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99 MR 2021

PROCESO: Apelacion auto
RADICADO: 2018-00038-01

1. Antecedentes

Sentencia de fecha marzo 17 de 2020 proferida por el Tribunal Superior de
Valledupar Sala Civil Familia Laboral.

2. Alegaciones De La Parte Recurrente

“En primer lugar respecto al embargo y retencién a favor del demandante
de los dineros girados por LA ADMINISTRADORA DE RECURSOS DEL
SISTEMA DE SEGURIDAD Y SALUD ADRES ubicado en la calle 26 No. 69
- 76 Piso 17 torre 1, es de los dineros que le sean girados a la demandada
del caso que nos ocupa, es decir, COOMEVA EPS S.A., dado que con esos
dineros se financian el sistema en seguridad en salud, y las EPS les pagan
a sus prestadores, como es el caso de marras.

Dado que la demandada tiene el mismo objeto social que la parte
ejecutante, de prestar servicios de salud, como son las radiologias e
imagenes, y el servicio que se facturo, es por ese concepto.

En el presente caso se analiza la excepcion de inembargabilidad, porque
tiene como fin el cobro de las obligaciones inherentes a la prestacion de los
servicios de salud, segin las sentencias expuestas, diciendo pues que el
principio no es absoluto.

Queda claro que se pueden afectar las cuentas que tengan la calidad de
inembargables, puesto que, en el presente caso, los titulos base de cobro
fueron emitidos con ocasion de los servicios de salud prestados a los
afiliados del sistema de seguridad social en salud de la EPS COOMEVA....

En segundo lugar, respecto a las cuentas que se pidieron se embargaran,
especificamente las del banco de occidente y av villas, y que estas se
formularon en auto anterior es cierto, sin embargo, como las cuales, los
bancos contestaron que eran inembargables, se solicitd, con los



argumentos expuestos se ordenara el embargo de los recursos propios en
primer lugar, posteriormente, de los recursos del sistema general de
participacién, o inembargables...

En tercer lugar de la medida cautelar de remanente, aclaro que es el
Juzgado Segundo Civil del Circuito de Valledupar, en el proceso ejecutivo
singular, con radicado 200013103002201700139, demandante CLINICA
DE LA VISION, demandado COOMEVA EPS S.A...”

3. Auto, en lo pertinente, de tres de agosto de 2018 proferido por el
Juzegado Primero Civil Municipal de Valledupar.
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“..Una vez revisado el expediente que hace parte del proceso ejecutivo
referido, allegado digitalmente por el Juzgado accionado, encuentra la Sala
que, en efecto la Sociedad Centro de Imanologia Castulo Ropain SAS, solicité
el embargo y retencién a favor del demandante de los dineros girados por la
Administradora de Recursos del Sistema General de Seguridad y Salud en
el Trabajo ADRES, ubicado en la calle 26 No. 69 - 76 piso 17 torre 1” (folio
45 de ese expediente), eso con el fin de lograr el pago de varias
facturas generadas presuntamente por la prestacion del servicio de
salud suministrado a los usuarios de la EPS ejecutada, sin embargo,
dicha solicitud fue negada por el Juzgado de conocimiento mediante auto del
2 de agosto del 2018, como se puede ver a (fl 52 y sgts), dicha decisién que
fue objeto de recurso de apelacion y mediante auto del 4 de diciembre de
2020, el Juzgado Tercero civil del Circuito de Valledupar, la confirma
fundamentando la misma citando las sentencias STC7397-2018 y STC
1503-2019 y argumentando que:....(negrita en la sentenciaj.

De los supuestos procesales, correspondia entonces a ese juez de alzada:

1. Establecer si la medida cautelar deprecada era procederite a la luz de
las disposiciones de los articulos citados.

2. Ponderar si dadas las circunstancias especiales que rodean la
ejecucién, se estaba o no en presencia de alguna de las excepciones
que la jurisprudencia constitucional desarrollé en tormo a la
inembargabilidad de los recursos del estado, especificamente,
aquellos destinados a financiar el Sistema de Seguridad Social
en Salud, que alega la parte ejecutante, dada que el origen de
las facturas presentadas como titulo ejecutivo, fueron
generadas presuntamente por la prestacién del servicio de
salud suministrado a los usuarios de la EPS COOMEVA.(negrita
en la sentencia)

No obstante, ello no fue asi, como quiera que el Juzgado Tercero Cuwil del
Circuito de Valledupar, al resolver el recurso de apelacién presentado en
contra del auto del 2 de agosto de 2018, por medio del cual el Juzgado
Primero Civil Municipal de Valledupar, decidié no acceder a la solicitud de
medidas cautelares, sin analizar el caso en concreto de cara a los
presupuestos previstos en la linea jurisprudencial constitucional, que atane
al caso, toda vez gue la confirmacion de la decision de primera instancia se
dio porque las cuentas respecto de las cuales se pretendia materializar la
medida cautelar se encontraba a nombre de la Administradora de los
Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES y,
hacian parte del Sistema General de Participaciones, resultando por ello
inembargables.....

Entonces como con todo lo dicho se comprueba gue el juzgado accionado
incurrié en defecto de falta de motivacién suficiente para resolver la
actuacién puesta bajo estudio, como se dijo, se concederd el amparo
solicitado por la sociedad accionante, y en esa medida dejara sin efectos el
auto del 4 de diciembre de 2020, proferido por el Juzgado Tercero Civil del
Circuito de Valledupar, dentro del proceso ejecutivo singular que el Centro
de Imagenologia Castulo Ropain Lobo SAS, sigue en contra de Coomeva EPS
radicado 20001-40-03-001-2018-00038-01 y se le ordenara a la Juez titular
de esa célula judicial que vuelva a pronunciarse sobre el recurso de
apelacién interpuesto por la parte ejecutante en este proceso, haciendo un
andlisis que atienda las consideraciones contenidas en esta sentencia, para



que de acuerdo a su autonomia determine si hay lugar o no a decretar la
medida cautelar solicitada.....”

