REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICQ
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL MAGDALENA

Santa Marta, veintiocho (28) de enero de dos mil dieciséis (2016)

MAGISTRADO PONENTE: EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERAS

Radicado 47-001-3333-003-2013-00320-01

Demandante: Marelvis Esther Romo Bocanegra
Demandado: E.S.E Hospital Luisa Santiaga Marquez Iguaran
Medio de control: Ejecutivo

Asunto: Apelacion de Auto

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado judicial de la parte
demandante contra la providencia de 22 de abril de 2014, por medio de la cual el Juzgado
Séptimo Administrativo del Circuito de Santa Marta se abstuvo de ordenar el embargo
de los aportes departamentales y nacionales provenientes del Sistema General de
Participaciones y de aquellas sumas embargadas que provinieran del S.G.P.

|. ANTECEDENTES

1. La sefiora Marelvis Romo Bocanegra, a través de apoderado judicial, presenté
demanda ejecutiva, a fin de que se librara mandamiento de pago contra la E.S.E Hospital
Luisa Santiaga Marquez Iguaran de Fundacién, con fundamento en la sentencia judicial
proferida el 28 de octubre de 2010 por el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de
Santa Marta.

2. Mediante memorial de 28 de febrero de 2014 solicitd que se decretara medida cautelar

de embargo y retencién sobre los siguientes recursos:

“_..1. De los dineros depositado o que llegare a tener el Hospital Luisa Santiaga Marquez
Iguaran en las cuentas corrientes, de ahorro, CDTS y cualquier suma de dinero en las
siguientes entidades financieras. Banco BBVA en fundacion, Banco BBVA en Santa
Marta, Banco Sudameris en Santa Marta, Banco Agrario de Colombia en Aracataca,
Banco Agrario de Colombia en Santa Marta, Banco de Bogota en Fundacion y
Bancolombia en Fundacién; ll. Los aportes departamentales nacionales provenientes de
las transferencias del Sistema General de Parlicipaciones ya sean directas o por
intermedio de la tesoreria General del Departamento del Magdalena con destino a dicho
Hospital Departamental; lll. Los dineros provenientes de las E.P.S. e I.P.S., a quienes el
Hospital presta sus servicios médicos — asistenciales a sus clientes y/o beneficiarios tales
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como: SALUCOOP, COOMEVA, MUTUAL SER, SALUD TOTAL, SALUD VIDA, NUEVA
EPS, COMPARTA y COOSALUD en Santa Marta y MANCOSALUD en Aracataca...”.

3. Por auto de 22 de abril de 2014 el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de
Santa Marta, dispuso lo siguiente:

1. Ordénese el embargo de las sumas de dinero que tenga o Hlegare a tener en su
favor la E.S.E. Hospital Luisa Santiaga Marquez Iquaran del Municipio de Aracataca
- Magdalena en las siguientes entidades bancarias: Banco BBVA, Banco Sudameris,
Banco Agrario de Colombia en la ciudad de Santa Marta, Banco BBVA, Banco de
Bogota y Bancolombia en el Municipio de Fundacion y Banco Agrario de Colombia
en ef Municipio de Aracataca.

Offciese en tal sentido a los Gerentes de las Entidades Bancarias antes
referenciadas, y hdgaseles saber que se limita el embargo en la suma de NOVENTA
Y SEIS MILLONES DOSCIENTOS NOVENTA Y TRES MIL DOSCIENTQS
SESENTA Y CINCO PESOS CON SETENTA Y CINCO CENTAVOS M/A
($96.2893.265.075). Adviértasele que deberan consignar las sumas retenidas en la
cuenta de depdsitos judiciales del Banco Agrario oficina principal de la ciudad de
Santa Marta a drdenes de este Juzgado, dentro de los tres (3) dias siguientes al
recibo de la respectiva comunicacion.

Librense los oficios correspondientes, haciendo la advertencia que en caso de
desacato a esta orden, se dara lugar a la imposicidon de las sanciones flegales.
Ademas, que deberén abstenerse de practicar las medidas, cuando se trate de
recursos del Sistema General de Participaciones conforme el articuio 21 del Decreto
28 del 10 de enero del 2008; situacién que debera comunicarse inmediatamente al
Juzgado. Déjese constancia de la misma por secrefaria.

2. ABSTENERSE de decretar la medida cautelar solicitada de los aportes
Departamentales Nacionales Provenientes de la transferencia del Sistema general
de Participacién; ya sean directas o por intermedio de la Tesorerfa General del
Departamento del Magdalena con destino a fa ESE.

3. ABSTENERSE de decretar la medida cautelar solicitada respecto al embargo y
retencién de los dineros que recibe la E.S.E. Hospital Luisa Santiaga Marquez
Iguaran provenientes de las EPS e IPS, por concepto de servicios médicos
asistenciales que presta a favor de SALUDCOOP COOMEVA, MUTUAL SER,
SALUDTOTAL, SALUDVIDA, NUEVA EPS, COOSALUD y COMPARTA en el Distrito
de Santa Marta; o mismo con MACONSALUD en Municipio de Aracataca de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva del presente proveido.

4. Mediante memorial de 28 de abril de 2014 (fs. 14-20 del cuaderno de desembargo)
el apoderado de la demandante presentd recurso de reposicién y en subsidio de
apelacién contra la providencia anterior; y por auto de 17 de septiembre de 2014 el

Juzgado resolvid no reponer la decisidén y conceder el recurso de apelacion.

