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En cumplimiento del fallo de tutela de fecha 23 de septiembre de 20221%,
proferido por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccién Tercera - Subseccidn A, se profiere nueva decision en sede de
segunda instancia en el proceso de la referencia con el fin de atender los
argumentos expresados en la parte motiva de la orden judicial que resolvio
conceder el amparo fundamental al debido proceso y al acceso a la
administracion de justicia invocados por el sefior Miguel Antonio Olivero
Gaviria.

En ese sentido, decide nuevamente la Corporacién el recurso de apelacién
interpuesto por la apoderada de la parte demandada en contra el auto de
fecha 26 de abril de 2021, proferido por el Juzgado Tercero Administrativo
del Circuito de Santa Marta, que decretd de la medida cautelar de embargo
solicitada por la parte ejecutante.

I. ANTECEDENTES DE LA ACTUACION

A través de providencia del 22 de octubre de 2020, el Juzgado Tercero
Administrativo del Circuito de Santa Marta, modifico la liquidacion del

1 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera - Subseccién A.
Consejero Ponente: José Roberto Sachica Méndez. Bogota D.C., veintitrés (23) de septiembre de dos
mil veintidés (2022). Referencia: Accion de tutela. Radicacion: 11001-03-15-000-2022-04325-00.
Demandante: Miguel Antonio Olivero Gaviria. Demandado: Tribunal Administrativo del Magdalena,
Despacho 01. (Fallo de tutela notificado el 3 de octubre de 2022)
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crédito presentada por la parte actora de conformidad con el articulo 446
del Cdodigo General del Proceso, fijandola en la suma total de cuatrocientos
noventa y cuatro millones cuarenta mil cuatrocientos cincuenta
pesos con diecinueve centavos ($494.040.450,19) por concepto de capital
e intereses causados desde la ejecutoria y hasta el 15 de octubre de 2020,
segun la discriminaciéon especifica alli contenida?.

Por solicitud que hiciere el ejecutante via electrénica el 7 de abril de 20213,
el Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Santa Marta, por auto del
26 de abril de 2021, decreté el embargo y retenciéon de los dineros de
propiedad de la parte ejecutada, en las cuentas corrientes y/o cuentas de
ahorra que tenga dicha entidad en los bancos expresamente sefalados en
la providencia, los que por cualquier concepto le adeuden las aseguradoras
enunciadas y los dineros que por venta de servicios asistenciales en salud
en el régimen contributivo le adeuden las EPS indicadas hasta el limite de
la suma de seiscientos millones de pesos ($600.000.000), de conformidad
con el articulo 599 del C.G.P.4,

Inconforme con la decision antes sefialada, la apoderada judicial de la E.S.E.
Hospital Local Pijino del Carmen presentd recurso de reposicion y en
subsidio de apelacién en contra del auto del 26 de abril de 2021°, hasta que
finalmente, por auto del 15 de junio de 2021, el Juzgado Tercero, dispuso
no reponer el auto y concedid el recurso de apelacién interpuesto por la
parte ejecutada en contra de la referida decision®.

Este Tribunal, mediante providencia del 23 de febrero de 20227, revoco la
decision apelada, con fundamento en que: (i) los recursos objeto de la
medida son de destinacidn exclusiva para garantizar la prestacién del
servicio de salud, que es un fin esencial del Estado y un derecho
fundamental de especial proteccién constitucional, y que, (ii) si bien las
excepciones al principio de inembargabilidad se han incorporado en la
jurisprudencia de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, aun no existe
un pronunciamiento del Consejo de Estado en sede de unificacidén en el que
se establezca la procedencia de su aplicacidon en aquellos casos en los que
se solicita la imposicion de medidas cautelares sobre recursos
pertenecientes al sistema de salud.

El 9 de agosto de 2022, el sefior Miguel Antonio Olivero Gaviria, interpuso
accion de tutela contra el Tribunal Administrativo del Magdalena, Despacho
01, al considerar que esta autoridad judicial vulneré sus derechos
fundamentales de acceso a la administracion de justicia y debido proceso,
al proferir la providencia del 23 de febrero de 2022 que revocé la decisién

2 Ver PDF 03 del expediente digital organizado en OneDrive.
3 Ver PDF 05 del expediente digital organizado en OneDrive.
4Ver PDF 06 del expediente digital organizado en OneDrive.
> Ver PDF 08 del expediente digital organizado en OneDrive.
6 Ver PDF 12 del expediente digital organizado en OneDrive.
7 Ver PDF 20 del expediente digital organizado en OneDrive.
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de decretar las medidas cautelares de la parte actora dentro del proceso
ejecutivo Nro. 47-001-3333-003-2015-00326-038,.