6. Consideraciones

La competencia funcional del juez de segunda instancia esta limitada por
las razones de inconformidad expresadas por el recurrente en el escrito de
sustentacién del recurso de apelaciéon y no por el mero acto procesal
dispositivo de parte, a través del cual manifiesta, de manera abstracta,
impugnar la respectiva providencia.

Las competencias funcionales del juez de la apelacién, cuando el apelante
es 1inico, no son irrestrictas, pues estan limitadas, en primer lugar, por el
principio de la “non reformatio in pejus”, introducide como precepto en el
articulo 31 de la Constitucién Politica y consagrado por el mismo articulo
328 del CGP y, en segundo orden, por el objeto mismo del recurso de
apelacién (revocar o modificar la providencia), cuyo marco esta definido, a
su vez, por las razones de inconformidad o juicios de reproche esbozados
por el apelante en relacion con la situacién creada por el fallo de primera
instancia.

Asi, pues, al juez de segundo grado le esta vedado, en principio y salvo las
excepciones hechas por el legislador, revisar temas del fallo de primer
grado que son aceptados por el recurrente (bien porque omite rearguirlos
en la sustentacion del recurso de apelacién o bien porque expresamente
los elimina de la discusién manifestando su asentimiento en relacion con
los mismos), pues éstos quedan excluidos del siguiente debate y, por lo
mismo, debe decirse que, frente a dichos aspectos, fenece por completo el
litigio o la controversia.

En este caso en particular, este Despacho resuelve nuevamente recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandante dentro del proceso
ejecutivo singular que sigue la sociedad Centro de Imagenologia Castulo
Ropain Lobo SAS contra COOMEVA EPS, con fundamento en sentencia de
tutela de fecha marzo 17 de 2020 proferida por el Tribunal Superior de
Valledupar Sala Civil Familia Laboral.

Con fundamento en los argumentos antes expuestos, debe tenerse en
cuenta cuales fueron las medidas cautelares solicitadas por el recurrente y
cuales fueron decretadas por el Juez de Primera Instancia.

El ejecutante solicito el embargo y retencion de los dineros girados por el
ADRES ubicado en la calle 26 No 63 — 76 piso 17 torre 1, y sobre esto
versd su reparo contra el auto proferido por el Juez de Primera Instancia.

En esa solicitud, esta Judicatura entiende que la peticién va dirigida a
dineros, sin que se determine a que clase o tipo de dinero hace alusion
dicha peticién, es decir, el petente no indica en la solicitud si el embargo y
retencién de los dineros, son de aquellos que estan consignados en
cuentas maestras, depdsitos, compensacion, utilidades, cuentas por pagar,



o cualquier otro concepto, por ello, razona este Despacho que la medida
cautelar solicitada no es especifica ni determinada.

En el mismo auto recurrido la juez de primera instancia expresa que las
cuentas maestras de AV VILLAS y BANCO DE OCCIDENTE de la entidad
ejecutada COOMEVA EPS, ya fueron embargadas.

6.1. Presupuestos normativos

Respecto a la inembargabilidad de los bienes de la Nacion, el decreto
111de 1996 expone la aplicacién de este principio a los recursos del
presupuesto general de la Nacién, asi:

“ARTICULO 19 "INEMBARGABILIDAD. Son inembargables las rentas
incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién, asi como los bienes
y derechos de los 6rganos que lo conforman. (...)Se incluyen en esta
prohibicién las cesiones y participaciones de que trata el capitulo 4 del
titulo XII de la Constituciéon Politica. Los funcionarios judiciales se
abstendran de decretar érdenes de embargo cuando no se ajusten a lo
dispuesto en el presente articulo, so pena de mala conducta (Ley38/89,
articulo 16, Ley 179/94, articulos 60., 55, inciso 30.}"

El Codigo General del Proceso en el articulo 594 desarrolla el principio de
inembargabilidad de los recursos incorporados al Presupuesto General de
la Nacién, previniendo a los funcionarios judiciales de la prohibicion de
decretar medidas de embargo sobre recursos inembargables:

“ARTICULO 594. BIENES INEMBARGABLES. Ademas de los bienes
inembargables sefialados en la Constitucion Politica o en leyes especiales,
no se podran embargar:

1. Los bienes, las rentas y recursos incorporados en el presupuesto
general de la Nacion o de las entidades territoriales, las cuentas del
sistema general de participacién, regalias y recursos de la
seguridad social.”

La norma en cita, efectivamente reconoce que los recursos de la seguridad
social estan amparados por el principio de inembargabilidad, ello con el fin
de salvaguardar derechos fundamentales que se pueden ver afectados de
forma eventual con la practica de medidas cautelares de los mismos.

El Decreto 0028 de 2008, previdé ese principio de inembargabilidad,
entendiendo que los “recursos deél sisterna general de participaciones
forman parte de los bienes, rentas y recursos incorporados en el
presupuesto general de la Nacién, (...)”