II.El AUTO APELADO

Mediante auto de 22 de abril de 2014 el a quo accedié a la solicitud embargo con los
siguientes argumentos:

“...De los Recursos Provenientes de las Trasferencias del Sistema General de
Participacién: Por otro lado se encuentra dentro del escrito de solicitud de medidas
caufelares, el embargo y retencién de los aportes Departamentales Nacionales
Provenientes de la transferencia del Sistema general de Participacion; ya sean directas
o por intermedio de la Tesoreria General del Departamento del Magdalena con destino
a la ESE, respecto a esto tenemos que el articulo 1° de la ley 715 del 2001 consagra

' Fs. 141-13 del cuaderno de medidas cautelares
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qgue los recursos provenientes del sisterna general de participaciones se encuentra
constituido por los recursos transferidos por la Nacién por mandato de los arts. 356 y
357 de fa C.P. a las entidades ferritoriales, para la financiacién de los servicios cuya
competencia les asigna esa ley.

De igual forma, el art. 3° de la citada ley - modificado por el articulo 1° de la Ley 1176
de 2007- sefiala que ef Sistema General de Participaciones esta conformado por una
participacién con destinacion especifica para el sector educativo, denominada
participacion para educacion; una participacion con destinacion especifica para el sector
salud, denominada participacién para salud y una participacién de propdésito general
que incluye los recursos para agua potable y saneamiento bésico, denominada
participacion para propésito general.

A su vez, el art. 57 ibidem sefiala que en ningtin caso los recursos destinados a la salud
podréan hacer unidad de caja con las demas rentas de la entidad territorial. Y el art. 91
ibidem expresa igualmente que, los recursos del sistema general de participaciones no
haran unidad de caja con los demds recursos del presupuesto y su administracion se
hara en cuentas separadas de los recursos de la entidad y por sectores, y que por su
destinacién social constitucional no podran ser embargadas. Entonces bien, con
respecto a la inembargabilidad de los recursos publicos, fa Corfe en sentencia C-546
de 1992 considerando que se trata de un principio orientado a la conservacion de los
recursos necesarios para garantizar los fines del Estado Social de Derecho expresd:

(..)

A su tumno, la sentencia C-1154 de 2008 al analizar la constitucionalidad del articulo 21
{parcial} def Decreto 28 de 2008, condicioné su constitucionalidad en el sentido de que
se pueden decretar medidas cautelares para "el pago de las obligaciones laborales
reconocidas mediante senfencia® sobre recursos de libre destinacion y
excepcionalmente sobre los recursos de destinacion especifica, no contemplandose asf
en dicha providencia otros casos excepcionales que si habian sido admitidos por la
jurisprudencia anterior. Es por elfo, que en el sub lite dada la naturaleza del titulo que
se efecuta, esto es una providencia judicial para el pago de acreencias laborales, no es
posible acceder al pedimento realizado por la parfe ejecutante, por cuanto fa
normatividad vigente y la jurisprudencia en la materia, establece que no es posible
embargar recursos del Sistema General de Participaciones para hacer efectivas las
obligaciones de este tipo, pues se podrén embargar en primer lugar los recursos de libre
destinacién y excepcional mente los de destinacion especifica cuando a elflo hubiere
lugar.

- De los Recursos Provenientes de las EPS e IPS por Servicios Médicos y Asistenciales
Prestados por la ESE: Respecto a esta solicitud encontramos que se pretende el
embargo y retencién de los dineros que recibe la E.S.E. Hospital Luisa Santiaga
Marquez Iguaran provenientes de fas EPS e IPS, por concepto de servicios médicos
asistenciales que presta a favor de SALUDCOCOP COOMEVA, MUTUAL SER,
SALUDTOTAL, SALUDVIDA, NUEVA EPS, COOSALUD y COMPARTA en el Distrito
de Santa Marta, lo mismo con MACONSALUD en Municipio de Aracataca.{...)

De conformidad con lo expuesto anteriormente, se logra concluir que no es procedente
el embargo de los recursos que manegjan las entidades MUTUAL SER EPS'S,
COQSALUD EPS'S, COMPARTA EPS'S y MACONSALUD, asi como lo pretende la
parte ejecutante, toda vez que las mismas administran recursos pertenecientes al
Régimen Subsidiado destinados a cubrir la atencién en salud de las personas que
pertenecen a ese régimen. Aunado a ello, se tiene que los dineros del sector salud no
pueden ser utilizados para fines distintos de aquéllos a los cuales estén deslinados, ni
ser objeto del giro ordinario de los negocios de las entidades financieras, ni formar parte
de los bienes de dichos establecimientos, ni desviarse hacia fines diferentes; por lo tanto
no podrén ser objeto de la medida cautelar de embargo.”

lll. EL RECURSO DE APELACION

L.a parte demandante manifesté que la entidad demandada no es una entidad territorial
de las sefialadas por la Ley 715 como encargada de la administraciéon, manejo y gestion
de los recursos del Sistema General de Participaciones. Tampoco es una Empresa

Promotora de Salud, sino justamente una Empresa Social del Estado, cuya naturaleza
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juridica fue definida el articulo 194 de la ley 100 de 1993, conforme al cual es una
“‘categoria especial de entidad puablica descentralizada, con personeria juridica,
patrimonid propio y autonomia administrativa, creadas por la ley o por las asambleas o

concejos, segun el caso”, cuya finalidad es la prestacion de servicios de salud en forma

directa por el Estado.