Finalmente, el Consejo de Estado mediante fallo de tutela del 23 de
septiembre de 2022°, resolvié conceder el amparo fundamental al debido
proceso y al acceso a la administracion de justicia invocados por el sefor
Miguel Antonio Olivero Gaviria, dejando sin efectos el auto del 23 de febrero
de 2022 dictado dentro del asunto de la referencia y ordenando a este
Tribunal que en el término de 10 dias contados a partir de la notificacidén
del fallo, profiriera una nueva decision, en la que se valore la interpretacion
y aplicacion del articulo 594 del CGP, para efectos de tener en cuenta las
excepciones al principio de inembargabilidad en los términos de la
jurisprudencia de esta Corporacién y las decisiones de la Corte
Constitucional.

El fallo de tutela fue notificado a este Tribunal el pasado 3 de octubre de
202210,

II. PROVIDENCIA OBJETO DE RECURSO

Tal y como se indicé en los antecedentes, el Juzgado Tercero Administrativo
de Santa Marta mediante auto del 26 de abril de 2021 resolvié acceder al
decreto de la medida cautelar de embargo bajo los siguientes argumentos:

"En varias oportunidades e inclusive dentro del presente
asunto, el Despacho ha sostenido que en tratandose de la
solicitud de medidas cautelares sobre los recursos, los bienes,
las rentas y los 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, existe una prohibicion en el
articulo 594 del Cédigo General del Proceso.

En ese sentido el Despacho se ha abstenido de librar dichas
medidas muy a pesar de las excepciones consagradas en la
sentencia C-1154 de 2008 considerando que dicho criterio
jurisprudencial fue adoptado por la Corte antes de la
expedicion de la mencionada ley 1564 de 2012.

No obstante, tal postura varid nuevamente a partir del mes
de octubre del pasado aho considerando para ello sendos
pronunciamientos tanto del Consejo de Estado como del
Tribual Administrativo del Magdalena en tratandose de titulos
ejecutivos constituidos por sentencias judiciales y aun mas en
aquellos que reconocieran prestaciones de indole laboral.

8 Ver pag. 3 del PDF 20 del expediente digital organizado en OneDrive.
9 Ver pags. 3-18 del PDF 20 del expediente digital organizado en OneDrive.
10 \er pags. 1-2 del PDF 20 del expediente digital organizado en OneDrive.
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Asi, el Tribunal Administrativo del Magdalena en providencia
del 28 de agosto de 2020 y respecto a la posicion del
Despacho considerd en tramite de tutela promovido contra
esta agencia judicial, que el criterio arriba expuesto
desconoce el precedente judicial que de vieja data sostiene la
Corte en cuanto a las excepciones al principio de
inembargabilidad.

(...)

En el caso concreto, se trata del cobro judicial de la sentencia
fechada 5 de septiembre de 2013 del Tribunal Administrativo
del Magdalena, que revoco la del 17 de agosto de 2012 del
Juzgado Tercero Administrativo de Santa Marta, ejecutoriadas
a partir del 7 de octubre de 2013, que se promovid proceso
ejecutivo por el accionante en virtud de su exigibilidad y el
acaecimiento del plazo para su ejecutabilidad, dictandose
tanto mandamiento de pago como orden de seguir adelante
la ejecucidon, plenamente ejecutoriadas, por lo que se tiene
qgue se enmarca dentro de las excepciones al principio de
inembargabilidad, pues se trata de un crédito contenido en
una decision judicial.

Si bien el Cédigo General del Proceso en su articulo 594 ha
reiterado la imposibilidad de embargar los recursos
incorporados al Presupuesto General de la Nacién, de la
Seguridad Social y las cuentas del Sistema General de
Participacion, lo cierto es que de conformidad a lo dispuesto
por la Honorable Corte Constitucional en sentencia C-313 de
2014, dicha prohibicion no es absoluta y debe ser valorada
atendiendo las particularidades del caso; asi las cosas como
quiera que se pretende el pago de una acreencia contenida en
una decision judicial en la que inclusive fueron reconocidos
derechos de indole laboral, y la entidad estatal deudora no
atendid los plazos que la ley dispone para su cancelacion, es
procedente pero sdélo parcialmente las medidas solicitadas,
pues sobre los recursos pretendidos en embargo provenientes
de las E.P.S.-S, por concepto de prestacion de servicios
médicos asistenciales, no se encuentran procedente, como
quiera que se trata de entidades cuyos recursos estan
destinados precisamente a la atencion de poblacion
vulnerable del régimen subsidiado en salud, frente a lo cual
existen otras restricciones de orden legal como el articulo 8
del Decreto 050 del 2003 compilado en el Decreto Unico
Reglamentario 780 de 2016 y el 275 de la Ley 1450 de 2011.
Si se encuentran procedentes las del régimen contributivo,
esto es MUTUAL SER E.P.S., COOSALUD E.P.S., NUEVA E.P.S.,
y CAJACOPI, pero se itera, sdlo respecto de la venta de
servicios del régimen contributivo, pues varias de dichas
prestadoras lo hacen en ambos regimenes.