En lo que toca, particularmente, a la Salud, el Decreto 971del 2011 reza:

“Articulo 8. “GIRO DIRECTO DE LOS RECURSOS INCORPORADOSEN EL
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION, EN EL FOSYGA Y DEMAS



RECURSOS DISPONIBLES EN EL NIVEL CENTRAL, DESTINADOS AL
REGIMENSUBSIDIADO. Con base en la Liquidacién Mensual de Afiliados,
el Ministerio de la Proteccién Social o quien haga sus veces, girard a las
cuentas maestras de las Entidades Promotoras de Salud, en nombre de las
entidades territoriales, los recursos del Sistema General de Participaciones
en su componente de subsidios a la demanda y los del Presupuesto
General de la Nacién y autorizara al administrador fiduciario de los
recursos del Fosyga el giro que corresponda, descontando los montos
reportados por la Direccién de la Cuenta de Alto Costo.(...)”

6.2. Presupuestos jurisprudenciales

La Corte Suprema de justicia en providencia de tutela del 23 de enero de
2020, trae a colacion una linea jurisprudencial de sentencias de la Corte
Constitucional respecto del tema de inembargabilidad de los bienes
publicos, por lo que se hace menester citar algunos extractos de las
providencias que la conforman, siendo que tratan el asunto que aqui es
objeto de estudio. '

Respecto de la finalidad del principio de inembargabilidad sefalé:

“(...) adecuada provisién, administracién y manejo de los fondos necesarios
para la proteccion de los derechos fundamentales y en general para el
cumplimiento de los fines del Estado {...)

"Lo anotado porque si se avalara el embargo de todos los activos pubicos'{...)
(i) el Estado se expondria a una paralasis financiera para realizar el
cometido de sus fines esenciales, y (ii) se desconoceria el principio de la
prevalencia del interés general frente al particular, el articulo 1° y el
preambulo de la Carta Superior {...).

"También, el Alto Tribunal Constitucional se ha pronunciado respecto de la
inembargabilidad de los recursos que financian la salud.

En sentencia C-313 del 2014 realizé un control previo sobre el proyecto de
Ley Estatuaria 1751 de 2015 aludida anteriormente, en la que precisé que
por regla general los recursos son inembargables:

"El articulo 25 del Proyecto hace referencia al tratamiento de los recursos
que financian la salud, a los cuales dota de las siguientes caracteristicas: i)
son publicos, iij son inembargables, iii) tienen destinacién especifica y, por
ende, iv) no podran ser dirigidos a fines diferentes de los previstos
constitucional y legalmente. En lo que respecta al cardcter publico que se le
atribuye a los recursos de salud, esta Corporaciéon ha precisado, en
reiteradas ocasiones, que dicho peculio es de indole parafiscal, aspecto que
refuerza su naturaleza publica. Ahora bien, en lo concemiente a la
inembargabilidad de los recursos de lasalud y a la destinacién especifica de
los mismos, es de advertir que, tal como lo ha sostenido la Corte en varias
de sus providencias, "la inembargabilidad busca ante todo proteger los



dineros del Estado -en este caso los de las entidades descentralizadas del
orden departamental-para asegurar en esa forma que se apliquen a los fines
de beneficio general que les corresponden, haciendo realidad el postulado
de prevalencia del interés comun plasmado en el articulo 1" de la Carta"4.
Para la Sala, la prescripcién que blinda frente al embargo a los recursos de
la salud, no tiene reparos, pues, entiende la Corte que ella se aviene con el
destino social de dichos caudales y contribuye a realizar las metas de
proteccién del derecho fundamental. Con todo, encuentra la Corporacién que
la regla que estipula la inembargabilidad, eventualmente puede chocar con
otros mandatos, por ello, tienen lugar las excepciones al momento de
definirse en concreto la procedencia o improcedencia de la medida cautelar.”

6.3. Excepciones al principio de inembargabilidad

Como se ha visto hasta ahora la ley y la jurisprudencia han regulado el
principio de inembargabilidad respecto de los recursos que conforman el
Presupuesto General de la Nacién.

Corresponde ahora revisar las excepciones previstas para el referido
principio por el legislador, la normativa y por los Altos Tribunales por via
de la jurisprudencia.

La propia legislaciébn en comento previo excepciones a ese principio,
excepciones que la jurisprudencia se permitié redimensionar, elaborando
una especie de subreglas para su recta aplicacién. En efecto, por ejemplo,
en el citado articulo 21 del Decreto 0028 del2008, entendia que las
obligaciones laborales eran invulnerables, sélo que sedeberian tomar por
las autoridades medidas para no perjudicar la marcha normal dela
ejecucién presupuestal. Dijo “Para evitar situaciones derivadas de
decisiones judiciales que afecten la continuidad, cobertura y calidad de los
servicios financiados con cargo a estos recursos, las medidas cautelares
que adopten las autoridades judiciales relacionadas con obligaciones
laborales, se haran efectivas sobre ingresos corrientes de libre destinacién
de la respectiva entidad territorial. Para cumplir con la decision judicial, la
entidad territorial presupuestara el monto del recurso a comprometer y
cancelara el respectivo crédito judicial en el transcurso de la vigencia o
vigencias fiscales subsiguientes.”

De la misma manera, en el citado Decreto 111 de 1996 se aludid a esa
excepcion al principio de inembargabilidad cuando ordend: "No obstante Ia
anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes deberan adoptar
las medidas conducentes al pago de las sentencias en contra de los
organos respectivos, dentro de los plazos establecidos para ello, y
respetaran en su integridad los derechos reconocidos a terceros en estas
sentencias."