Asi las cosas, los dineros que reciben tales entidades, provienen en su mayoria de
transferencias realizadas por la Nacién, el departamento o el municipio para el
cubrimiento de los servicios de salud a su cargo € igualmente, del cobro de los servicios
que prestan a las empresas sociales del estado, tanto del regimen subsidiado como del

régimen contributivo.

En segundo lugar, los recursos con los cuales las Empresas Sociales del Estado
sufragan los costos operativos del servicio (salarios y prestaciones del personal
asistencial), son justamente, los destinados al sector salud, toda vez que la prohibicién
de destinar éstos a gastos de funcionamiento solo se predica de las direcciones
territoriales de salud, respecto de las cuales, el articulo 60 de la Ley 715 de 2001 permite
que se financien con sus ingresos corrientes de libre destinacién, no obstante que

pueden destinar hasta un 25% de las rentas cedidas para tal fin.

Se concluye de lo dicho, que las reglas de inembargabilidad que rigen para las entidades
territoriales en relacién con las rentas del SGP no son aplicables a las empresas sociales:
del estado, pues se reitera, éstas se dedican a la prestacion y venta de servicios de
salud, por lo cual el giro de los recursos que reciben de la nacién, departamento o
municipio para la atencién de éstos pueden utilizarse para el pago de salarios y
prestaciones del personal dedicado a tales servicios. En el caso de autos, a mas de
tratarse de un crédito judicial reconocido en una sentencia, el origen dei mismo es laboral
y la fuente, el pago de salarios y prestaciones dejados de percibir por la demandante
durante el tiempo que estuvo cesante, con lo cual es claro que no aplican las reglas de
inembargabilidad, toda vez que el cargo que ocup6é como Promotora de Salud se cubre
con tales rubros.

Ademas, el articulo 21 del Decreto 21 de 2008 direcciona las medidas cautelares a los
ingresos o rentas de libre destinacion, con lo cual seria imposible su materializacion,
pues ciertamente, tales rentas no se transfieren a las empresas sociales del Estado sino
exclusivamente a las respectivas entidades territoriales (departamentos ¢ municipios).
Dicho de otro modo, los hospitales publicos no reciben recursos de libre destinacion, sino
los asignados a la prestacion del servicio de salud a!l que se encuentran obligadas por la

ley de su creacion.
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En tercer lugar, la excepcionalidad de embargar rentas de destinacion especifica en los
casos de medidas cautelares decretadas por autoridades judiciales respecto de
obligaciones laborales reconocidas en sentencia, como es el caso de autos, fue
condicionada a la insuficiencia de los recursos de libre destinacion. Empero, la sentencia
C-1154 de 2008 por ningln lado dejé establecido que fuese el acreedor el obligado a
demostrar la insuficiencia de tales rentas, o que en todos los casos se niegue el embargo
sobre éstas sin consideracién a si se encuentra establecido o no Ia insuficiencia de
aquellos. En consecuencia, ese hecho corresponderia demostrarlo al titular de tales

rentas, es decir; a la entidad demandada.

En cuarto lugar, en lo relacionado con el embargo de los dineros que las entidades
promotoras del régimen subsidiado y contributivo adeudan a la empresa social
demandada, conviene tener en cuenta que lo dicho en la providencia atacada confunde
el embargo de los recursos que tales entidades administran con el embargo de los
dineros que estas adeudan al hospital. La inembargabilidad recae sobre los primeros, es
decir; sobre los que corresponden a tales entidades y solo en lo que concierne al monto
de los que se utilizan para la prestacion del servicio de salud, pero no respecto de los
dineros que éstas deben pagar a las instituciones prestadoras por la venta de los
servicios que ofrecen. Es claro que tales recursos, en la medida en que se trasladan a
las entidades respectivas en pago de servicios prestados ingresan al patrimonio de estas
ultimas y en consecuencia, respecto de ellos no existe la prohibicién de inembargabilidad
gue recae sobre los que son administrados para esos mismos efectos por las propias
empresas promotoras de salud, bien del regimen subsidiado o contributivo. Y lo anterior
es todavia mas evidente cuando lo que se embarga no es el dinero de las empresas
promotoras del régimen subsidiado sino del régimen contributivo, pues como lo expone

el auto la inembargabilidad de los recursos se contrae a los primeros.

Concluyé que en el caso que nos ocupa procede el embargo solicitado para satisfacer el

pago de un credito de naturaleza laboral reconocido mediante sentencia judicial.

IV. CONSIDERACIONES

4.1. Competencia

El articulo 153 del C.P.A.C.A. 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 gueja cuando no se conceda el de

apelacién o se conceda en un efecto distinto del que corresponda.
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El articulo 321-8 del C. G. P., norma aplicable a los procesos ejecutivos ante esta
jurisdiccién establece que son apelables los autos que resuelvan sobre una medida
cautelar.