Estas mismas consideraciones sirven para fundar la negatoria
respecto de los recursos provenientes de las entidades
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territoriales Departamento del Magdalena y Municipio de
Pijino Del Carmen Magdalena.

Proceden en consecuencia las medidas relacionadas en el
numeral primero de la solicitud, las relativas a las acreencias
qgue tuviere la ejecutada en las aseguradoras mencionadas en
el numeral segundo y las relativas a los dineros que reciba la
demandada por concepto de venta de servicios asistenciales
a las E.P.S. relacionadas en el numeral tercero pero del
régimen contributivo.”

I1I. EL RECURSO DE APELACION

La parte ejecutada interpuso y sustentd recurso de reposicion en subsidio
de apelacién contra el auto del 26 de abril de 2021 indicando que:

Los dineros que tiene depositados el E.S.E. Hospital Local Pijino del Carmen
en sus cuentas son inembargables debido a que incluyen, entre otros,
recursos que provienen de los giros que realizan las EPS tanto del régimen
contributivo como del subsidiado, para soportar sus argumentos, citd los
articulos 1, 48 y 63 de la Constitucidon Politica, el articulo 9° de la Ley 100
de 1993 y el 8° del Decreto 050 de 2003 y diferentes sentencias de las Altas
Cortes.

También argumento que la E.S.E. esta atravesando una situacion financiera
precaria, aunado al cumulo de demandas judiciales de caracter ejecutivo,
laboral, entre otros que han aumentado considerablemente y que afectan
los recursos del Hospital.

Finalmente, apeld a la complicacion que podria presentar para la prestacion
del servicio de salud el hecho embargar y retener los dineros de las cuentas
del Hospital, maxime, en estos tiempos de emergencia sanitaria por el
covid-19.

Con base en los anterior, solicita la revocatoria del auto recurrido y se
levanten las medidas cautelares decretadas.

IV. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL
4.1.- Competencia

El articulo 153 del CPACA dispone que los Tribunales Administrativos
conoceran en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los jueces administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como
de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacién o se conceda
en un efecto distinto del que corresponda.
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En el caso en concreto, es de indicar que anteriormente via jurisprudencial
se ha admitido la remisidon a las normas del estatuto procesal civil respecto
al tramite del recurso de apelacién en el proceso ejecutivo, lo cual ha sido
ratificado por el paragrafo segundo del articulo 243 del CPACA modificado
por el articulo 62 de la Ley 2080 de 2021.

Quiere decir lo anterior, que en efecto el Tribunal ostenta competencia para
conocer en segunda instancia el asunto de la referencia, pues el articulo
321 numeral 8° del Cddigo General del Proceso!! establece que el auto que
resuelva sobre una medida cautelar, es susceptible del recurso de
apelacion.

4.2.- Problema juridico y tesis del Tribunal

Debe determinar el Tribunal si es procedente el decreto de medidas
cautelares de embargo y retencién de los dineros de propiedad de la E.S.E
Hospital Local Pijifio del Carmen, depositados en cuentas bancarias
corrientes y de ahorro, y por la venta de servicios de salud a las
aseguradoras en el régimen contributivo; teniendo en cuenta el principio de
inembargabilidad establecido en el articulo 594 del Cédigo General del
Proceso.

Tesis del Tribunal: confirmar la decisién adoptada por el A-quo como se
sustenta a continuacion.