6.4. Presupuestos Jurisprudenciales.



La jurisprudencia de la Corte Constitucional, la que elabord una especie de
subreglas tendientes a regular los eventos y maneras como podria,
excepcionalmente, afectarse los dineros publicos del presupuesto nacional,
y en especial los de la salud. Sobre el particular, para empezar, hay una
linea marcada de tiempo atras con las providencias C-546 de 1992, C-013,
C-017, C-107, C-337, C-555 de1993, C-103 y C-263 de 1994. C-354 y C-
402 de 1997, T-531 de 1999, C-427 de2002, T-539 de 2002, C-793 de
2002. C-566, C-871 y C-1064 de 2003, C-192 de2005. C-1154 de 2008. C-
539 de 2010, C-543 de 2013 y C-313 de 2014, entre otras.

De lo anterior se pasa entonces a aquellos pronunciamientos en los que la
jurisprudencia defini6 las referidas subreglas o excepciones al principio de
inembargabilidad, a saber:

+ La sentencia C-2265 de 2008 de la Corte Constitucional desarrolla la
excepcién a la inembargabilidad que tiene que ver con la satisfacciéon
de créditos u obligaciones de origen laboral."(...) la prohibicién de
embargo de recursos del presupuesto de las entidades territoriales no
es absoluta, ya que no pueden perderse de vista otros valores,
principios y derechos constitucionales como la dignidad humana, el
principio de seguridad juridica, el derecho a la propiedad, el acceso a
la justicia y el derecho al trabajo, entre otros. Es por ello que acepta la
imposicién de medidas cautelares, para lo cual advierte que las
mismas se hardn efectivas sobre ingresos corrientes de libre
destinacién de las entidades territoriales. De esta manera se reconoce
el destino social constitucional y la necesidad de inversién efectiva de
los recursos del SGP, pero en aras de garantizar el principio de
efectividad de los derechos se acepta también la posibilidad de
embargo de otro tipo de recursos del presupuesto de las entidades
territonales.

Sin embargo, existe otra interpretacién que es compatible con estos
preceptos de la Carta Politica en tanto asegura la efectividad delos
derechos y ofrece certeza sobre el pago de acreencias laborales.
Segun esta lectura de la norma, el pago de las obligaciones laborales
reconocidas mediante sentencia debe efectuarse en el plazo mdximo
de dieciocho (18) meses contados a partir de la ejecutoria de la
misma, después delo cual podran imponerse medidas cautelares
sobre los ingresos corrientes de libre destinacién de la respectiva
entidad territorial, y, Si esos recursos no son suficientes para
asegurar el pago de las citadas obligaciones, deberda acudirse a los
recursos de destinacién especifica.”

Hasta aqui se ha visto una excepcién al principio de inembargabilidad a
los recursos publicos que ha sido reglada en el Decreto 0028 de 2008, y
objeto de pronunciamiento en la providencia atras citada, y es la que versa
sobre acreencias laborales.
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Pasamos ahora a ver otras excepciones que la jurisprudencia ha
desarrollado frente al principio de inembargabilidad que se viene tratando.

"Por su parte, la Corte Constitucional, al fijar el contenido y alcance del
articulo 63 sobre el tema en discusion, ha sostenido que el principio de
inembargabilidad es una garantia que se hace necesario preservar Y
defender, con el fin de proteger los recursos financieros del Estado, en
particular, los destinados a cubrir las necesidades esenciales de la
poblacién. Esto, por cuanto si se permitiera el embargo de todos los recursos
y bienes publicos (i} el Estado se expondria a una pardlisis financiera para
realizar el cometido de sus fines esenciales, y (ii) se desconoceria el principio
de la prevalencia del interés general frente al particular, el articulo 1 y el
preambulo de la Carta Superior.

Sin embargo, contemplé excepciones a la regla general para armonizar el
principio de inembargabilidad de recursos publicos con otros principios,
valores y derechos constitucionales, entre los que se encuentran, la dignidad
humana, la vigencia de un orden justo y el derecho al trabajo. Estas son:{i)
Satisfaccién de créditos u obligaciones de origen laboral con el fin de hacer
efectivo el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas.fiij Pago de
sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y la realizacion
de los derechos en ellas contenidos.{iii} Titulos emanados del Estado que
reconocen una obligacién clara, expresa y exigible.

En esa providencia, se hace mencion a una cuarta categoria que cobra
especial relevancia en el caso sub examine como se verd mas adelante y
que dice:

(iv) Las anteriores excepciones son aplicables respecto de los recursos del
SGP, siempre y cuando las obligaciones reclamadas tuvieran como fuente
alguna de las actividades a las cuales estaban destinados dichos recursos
(educacién, salud, agua potable y saneamiento basico)"(Subraya la Sala)

La Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, en sentencia STC
2705 del 0S de marzo de 2019, determiné que dentro de los parametros
para que proceda el embargo de rentas del Presupuesto General de la
Nacién, esta que el cobro ejecutivo que tenga como base titulos que
provienen del desarrollo de la actividad que se encuentre financiada por
los dineros destinados al Sistema General de Participaciones:

"Asi queda claro, conforme a la jurisprudencia antes citada, que si bien los
dineros y bienes del Presupuesto General de la Nacién, por regla general
gozan de inembargabilidad, lo cierto es que cuando se persista el cobro
ejecutivo de sumas contenidas en documentos claros, expresos y exigibles,
se materializan las excepciones a tal prerrogativa,y por tanto, se abre paso
a la retencién cautelar de tales rubros.

Excepciones que les son aplicables a los dineros destinados a Sistema
General de Participaciones, no obstante, como dichas sumas gozan de una
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destinacién especifica, su embargabilidad solamente procedera para el pago
de obligaciones que surjan en sentencias, titulos u obligaciones laborales
adquiridas en desarrollo de la actividad que se financie con cada una de las
partidas que lo integran.{...)

