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