4.2 El caso concreto.

El problema juridico que plantea el recurso en estudio es el de establecer:

a) Si los aportes departamentales y nacionales provenientes de las transferencias del
Sistema General de Participaciones (ya sean directas o por intermedio de la tesoreria
General del Departamento) con destino a la ESE demandada son embargables para
satisfacer un crédito laboral judicialmente reconocido y b) si son embargables con el
mismo propédsito los dineros que las E.P.S. e |.P.S., destinan para pagarlealasE. S. E,

por los servicios médicos — asistenciales que prestan a sus clientes y/o beneficiarios

Para resolver ese problema la Sala describird a continuacién el marco normativo y

jurisprudencial aplicable al mismo.

4.2.1. Marco normativo y jurisprudencial aplicable.
Recursos del sistema general de participaciones

La Ley 715 de 2001 (diciembre 21), por la cual se dictan normas organicas en materia
de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto
Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para
organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros, establecié en
el articulo 18 lo siguiente:

“Articulo 18. Reglamentado Parcialmente por el Decrefo Nacional 3752 de 2003.
Administracién de los recursos. Los departamentos, los distritos y. los municipios
certificados administraran los recursos del Sistema General de Participaciones en
cuentas especiales e independientes de los demés ingresos de las entidades
territoriales. Estos dineros no haran unidad de caja con las demds rentas y recursos de
fa entidad territorial. Estos recursos, del sector educativo, no podran ser objeto de
embargo, pignoracion, ftifularizacin o cualquier ofra clase de disposicidn
financiera. Texto Subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional
medijante Sentencia C-793 de 2002, en los términos de la parte motiva de la
sentencia.”

Contra el aparte del articulo 18 transcrito que establecié la inembargabilidad de los
recursos del sector educativo del SGP se presenté demanda que la Corte Constitucional
decidid mediante sentencia C-793-02, en la cual hizo el siguiente recuento de sus
decisiones previas en torno al principio de inembargabilidad de los bienes y recursos del
Estado:
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“...La regla y la excepcion frente a la inembargabilidad de los recursos del
presupuesto publico. La jurisprudencia constitucional

3. £l articulo 16 de la Ley 38 de 1989 —en su momento la Normaftiva del Presupuesto
General de la Nacién- se refiere a la inembargabilidad de las rentas y recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacion y sefiala que el pago de las
senlencias a cargo de la Nacion se efectuara de conformidad con el procedimiento
establecido en el Cddigo Contencioso Administrativo y demas disposiciones legales
concordantes.?

Este articulo fue demandado en su oportunidad ante la Corte Suprema de Justicia,
Corporacién que, a partir de los principios de la Carta Politica de 1886, lo declaré
exequible al encontrar que el principio de inembargabilidad de las renfas y recursos
incorporados en el Presupuesto General de fa Nacién respetaba plenamente las normas
superiores, pues era consecuencia légica y necesaria de los principios presuptiestales
gue consagraba la Constitucion.

Al respecto sefiald la Corfe Suprema de Justicia:

(...) De acuerdo con los mandatos constitucionales que se dejan relacionados, no es
posible incluir partidas que no correspondan a créditos judicialmente reconocidos, o a
gastos decretados conforme a Ley anterior, o que alteraria el balance o equilibrio
presupuestal por ef aumento de nuevos gastos.

Es cierto que ninguna de fas normas fundamentales que regulan los diferentes aspectos
presupuestales, alude a la inembargabilidad de las rentas y recursos del Estado, sin
embargo, su consagracién en el Estatuto Organico Fundamental no quebranta ningin
principio constitucional pues surge como mecanismo légico de necesidad imperiosa
para asegurar el equilibrio fiscal y garantizar ef estricto cumplimiento de los principios
constitucionales relacionados, a los cuales debe sujelarse la gjecucion presupuestal,
pues de otra forma se daria lugar al manejo arbitrario de las finanzas lo cual conduciria
a que se hicieran erogaciones no contempladas en concreto en la Ley de apropiaciones,
0 en cuantia superior a la fijada en ésta, o fransferencia de créditos sin autorizacion, y
en fin, a desequilibrar el presupuesto de rentas y gastos y destinar aquellas a fines no
previstos en el presupuesto nacional,

... La previsién sobre la inembargabilidad de los recursos del Tesoro Nacional... por el
contrario, se debe considerar como complemernto necesario para que el equilibrio fiscal,
esto es, la equivalencia de los ingresos con los egresos, sea efectiva y se logre de este
modo el ordenado mansjo de las finanzas publicas, que segtn se desprende de fas
normas fundamentales resefiadas, no es deber discrecional del Gobiernc.#

Posteriormente, la misma norma de la Ley 38 de 1989 fue demandada ante fa Corte
Constitucional. Esta Corporacién, luego de advertir la inexistencia de cosa juzgada
material, en la medida en que fa declaratoria de exequibilidad por parte de ia Corte
Suprema de Justicia se basé en el principic del equifibrio presupuestal, avocé el
conocimiento de la demanda formulada pues este principio perdié su carécter
constitucional en la Carta Politica de 1991.

En la sentencia C-546 de 1982, Ms. Ps. Ciro Angarita Bardon y Alejandro Martinez
Caballero, fa Corte expuso una serie de consideraciones preliminares (...)