Bajo tales supuestos, correspondia entonces al Juzgado establecer si el
levantamiento de la medida cautelar decretada, era procedente, no solo a la
luz de las disposiciones de los articulos citados en precedencia, sino
ademds, ponderar si dadas las circunstancias especiales que rodean la
ejecucion, se cumplia alguna de las excepciones que la jurisprudencia
constitucional desarrollé en torno a la inembargabilidad de los recursos del
Estado, especificamente aquellos destinados a financiar el sistema de
Seguridad Social en Salud."(Rayas de la Sala del Tribunal)

En conscnancia con lo anterior, en la sentencia STC14198 del 2019, la
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacién Civil, hizo alusién a la
excepciébn que alude a que es procedente el embargo cuando las
obligaciones reclamadas tienen como fuente alguna de las actividades a las
cuales estaban destinados dichos recursos:

Asi, omitid, particularmente, la exclusion referente a la posibilidad de
sufragar obligaciones con dinero del Estado, consignadas en sentencias y
titulos ejecutivos, cuando éstos tienen '(..) como fuente alguna de las
actividades a las cuales estaban destinados dichos recursos {educacion,
salud, agua potable y saneamiento basico)Lla alzada incoada contra las
medidas dispuestas por el a quo, esto es, la retencion sobre los dineros que
la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social
en Salud -ADRESS-tenga '(...) pendientes por pagar a favor de la sociedad
demandada Salud vida E.P.S. {...)", imponia surtir un estudio del régimen de
excepciones atrds analizado, para establecer si los titulos base del recaudo
que, incluso, ya fueron definidos como una obligacién a cargo de la deudora,
mediante sentencia, tienen ‘(...) como fuente alguna de las actividades a las
cuales estaban destinados dichos recursos {educacién, salud, agua potable
y saneamiento bdasico) (...)" lo cual permitiria mantener las cautelas
reseriadas. "(Subraya la Sala}.

En sentencia STC7397-2018, con radicacién N° 11001-02-03-000-2018-
00908-00, la Corte Constitucional puntualizé:

5.2.1.- Pimeramente, que las fuentes de finandiacion del Sistema General de Segurdad
Social en Salud, grosso modo, son variadas y distintas, y obedecen a rubros ya fiscales ora
parcfiscales, asi: (a) Cotizaciones -CREE; (b) otros ingresos (nduye rendimientos
finandieros); () Cajas de Compensacion Familiar; (d) Sistema General de Particpaciones
(SGP) {e) Rentas Cedidas; () Subcuenta ECAT (SOAT); (g) Subcuenta de Garantic; (h)
Exvedentes Fin (Adres ofrora Fosyga); {) Regdlias; (j) Esfuerzo propio; (k} Recursos de la
Nacion (Ley 1393 de 2010); (i) Aportes de la Nacion (Fosyga).



12

Dichas vertientes, en tratdndose del Régimen Subsidiado del Sistema General de
Sistemna General de Partidpaciones para Salud (SGPS); recursos obtenidos del Monopolio de
Juegos de Azar y Suerte; recursos transferidos por ETESA a los entes territoriales; recursos
propics de los entes territoridles; recursos provenientes de Regalias; recursos propios del
Fosyga, hoy Adres; recursos del Presupuesto General de la Nacién; recursos propios de las
Cajas de Compensacién Familiar; recursos por recaudo del IVA; recursos por recaudo de
CREE; recursos destinado dl financiamiento de regimenes especiales; recursos provenientes
de Medicina Prepagada, y, recursos provenientes del Sistema de Riesgos Profesionales.

Por supuesto que el «Sistema General de Participacioness no es el tnico oauce
financiero del cual se nutre el Régimen Subsidiado del Sistema General de Seguridad Sociol
en Salud.

5.2.2- En segqundo orden, en que a fin de que esos recursos cumplan oon la
destinacién espedfica para la cual son transfendos, el Sisterma General de Seguridad Social
en Salud contempla la existencia de Cuentas Maestras del Sector Saludh que, conforme ol
articulo 15 de la Resoludén 3042 de 2007 del Ministerio de Proteccén Sodial, con que se
reglamentt la organizacién de los Fondos de Salud de los Entes Teriforiales, se definen
cormo das cuentas registradas para la recepcién de los recursos del SGP en Salud y a las
cudles ingresardn la totalidad de los recursos de las subcuentas de régimen subsidiado, de
prestacién de servicios de salud en lo no cubierto con subsidios de la demanda y de salud
publica oolectiva de los Fondos de Salud de los entes territoriales».

A su vez, los «Fondos de Saludr, conforme al precepto 4° eusdemn, estaran
conformados por las siguientes «subcuentas: (a) Subcuenta de Régimen Subsidiado de
Sahud; (b) Subcuenta de Prestacion de Servicios de Salud en lo no cubierto con Subsidios a la
Demanda; (c) Subcuenta de Salud Priblioa Colediva; y, {d) Subcuenta de Otros Gastos en
Salud.