4.3.- Del estudio del caso en concreto

+ De la medida cautelar de embargo cuando se trata del cobro
ejecutivo de sentencias o conciliaciones

Respecto a las solicitudes de medida cautelares de embargo cuando el titulo
ejecutivo corresponda a una sentencia o conciliacién, se considera
pertinente precisar que, la Sala mayoritaria de esta Corporacién al resolver
asuntos similares al que nos ocupa, habia sostenido que, si bien existia una
prohibicion de embargo de los recursos publicos, especificamente aquellos
gue conforman el presupuesto general de la Nacidn y sus entidades
territoriales, los recursos provenientes del sistema general de
participaciones y del sistema general de regalias, lo cierto era que, frente a
todas las disposiciones normativas relativas a la inembargabilidad de los
recursos publicos, el Maximo Tribunal Constitucional!? habia establecido que

11 "ARTICULO 321. PROCEDENCIA. Son apelables las sentencias de primera instancia, salvo las
que se dicten en equidad.

También son apelables los siguientes autos proferidos en primera instancia:

(..)

8. El que resuelva sobre una medida cautelar, o fije el monto de la caucion para decretarla, impedirla
o levantarla.

(..)”
12 Ver sentencias C-1154 de 2008, C-566 de 2003, C-354 de 1997, C-546 de 1992 entre otras.
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dicho principio no era absoluto y que existen excepciones, como lo es
cuando se trata de sentencias judiciales, créditos laborales y cuando se
origine en titulos emanados del Estado que reconocen una obligacion clara,
expresa y exigible.

Empero, se habia anotado por parte de la Colegiatura que, toda la linea
jurisprudencial forjada por la Corte Constitucional respecto a esta tematica,
giraba en torno al estudio de constitucionalidad de normas y disposiciones
diferentes al Cddigo General del Proceso, normatividad procesal que
consagro en su articulo 594 la inembargabilidad de los recursos de la salud,
y adicionalmente, que el procedimiento que fijo la sentencia C-1158 de
2004 para el tramite de las medidas de embargo sobre los recursos que
tengan connotacién de inembargables se circunscribia al ambito del Cédigo
Contencioso Administrativo, norma vigente en dicha oportunidad.

En consecuencia, dando aplicacién a lo dispuesto en el articulo 594 del
Codigo General del Proceso, consagratorio de la inembargabilidad de los
recursos de salud, se resolvia negar la solicitud de medida cautelar
formulada por la parte ejecutante.

Ahora bien, no puede desconocer el Despacho que, desde el ano 2017 el
Consejo de Estado a través de autos de sala unitaria y fallos de tutela ha
reconocido que la inembargabilidad tiene sus excepciones cuando se trata:
(i) del cobro de sentencias y providencias judiciales; (ii) de los titulos que
reconocen obligaciones laborales; y (iii) de otro tipo de titulos ejecutivos
legalmente validos, y han ordenado el embargo al interior de procesos
ejecutivos. Entre los diversos pronunciamientos, la Sala destaca los
siguientes:

v' Consejo de Estado, Seccidon Segunda, Subseccion “B”, Sala Unitaria,
Auto de 21 de julio de 2017, Expediente 08001-23-31-000-2007-
00112-02 (3679-2014), C.P. Carmelo Perdomo Cueter.

v' Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Subseccion “A”, Auto de 23 de
noviembre de 2017, Expediente 88001-23-31-000-2001-00028-
01(58870), C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.

v' Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia de 15 de diciembre de
2017, Expediente 05001-23-33-000-2017-01532-01, C.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez.

v' Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Sentencia de 3 de mayo de 2018,

Expediente 11001-03-15-000-2017-02007-01, C.P. Julio Roberto
Piza Rodriguez.
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Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia de 21 de junio de
2018, Expediente 17001-23-33-000-2018-00163-01, C.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez.

Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Sentencia 1 de agosto de 2018,
Expediente 11001-03-15-000-2018-00958-00, C.P. Stella Jeannete
Carvajal Basto.

Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion “A”, Sala Unitaria,
Auto de 14 de marzo de 2019, Expediente59.802, C.P. Maria Adriana
Marin; Auto de 9 de abril de 2019, Expediente 60.616, C.P. Maria
Adriana Marin y Auto de 3 de julio de 2019, Expediente 63.790, C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.

Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccidon “B”, Sentencia de
11 de marzo de 2019, Expediente 110010315000201900569-00, C.P.
Carmelo Perdomo Cuéter.

Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion “B”, Sentencia de 10
de mayo de 2019, Expediente 11001031500020190130300, C.P.
Ramiro Pazos Guerrero.

Ahora, en la Sentencia C-313 de 2014, mediante la cual se hizo la revision
de constitucionalidad de la Ley 1751 de 2015, y particularmente lo relativo
a lo dispuesto en el articulo 25 que establecio la naturaleza de los recursos
publicos de la salud, su inembargabilidad y la prohibicidon de que se les
apligue una destinacion diferente. Senald la Corte Constitucional:

pag. 8

"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, ii) son
inembargables, iii) tienen destinacion especifica y, por ende,
iv) no podran ser dirigidos a fines diferentes de los previstos
constitucional y legalmente.