De las anteriores consideraciones se desprende un conflicto entre dos valores que
deben ser sopesados vy analizados para lomar una decisién sobre la exequibilidad de
las normas demandadas: el primero de estos valores fiene que ver con la proteccion de
los recursos econdmicos del Estado y del interés general abstracto gue de alli se
desprende. El sequndo valor en conflicto estd vinculado con la efectiva proteccion del
derecho fundamental al pago del salario de los trabajadores vinculados con el Esfado.
Como ya fue sefialado, la Corte Suprema de Justicia bajo el imperio de la Constitucion
anterior resolvio el conflicto normative en favor de la norma fegal y del interés general
abstracto que ella respalda.

La Corte Constitucional_en cambio, sostiene que, en todo caso de conflicto enfre los

valores mencionados, debe prevalecer el derecho de los frabajadores a la efectividad
del pago de_su salario. El énfasis en esta afirmacion, que no admite excepcién alguna

sin_embargo _nc_impide que esta Corte admita la importancia del interés general
abstracto.
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(..) Para la Corte Constitucional, entonces, el principio de la inembargabilidad
presupuestal es una garantia que es necesario preservar y defender, ya que ella permite
proteger los recursos financieros del Estado, destinados por definicién, en un Estado
social de derecho, a satisfacer los requerimientos indispensables para la realizacién de
la dignidad humana.

En este senfido, sélo si el Estado asegura la intangibilidad judicial de sus recursos
financieros, tanto del gasto de funcionamiento como del gasto de inversién, podra contar
con ef cien por cienfo de su capacidad econémica para lograr sus fines esenciales.

La embargabilidad indiscriminada de loda suerte de acreedores, nacionales y
extranjeros, expondria el funcionamiento mismo del Estado a una parélisis total, so
pretexto de la satisfaccion de un cobro judicial de un acreedor particular y quirografario.

Tal hipétesis es inaceptable a la luz de la Constitucién de 1991, pues serfa tanto como
hacer prevalecer el interés particular sobre el interés general, con desconocimiento del
articulo primero y del preambulo de la Carta.

(...) el legisiador posee facuitad constitucional de dar, segin su criterio, la calidad de

inembargables a ciertos bienes; desde luego, siempre y cuando su ejercicio no
comporte transgresién de otros derechos o principios constitucionales.

Justarnente el legislador colombiano, en las disposiciones controvertidas de la Ley 38
de 1989, ha hecho cabal desarrollo de la facultad que el articulo 63 Constitucional le
confiere para, por via de la Ley, dar a otros bienes la calidad de inembargables.

Sin embargo, debe esta Corte dejar claramente senfado que este postulado excluye
temporalmente, el caso en que, la efectividad del pago de obligaciones dinerarias a
cargo del Estado surgidas de relaciones laborales exige el embarge de bienes y
recursos incorporados al Presupuesto General de la Nacién,

Como claramente se _desprende de los considerandos que anteceden, por mandato
imperative de la Carta, que también es de obligatoric acatamiento para el juez

constitucional, los derechos laborales son materia privilegiada que se traduce, entre
otras, en la especial proteccién gue debe darles el Estado.

(...)En este orden de ideas, el derecho al trabajo. por su especial proteccion en la Carta
y por su caracter de valor fundante del Estado social de derecho, merece una especial
proteccién respecto de la inembargabilidad del presupuesto.

En consecuencia, esta Corporacién estima que los actos administrativos gue contengan
obligaciones laborales en favor de los servidores piablicos deben poseer la misma
garantia que las sentencias judiciales, esto es, gque puedan prestar mérito ejecutivo -y
embargo- a los dieciocho (18) meses después de haber sido ejecutoriados, de
conformidad con el articulo 177 del codigo confencioso administrativo (...}

(...) La linea jurisprudencial trazada en este sentido por Ia sentencia C-546 de 1992, fue
reiterada en las sentencias C-013 de 1993° C-107 de 1993% C-337 de 19937 C-103 de
19948 v C-263 de 19948

Asi enfonces, en ese momento fa regla general era la inembargabilidad de las rentas v
recursos_incorporados en el Presupuesto General de la Nacién, v la excepcién la

constituia el _pago de sentencias y de actos adminisirativos que reconocieran
obligaciones laborales a_cargo de las entidades oficiales, de acuerdo con las
condiciones del artfculo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.?°

4. Posteriormente, el articulo 16 de la Ley 38 de 1989 fue subrogado por los articulos 6
¥ 55 de fa Ley 179 de 1994, expedida en vigencia de la nueva Carta Politica, Esta ley
agrego que son también inembargables las cesiones y participaciones de que frata el
capitulo 4 del titulo XI de fa Constitucién Politica, es decir las contenidas en los articulos
356 a 364.

Luego el articulo 16 de la Ley 38/89 y los articulos 6 y 55 de la Ley 179/94 fueron
compilados como articulo 19 del actual Estatuto Organico del Presupuesto —Decreto
111 de 1996-, normas hoy vigentes y que expresan lo siguiente:

Articulo 19. Inembargabilidad. Son inembargables las rentas incorporadas en el
Presupuesto General de fa Nacidn, asi como los bienes y derechos de los érganos que
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lo conforman. (...) Se incluyen en esla prohibicion las cesiones y participaciones de que
trata el Capituio 4 del titulo Xil de la Constitucion Politica. (...).