A la par, ha de seridlarse que los gastos» de la «Subcuenta de Régimen Subsidiador
son: i) La Unidad de Pago por Capitacién del Régimen Subsidiado (UPCS), para garantizar
el aseguramiento a la poblacién de escasos reaursos asegurada a través del Régimen
Subsidiado, con las Enfidades Promotoras de Salud; siempre debert wdentificarse si son
apropiaciones con o sin situacién de fondos. (@) El 0.4% de los recursos destinados a la
Superntendencia. Nacional de Salud para que ejerza las funciones de mspeccion, viglanaa
y control de las entidades teritoridles, con cargo a los recursos de la Subcuenta de
Solidaridad del Fosyga, hoy Adres; siempre deberd identificarse si son apropiaciones con o
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situacién de fondos. (@) Hasta el 0.4 % de los reaursos del Régimen Subsidiado, destinados
a los servicios de auditoria y/ o interventoria de dicho régimen. () El pago a las hstituciones
Prestadoras del Servicio de Salud (IPS), del valor correspondiente a los servicios prestados a
la poblacién pobre no asegurada de la respectiva entidad territorial. {v) El pago a las IPS del
wvalor correspondiente a los servicios no induidos en el Plan de Bengficios a cargo del
departamento. (i) La financiacién de los Programas De Saneamiento Fiscal y Financiero de
las Empresas Sodales del Estado, categorizadas en riesgo medio y alto. Y, (Vi) la mversion
en el mejoramiento de la infraestructura y dotadién de la red publica de Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud, en el marco de la organizacion de la red de prestacién de

Por demds, debe hacerse daridad que una cosa son las cuentas y subcuentas
maestras de los entes temitoriales {departamentos, distritos o muricpios) donde se recauda
y giran los dineros de la salud, y otras bien distintas las cuentas nscritas de los
beneficiarios de pagos ante la respectiva entidad financiera de la Subcuenta del Régimen
Subsidiado, y es a esta tltima a donde se realiza el pago por trasferencia electrérion.

5.2.3.- En tercer lugar, que existen wexoepciones al principio de membargabiidady de
Ios dineros destinados a la prestacién del servicio publico de salud {son recursos publicos y
del Sistema General en Seguridad Social Sakud); a manera de ilustracion y respecto a ello,
pueden consultarse las sentencias de la Corte Constitucional C-546 de 1992; C-13, CO17,
C-337 y C-555 de 1993; C-103 de 1994; C354 y C402 de 1997; C-793 de 2002; C-566 de
2003; C-1154 de 2008; C-539de 2010y C-313 de 2014, entre otras.

Una de dichas excepciones es la concemiente con da viabilidad de disponer la
retencién de esos valores cuando el recaudo efecutivo 4 ..) tiene como fuente alguna de las
actividades a la cuadl estdn destinados los recursos del SGP (..)" [Corte Constitucional.
Sentenda C-566 de 2003p (CSJ STC16197-2016, 9 nov. 2016, rad. 2016-03184-00).

Relativamente a ello, esta Corporacion tuvo ocasién de expresar, en CSJ AP4267-
2015, 29jul 2015, rad. 44031, que:

S bien es aerto en la providenda G539 de 2010 la Corte Constituaonal indicé haber
condicionado en la sentencia C-1154 de 2008 ln. exequabitidad del articulo 21 del Decreto
028 de 2008 s6lo al pago de las obligaciones laborales reconodidas medionte sentenaa,
también en In misma dispuso “estarse a lo resuelto en la sentendia C-1154 de 2008”, de
ao contenido no se adiierte que se hubiesen retirado las exoepciones al princpio de
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nembargabilidad serficladas en las sentendas C-732 de 2002 y G566 de 2003; todo lo
confrario, veamos:

Destact la Corte Constitudonal en la sentenaia C-1154 de 2008, que la jurisprudencia
para entonces habia dejado daro que el prindipio de nembargabilidad no era absoluto,
sino debia condiliarse con los demas valores, prindpios Y derechos reconocidos enla Carta
POl

Explios que “la facultad del Legislador también debe ejercerse dentro de los timites
trazados desde la propia. Constituadn, como el reconocmiento de la digridad humana, €l
prindpio de efectividad de los derechos, el prindpio de segundad juridica, €l derecho a la
propiedad, el acceso a la justicia y la necesidad de asegurar la vgendia de un orden justo,
entre otros”.

Que, si bien la “regla general” adoptada por el legislador era la. “nembargabilidad” de los
recursos priblicos del Presupuesto General de la Nacion, recordd que Ia jurisprudencia fiyé
algunas excepdones para cumplir oon el deber estatal de proteger y asegurar ln
efedtidad de los deredhos findamentdles de cada persona  indidualmente
oonsiderada

La primera de estas excepoiones tenia que ver oon la necesidad de satisfacer créditos u
obligaciones de origen laboral con miras a efectivizar el derecho al trabajo en condiciones
dignas y justas’; la sequnda, hada reladén a la importanda del oportuno pago de
sentendas judiciales para garantizar la. sequndad juridica y el respeto de los derechos
reconocidos en dichas providendas?; y la tercera excepadn se daba en €l caso en que
exigible3.

1 La providencia recordd que esta excepcién habia sido establecida mediante la Sentencia C-346 de¢ 1992,
criterio luego reiterado en las sentencias C-013 de 1993, C-017 de 1993, C-337 de 1993, C-103 de 1994, C-263
de 1994, T-025 de 1995, T.262 de 1997, C-354 de 1997, C-402 de 1997, T-531 de 1999, T-539 de 2002, C-793
de 2002, C-566 de 2003, C-1064 de 2003 y T-1195 de 2004,

2 Recordd que asi habia side establecido por la Corte Constitucional en la sentencia C-354 de 1997, donde
declaré la constitucionalidad condicionada del articule 19 del Decreto 111 de 1996 (inembargabilidad del
Presupuesto General de la Nacién), “bajo el entendido de que los créditos a cargo del Estado, bien sea que
consten en sentencias o en otros titulos legalmente validos, deben scr pagadoes mediante el procedimiento gque
indica la norma acusada y que transcurridos 18 meses después de que cllos scan exigibles, es posible adelantar
ejecucibn, con embargo de recursos del presupuesto -en primer lugar los destinados al pago de sentencias o
conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos- y sobre los bienes de las entidades u drganos
respectivos”. Sefalé también la providencia que se viene resefiando, que esta postura jurisprudencial también
fue reiterada en las sentencias C-402 de 1997, T-531 de 1999, T-539 de 2002, C-793 de 2002 y C-192 de 2005,
entre otras.