En lo que respecta al caracter publico que se le atribuye a los
recursos de salud, esta Corporacion ha precisado, en
reiteradas ocasiones, que dicho peculio es de indole
parafiscal, aspecto que refuerza su naturaleza publica.

Ahora bien, en lo concerniente a la inembargabilidad de los
recursos de la salud y a la destinacion 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°
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de la Carta”. Para la Sala, la prescripcion 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
proteccion del derecho fundamental. Con todo, encuentra la
Corporacion 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.”

En ese orden, destaca la Sala que, recientemente, la Corte Constitucional
en sentencia T-053 de 2022 precisd las condiciones para exceptuar el
principio general de inembargabilidad de los recursos de la salud
correspondientes al SGP, asi: "(i) que se trate de obligaciones de indole
laboral, (ii) que estén reconocidas mediante sentencia, (iii) que se constate
que para satisfacer dichas acreencias son insuficientes las medidas
cautelares impuestas sobre los recursos de libre destinacion de la
entidad territorial deudora. En cambio, respecto de los recursos
provenientes de las cotizaciones al SGSSS recaudados por las EPS, la
jurisprudencia constitucional no ha introducido excepcion alguna
a suinembargabilidad”.

Bajo el anterior derrotero jurisprudencial, es dable colegir que, pueden ser
objeto de embargo, los dineros de propiedad de la E.S.E Hospital Local Pijifio
del Carmen, depositados en cuentas bancarias corrientes y de ahorro, y por
la venta de servicios de salud a las aseguradoras en el régimen contributivo,
cuando se trata del cobro ejecutivo de sentencias o conciliaciones, salvo
que, se trate de rubros del presupuesto destinados al pago de
sentencias y conciliaciones y al Fondo de Contingencias, los cuales
son inembargables.

Asi las cosas, considera el Despacho que la solicitud de medida cautelar
presentada por el apoderado de la parte ejecutante en el asunto objeto de
estudio es procedente, teniendo en cuenta que se trata de un proceso
ejecutivo promovido para obtener el pago de una suma reconocida en una
sentencia de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, y la peticion
de embargo va dirigida a sumas de dinero que tenga depositada la E.S.E
Hospital Local Pijifio del Carmen, o que le adeuden por la venta de servicios
de salud a las aseguradoras en el régimen contributivo, sin que con ello
desconozcan las prohibiciones legales en relacidén con la embargabilidad de
dineros de las entidades publicas.

En consecuencia, es posible afirmar que, el principio general de
inembargabilidad no opera de forma absoluta y que pierde su supremacia
con la finalidad de hacer efectivos otros derechos fundamentales, tales
como, la igualdad, la dignidad humana, la seguridad juridica, el acceso a la
justicia, entre otros, que también corren por cuenta del Estado.
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Asi las cosas, debe confirmarse la decision apelada.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Magdalena, en la
Sala de decision, RESUELVE:

DAR CUMPLIMIENTO al fallo de tutela de fecha 23 de septiembre de 2022,
proferido por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera - Subseccion A, dentro del proceso radicado 11001-03-15-
000-2022-04325-00, donde funge como accionante el sefior Miguel Antonio
Olivero Gaviria y como parte accionada el Tribunal Administrativo del
Magdalena, que ordend dejar sin efectos la providencia del 23 de febrero
de 2022, proferida por esta Corporacion dentro del proceso de la referencia.
En consecuencia:

PRIMERO. Confirmar la providencia de fecha 26 de abril de 2021,
proferido por el Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Santa Marta,
que decreto las medidas cautelares presentada por la parte ejecutante; por
las consideraciones expuestas en la presente providencia.

SEGUNDO. Ejecutoriada esta providencia, devolver el expediente al
juzgado de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Firmado electrénicamente)
MARIA VICTORIA QUINONES TRIANA
Magistrada ponente

(Firmado electrénicamente)
ADONAY FERRARI PADILLA
Magistrado

(Firmado electrénicamente)
ELSA MIREYA REYES CASTELLANOS
Magistrada

NOTA: la presente providencia fue firmada electronicamente a través del aplicativo SAMAI
para Tribunales Administrativos, de manera que el certificado digital que arroja el sistema
permite validar su integridad y autenticidad en el siguiente link:
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx
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