A su vez, el articulo 19 del Decreto 111/96 fue demandado ante la Corte Constitucional
y_declarado exequible mediante sentencia C-354 de 1897, M.P. Anfonio Barrera
Carbonell. En esta oportunidad la_Corte confirmé la aplicacién del principio de

inembargabilidad de las rentas y rectirsos de los presupuestos ptblicos y. en relacion

con las excepciones a tal principio, consideré que éstas incluyen tanfo las sentencias
como las demas obligaciones claras, expresas y exigibles a cargo del Estado. En la

parte resolutiva la sentencia declara "Exequible el Articulo 19 del Decreto 111 de 1996,
que incorpord malterialmente el art. 6o de la ley 179 de 1994, bajo el enfendido de que

los créditos a cargo del Estado, bien sea que consten en sentencias o en otros titulos
leqalmente vélidos, deben ser pagados mediante el procedimiento que indica la norma
acusada y que transcurridos 18 meses después de que ellos sean exigibles_es posible
adelantar ejecucion, 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 v ¢rganos respectivos”,

La decisién de la Corte acerca del alcance de las excepciones al principio de
inembargabilidad_se funddé en estas consideraciones:

Para la Corte el principio de inembargabilidad general que consagra la norma resulta

ajustado a la_Constitucion, por consulfar su reiterada jurisprudencia. No cbstanie,es
necesario hacer las siguientes precisiones:

a) La Corte entiende la norma acusada, con el alcance de que si bien la reqgla general
es la inembargabilidad, ella sufre excepciones cuando se trate de senfencias judiciales,
con miras a garantizar la sequridad juridica y el respefo de los derechos reconocidos a
las personas en dichas sentencias.

Por contener la norma una remision tacita a fas disposiciones del Cédigo Contencioso
Administrativo, iguaimente entiende la Corte que los funcionarios competentes deben
adoptar las medidas que conduzcan al pago de dichas sentencias dentro de los plazos
establecidos en las leyes, es decir, freinta dias contados desde la comunicacion de la
sentencia (art. 176), siendo posible la ejecucion diez y ocho meses después de la
gjecutoria de la respectiva sentencia (art. 177).

Podria pensarse, que so6lo los créditos cuyo titulo es una sentencia pueden ser pagados
como lo indica fa norma acusada, no asi los demas titulos que consftan en actos
administrativos o que se originan en las operaciones contractuales de la administracion.
Sin embargo ello no es asi, porque no existe una juslificacién objetiva y razonable para
que unicamente se puedan salisfacer los titulos que constan en una sentencia y no los
demas gque provienen del Estado deudor y que configuran una obligacion clara, expresa
y actualmente exigible. Tanto valor tiene el crédito que se reconoce en una sentencia
como ef que crea el propio Estado a través de los modos o formas de actuacion
administrativa que regula la ley.

Por lo tanto, es ineludible concluir que el procedimiento gue debe sequirse para el pago
de fos crédifos que constan en sentencias judiciales, es el mismo que debe adoptarse
para el pago de los demas créditos a cargo del Estado, pues si elio no fuera asi, se
llegaria al absurdo de que para poder hacer efectivo un crédito que consta en un titulo
valide emanado del propio Estado es necesario tramitar un proceso de conocirniento
para gque a fravés de una sentencia se declare la existencia de un crédito que,

evidentemente, ya existe, con el pernicioso efecto del recargo innecesario de trabajo en
la administracién de justicia.

En conclusion, la Corte estima que los créditos a cargo del Estado, bien sean que
consten en sentencias o _en ofros tifulos legalmente validos, deben ser pagados
mediante el procedimiento que indica la norma acusada y que franscurrides 18 meses
después de que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucion,_con embargo de
recursos del presupuesto -en primer lugar los destinados al pago de sentencias o
conciliaciones, cuando se trate de esta clase de fitulos- v sobre fos bienes de Ias

entidades u grganos respectivos.

Sin embargo, debe advertir la Corte que cuando se trate de titulos que consten en un
acto administrativo, éstos necesariamente deben contener una obligacién clara,
expresa y actualmente exigible que emane del misma titulo, segiin se desprende de la
aludida sentencia C-103 y que en el evento de que se produzca un acto administrativo
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en forma manifiestamente fraudulenta, es posible su revocacion por la administracion,
como se expresé en la sentencia T-639/9677,

De acuerdo con la linea jurisprudencial descrita la regla general es la aplicacion del
principio de inembargabilidad de [as rentas y recursos del Estado, y la excepcidn el pago
de sentencias y actos administrativos que contengan obligaciones claras, expresas y
actualmente exigibles a cargo de entidades publicas, previo el procedimiento previsto en
el estatuto Orgénico del Presupuesto y en los articulos 176 y 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo. En la excepcion quedaron incluidas las obligaciones contraidas por la

entidad territorial en materia laboral.