3 Indicé que esta excepceidn habia sido establecida jurisprudencialmente en la Sentencia C-103 de 1994, donde
la Corte declard la constitucionalidad condicionada de varias normas del Cédige de Procedimiento Civil relativas
a la gjecucion contra entidades de derecho publico y la inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacion.
Agregh que esta posicidn jurisprudencial habia sido precisada en la Sentencia C-354 de 1997, en donde se habia
explicado que la excepcién a la inembargabilidad, en caso de existir titulos ejecutivos emanados del Estado, se
explicaba “en atencién a criterios de igualdad frente a las obligaciones emanadas de un fallo judicial”.
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Siguiendo esta lnea argumentativa, considerd “que el princpio de inembargabilidad de
recursos del SGP tampoco es absoluto, pues debe conaliarse aon los demds derechos Y
prinapios reconoaidos en la Constituaon”: premisa.a partir de la cual indiob que, “las reglas
de exvepaion al prindipio de inembargabilidad del presupuesto eran aplicables respecto de
los recursos del SGP, siempre y auando las obligadiones redamadas tuvieran como fuente
dauna de las adividades a los cudles estaban destinados los_reansos del SGP
feducncion, salud, agua potable y saneamiento basicof”

5.2. De ofra parte, dertamente la sentendia C-1154 de 2008, como lo incios €l apelante,
seralt que el Ado Legisiativo 4 de 2007 da cuenta de “una mayor preocupacion del
constifuyente por asegurar €l destino sodial y ln inversion efectiva. de esos recursos’, lo cual
Supone fortalecer el “prinopio denembargabilidad” de los recursos del SGP.

Sin embargo, aquella premisa tarmbién propende por la conservadén de alguna de sus
exvepdiones, cual es “cuandp las obligadones redamadas tuvieran. como fuente alguna de
las actividades a las audles estaban destinados los reaursos del SGP feduoacién, salud,
agua potable y sanearmiento bésico): pues en esta hipbtesis con ld medida cautelar se
garontza el pago efectivo del servicio para.el cual fueron dispuestos los recursos.

Por consiguiente, resulta razonable que los dineros de OOOSALUD EPS-S girados del
SGP,, puedan ser embargados cuando la medida cautelar pretende garantizar €l pago de
obligaciones contenidas en tiulos ejecutivos emitidos, precisamente, en razon de los
servidos de idéntioa naturaleza prestados a los afttiados del sistema de sequridad sodal
vinaulados a la EPS-S méxime que €l articulo 21 del Decreto 28 de 2008, hace referenca.a
ln nembargabiidad de los recursos del sistema general de partidpaciones que aun hacen
parte del presupuesto de las entidades publioas, no cuando ya han sido entregados a los
EPS, Obsérvese lo seridlado en el texto normatio: Articdo 21. hembargabitidad. Los
stuadones derivadas de dedsiones judicidles que afecten la contiruadad, cobertura y
cdlidad de los servicos finamdados con cargo a.estos reaursos, las medidas cautelares que
efectivas sobre ingresos comentes de libre destinadén de ln respectiva entidad termitorial
Parn cumplir con la_dedsion judiaal, la entidad territorial presupuestart el monto del
requrso a comprometer Y cancelard el respectivo orédito judicial en el transaurso de la
vigenda o vigendas fisaales subsiquientes.

Lo contrario -es dear; entender que el “principio de inembargabilidad” cobija los recursos
de salud ya girados por el Estado a las EPS-S, para los casos de cobro medicnite procesos
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ejeaivos contra estas entidades por servidos de lo. misma naturalezo- no se observa
razonable, porque si el principio de inembargabilidad de los reaursos del SGP, como o tene
reconoaido la Corte Constitucional, es asegurar el destino social y ln nversion efectiva de
loss mismos, seria despropordonado por carenca de idoneidad, que frente dl
ncumplimiento de las empresas promotoras en el pago de sus obligacones contraidas
oon los prestadores del servicio de sabud, resulten amparadas por €l mencionado princpio,
pues implicaria favorecer la ineficacia y el colapso del sistema de seguridad soaal del cual
hacen parte las IPS (artiauo 155 de la Ley 100 de 1993}, toda vez que se auspicaria el no
pago de los servidos santarios, con lo cual no Begarian los dineros de la salud a donde
fueron destinados por €l Estado, al menos no oportunaments, en detrimento de las IPS -
publioas, mixtas o privadas, aga viabiidad fnandera depende precisamente de que los

7. Tesis del Despacho

En respuesta a los problemas juridicos planteados y en virtud de los
presupuestos normativos y jurisprudenciales citados en esta providencia,
es claro que sobre las cuentas maestras de las EPS a las que son girados
dineros provenientes del Presupuesto General de la Nacién para la
financiacién de los servicios de salud de los afiliados al Régimen
Subsidiado de Salud recae el principio de inembargabilidad, atendiendo
que dichos recursos son destinados para el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado.

No obstante, lo anterior, como se anotd en la anterior parte prescriptiva, el
principio de inembargabilidad no es absoluto y rigen las excepciones a la
regla general, que para el caso particular relativo a las cuentas bancarias
donde se depositan los giros realizados por el ADRES a Coomeva EPS.

En relacion a las excepciones, la primera excepcidn concerniente a
cancelar las obligaciones de origen laboral, en el presente caso, no tiene
cabida porque las facturas aqui cobrabas no provienen de contratos de
trabajo.