La linea jurisprudencial descrita se reiterd en la sentencia C-402 de 1997 y en la propia
sentencia C-793-02 al examinar especificamente el principio de inembargabilidad
referido a los recursos destinados al sector educativo por la Ley 715 de 2001, donde se
precisé que los recursos serian embargables si se originaban en actividades propias de
dicho sector. En esta Ultima sentencia se sefialé:

“...Ahora bien, considera la Corte que las excepciones al principio de inembargabilidad
de los recursos a_que alude el articulo 18 de la Ley 715 sdlo proceden frente a

obligaciones que tengan como fuente las actividades sefialadas en el articulo 15 de la

Ley 715.° El lsgislador ha dispuesto, en efercicio de su libertad de confiquracién en
materia econémica. que los rectrsos del Sistema General de Participaciones para el
seclor educacion se apliquen sélo a tales actividades. Por lo tanto, el pago de
obligaciones provenientes de otros servicios, sectores o actividades a cargo de las
entidades territoriales no podra efectuarse con_cargo a los recursos_del sector
educacion. De lo conlrario se afectaria indebidamente la configuracion constitucional
del derecho a fas participaciones establecido en el articulo 287 numeral 4 y requlado

por los articulos 356 y 357 de la Carta, que privilegian al servicio de salud v los servicios
de educacidn preescolar, primaria, secundaria v _media, sobre ofros servicios vy

funciones a cargo del Estado.

8. De acuerdo con las precedentes consideraciones, se declarara la exequibilidad del
aparte demandado del articulo 18 de la Ley 715, bajo el entendido que los créditos a
cargo de las entidades territoriales por actividades propias del sector educacion (L. 715,
art. 15), bien sea que consten en sentencias o en otros titulos legaimente vélidos, deben
ser pagados mediante el procedimiento que sefiale la ley y que transcurrido el término
para que eflos sean exigibles, es posible adelantar ejecucitn, 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, si ellos no fueren suficientes, sobre los
recursos de la participacién para educacion del Sistema General de Participaciones-.

Los criterios resaitados, expuestos para sustentar la constitucionalidad condicionada del
articulo 18 de la Ley 715 que establecia la inembargabilidad de los recursos del SGP
destinados al sector educativo, se reiteraron en la sentencia C — 566 de 2003 que decidio

la demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 91 ibidem, del siguiente tenor literal:

Articuio 91. Prohibicién de la Unidad de caja. Reglamentado por el Decreto Nacional
1101 de 2007. Los recursos del Sistema General de Participaciones no haran Unidad
de caja con los demas recursos del presupuesto y su administracién debera realizarse
en cuentas separadas de los recursos de la entidad y por sectores. lgualmente, por su
destinacién social constitucional, gstos recursos no pueden ser sujetos de embargo,
titularizacion u ofra clase de disposicién financiera. (...)"
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En dicho fallo reiteré la Corte la linea jurisprudencial desarrollada hasta la sentencia C-
793/02 y declardé condicionalmente “EXEQUIBLE la expresion “estos recursos no
pueden ser sujetos de embargo” contenida en el primer inciso del articulo 91 de Ley

715 de 2001, con los siguientes argumentos:

“Tomando en cuenfa Ias consideraciones anteriores, la Corte estima que son
totalmente aplicables en el presente caso los criterios establecidos por fa Corporacién
en sus precedentes decisiones respecto del condicionamiento de la constitucionalidad
de las normas que establecen la inembargabilidad de los recursos publicos.

En este sentido ha de tenerse en cuenta que la inembargabilidad de dichos recursos
sofamente se ajusta a la Constitucion en la medida en que elfo no impida la efectividad
del pago de las obligaciones dinerarias surgidas de las obligaciones laborales, como
se seftald por la Corte desde la sentencia C-546 de 1992,

De la misma manera, que la regla general de la inembargabilidad de las rentas y
recursos del Estado tiene como excepcitn el pago de sentencias y de las demés
obligaciones claras expresas y actualmente exigibles a cargo de entidades ptblicas,
para lo cual como se sefialé en la sentencia  C-354 de 1997 se acudirda al
procedimiento sefialado en el Estatuto organico de presupuesto y en los articulos 176
y 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Asi mismo gue en materia de recursos del sistema general de participaciones  la

Sentencia C-793 de 2002 precisd gque fas excepciones al _principio de

inembargabilidad gue pueden predicarse respecto de los recursos de la participacion
de educacion a que alude el articulo 18 de la Ley 715 de 2001 solo proceden frente _a

obligaciones que tengan como fuente las actividades sefialadas en el articulo 15 de Ia
misma ley como destino de dicha participacién. Y ello por cuanto permitir por la via del
embarqo de recursos el pago de obligaciones provenientes de otros servicios, sectores
o _actividades a cargo de las entidades  territoriales  afectatia _indebidamente
la__confiquracién constituciona! del derecho a las participaciones establecido en
el articulo 287 numeral 4 y requlado por fos articulos 356 y 357 de la Constitucion.

Cabe hacer énfasis en que dicho criterio -fiiado en la sentencia C-793 de
2002 solamente respecto de los recursos para educacion del sistema general de
participaciones- debe extenderse en el presente caso_a los deméas recursos de dicho
sistema, con fa_tnica salvedad a que mas.adelante se refiere la Corte respecto de fos
recursos que pueden destinar libremente los municipios de las categorias 4, 5y 6

cuando_ estos no se destinen a financiar la infraestructura en agua pofable y
saneamiento basico.

En este sentido, de la misma manera que en ef caso de la participacién en educacion,
ha de entenderse que las excepciones al principio de inembargabilidad que pueden
predicarse, en aplicacion de los criterios jurisprudenciales atras citados, respecto de
los recursos de las participaciones en salud y propésito general, solo proceden
frente a obligaciones que tengan como fuente las actividades que laley 715 de 2001
fija como destino de dichas participaciones.