En relacién a la segunda excepcion, la cual tiene que ver con el pago de
sentencias judiciales en las que haya sido condenado aigun érganc del
Estado, no seria la que abra paso en el sub examine la medida cautelar
pedida, pues el titulo base de la ejecucién, son facturas provenientes de la
prestacién de servicios médicos asistenciales en urgencias a los afiliados
de Coomeva EPS. '

La tercera excepcion, aquella que sefiala la viabilidad del cobro de titulos
legalmente validos, debe verse junto con aquella que indica las acreencias
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objeto de recaudo deben estar relacionadas con alguno de los servicios de
salud, educacién, agua potable y saneamiento basico (cuarta excepcion).

Como se desprende del plenario las facturas presentadas para el cobro
ejecutivo constituyen titulos legalmente validos que fueron expedidos con
ocasién a la prestacion del servicio asistenciales a los afiliados de Coomeva
EPS, por ello, encuadra aqui la excepcién cuarta referenciada en el parrafo
anterior.

Sin embargo, debe colegirse que la calificacién de inembargabilidad
senalada por €l Juzgado de origen al no decretar el embargo de los dineros
girados por el ADRES a favor del demandante es valedera, en tanto, que la
solicitud de medida cautelar no es especifica ni determinada, no se dirige a
embargos de cuentas maestras, depésitos, ganancias, titulos, cuentas por
pagar, u otro concepto que permita al Juez ordenar la cautela, pues no
podria decretarse la medida de manera general como lo refiere el
solicitante, como quiera que es un acto de parte.

Si bien es cierto, el presente asunto se podria acoger a una de las
excepciones al principio de inembargabilidad, en este caso el tercero y
cuarto, si el embargo de los dineros girados por la Administradora de
Recursos del Sistema General de Seguridad y Salud en el Trabajo ADRES,
a favor del demandante, solicitado cumpliera con el requisito exigido en las
sentencias emanadas de las alta Cortes,

“Por consiguiente, resulta razonable que los dineros de COOSALUD EPSSS girados del
SGP,, puedan serembargados cuando la medida cautelar pretende garantzzar el pago de
obligaciones conteridas en titlos ejeautivos emitidos, predisamente, en razon de los
seruidos de idéntion naturaleza prestados a los aftiados del sistema de seguridad sodgl
vinaulados ala EPS-S méxame que el articulo 21 del Decreto 28 de 2008, hace referenca a
la nembargabilidad de los reaursos del sistema general de partiqpaciones que auin hacen
parte del presupuesto de las entidades priblions, no auando ya han sido entregados a los
EPS "fsubrayiado fuera de texto)

Es decir, la negativa del A-quo de decretar la medida de embargo sobre los
recursos de la Seguridad Social que ADRES gira a Coomeva EPS, es
valedera, por cuanto no hay certeza sobre que dineros debe decretarse la
medida cautelar como ya ha sido reiterado en esta providencia, por
cuanto, estd claro que el tema queda resuelto al determinar la
procedibilidad del embargo de las cuentas maestras bancarias a cargo de
Coomeva EPS en las que son girados los recursos del Presupuesto General
de la Nacién al estar inmersas en la excepcidon de inembargabilidad
senalada en esta providencia.

Concluyendo que en virtud de los presupuestos normativos 'y
jurisprudenciales citados en esta providencia, es claro que sobre las
cuentas maestras de las EPS a las que son girados dineros provenientes
del Presupuesto General de la Nacién para la financiacién de los servicios
de salud de los afiliados al Régimen Subsidiado de Salud recae el principio
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de inembargabilidad, atendiendo que dichos recursos son destinados para
el cumplimiento de los fines esenciales del Estado, pero que con
fundamento en la tercera y cuarta excepcion al principio de
inembargabilidad, aquella que sefiala la viabilidad del cobro de titulos
legalmente validos, debe verse junto con aquella que indica las acreencias
objeto de recaudo deben estar relacionadas con alguno de los servicios de
salud, educacién, agua potable y sancamiento basico.

Y en este caso, es procedente esa excepcion, pues se desprende del
plenario que los titulos valores son facturas presentadas para el cobro
ejecutivo, titulos legalmente validos que fueron expedidos con ocasién a la
prestaciéon del servicio asistenciales a los afiliados de Coomeva EPS.

Puntualizando que el Juzgado de origen decreté el embargo de las cuentas
bancarias de la ejecutada como se evidencia en autos de fecha 8 de marzo
de 2018, 23 de marzo de 2018 y el auto de fecha 2 de agosto de 2018, de
ahi entonces que, por sustraccion de materia, que se confirma el auto de
fecha agosto 2 de 2018, pero por las razones antes expuestas.

Deviniendo entonces que el petente de la medida, puede, si a bien lo tiene,
aclarar o realizar la solicitud de medida cautelar dirigida a conceptos
especificos como cuentas bancarias, fondos de inversién, créditos,
derechos de participacion, derechos crediticios, utilidades, titulos de
compensaciones o cualquier otro concepto que e} ADRES gire a favor de la
demandada, especificando e identificando con claridad cuales son las
ganancias o las utilidades a la que haria referencia, pues no podria
decretarse la medida de manera general como lo refiere el solicitante.

En consecuencia, el Juzgado,

RESUELVE:

PRIMERO: Confirmar el auto de fecha agosto 2 de 2018, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO. Sin condena en costas al no estar acreditadas.

TERCEROQO. Enviese ¢l presente proveido al Juzgado de Origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JUEZ,

RGMA JUDICIAL.
DASTRITC SUDICIAL DE YALLEDIRSR

JUZCARD TERCERO CIWAL B, CIRCUINE

-

MARIN OSTAARIAS
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