Téngase en cuesta en efecto que el articulo 91 acusado hace parte de las disposiciones
comunes aplicables al sistema general de participaciones (titulo V de la Ley 715 de
2001), es decir a las participaciones en educacion, salud y propdsito general y que es
en relacion con todas ellas que los mandatos constifucionales arriba enunciades deben
aplicarse.

Téngase en cuenta asi mismo que contrariaria el mandato constitucional de
destinacidon de las participaciones aludidas (arts. 356 y 357 C.P) el que
pudiera entenderse que se puedan afecfar en esas circunstancias los recursos de las
participaciones para educacién y salud, asi como de propdsito general que tienen
fijadas por fa Conslitucién y la ley precisas destinaciones.

Asi las cosas, la Corte declarard la exequibilidad de la expresién “estos recursos no
pueden ser sujelos de embargo” contenida en el primer inciso del articulo 81 de Ley
715 de 2001, en el entendido que los créditos a cargo de las entidades territoriales por
actividacdes propias de cada uno de los sectores a fos que se destinan los recursos del
sistema general de participaciones {educativo, salud y propdsito general), bien sea que
consten en sentencias o en olros titulos legalmente validos que contengan una
obligacion clara, expresa y actualmente exigible que emane def mismo titulo, deben ser
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pagados mediante el procedimiento que sefiale la ley y que transcurrido el término para
que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucién, con embargo, en primer lugar,
de los recursos del presupuesto destinados al pago de sentencias o conciliaciones,
cuando se trate de esa clase de titulos, y, si ellos no fueren suficientes, de los
recursos de la participacion respectiva, sin que puedan verse comprometidos los
recursos de fas demas participaciones.

6. El caso de los recursos que pueden destinar libremente los municipios de
las categorias 4, 5 y 6. Aplicacién de los criterios fijados en esta sentencia
en materia de inembargabilidad cuando se trate de recursos que hayan sido
destinados a financiar la infraestructura de agua potable y saneamiento basico.

Frente a la afirmacién del actor segdn la cual no existe sustento para la
inembargabilidad de los recursos de la participacién de propdsito general que de
acterdo con el articulo 78 de la Ley 715 de 2007 los municipios de fas categorias 4, 5
¥ 6 pueden destinar libremente para inversién u otros gasfos de la administracion
municipal, la_Corle considera necesario establecer una diferencia _entre los recursos

que_en estas circunstancias se destinen para financiar fa_infraestructura de agua
pofable y saneamiento basico y los gue se destinen para otros fines,

Al respecto debe tenerse en cuenta que el articulo 78 fija de manera precisa el destino
de la totalidad de fos recursos de fa participacion de propdsito general con excepcién
de algunos porcentajes cuya desfinacion queda en manos de algunos municipiosf27]

Cabe precisar en efecto que los municipios clasificados en las categorias 4% 5% y
6%  podrén destinar librementse, para inversién u otros gastos inherentes al
funcionamiento de la administracién municipal, hasta un veintiocho por ciento (28%) de
los recursos que perciban por la Participacion de Propdsito General. Mientras que el
72% restante de fos recursos de la misma participacién asignada a dichos municipios,
asi como ¢l total de los recursos de la participacion de propésito general asignado a
fos municipios de categorias Especial, 1%, 2%y 3% y al departamento archipiélago de San
Andrés y Providencia, se deberan destinar exclusivamente al desarrollo y ejecucion de
fas competencias asignadas en la ey 715 de 2001.

Fara la Corte si los referidos municipios deciden destinar los recursos de los gue

pueden disponer libremente para financiar la_infraestructura de agua potable y
saneamiento bdsico, el porcentaje que asi destinen, bien sea el 28% o uno inferior,

debera recibir el mismo fratamiento en materia de inembarqabifidad que los demés
recursos del sistema de participaciones. Dicha destinacién _armoniza en efecto

plenamente con la destinacidn fijada por la Constitucién y la Ley para los recursos de la
participacion de proposito general y debe tener idéntica proteccion.

Frente a los recursos que se destinen por los referidos municipios en los términos del

primer inciso del articulo 78 de la Ley 715 de 2001 para otros gastos inherentes al

funcionamiento de la administracion municipal diferentes al financiamiento de la

infragstructura de agua potable y saneamiento bésico, no cabe hacer la misma

consideracion, pues en este caso como lo sefiala el actor no se da la destinacién social

constitucional que fundamenta ef régimen excepcional de proteccién de los recursos del

sistema de participaciones.
Mediante sentencia C-1154 de 2008 Ila Corte Constitucional decidié la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 21 del Decreto 28 de 2008, Por medio del cual se
define la estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto que se realice con
recursos del Sistema General de Parlicipaciones, el cual tiene fuerza material de ley por
haberse proferido con fundamento directo en el Acto Legislativo No. 4 de 2007, “por el cual
se reforman los articulos 356 y 357 de la Constitucioén Politica”, el cual introdujo varias
modificaciones relacionadas con los recursos del Sistema General de Participaciones (en

adelante SGP). El texto acusado es el siguiente:

“Articuio 21. Inembargabilidad. Los recursos del Sistema General de Participaciones
son inembargables. Para evitar situaciones derivadas de decisiones judiciales gue
afecten Ia continuidad. cobertura y calidad de los servicios financiados con carqo a esios
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recursos, las medidas cautelares que adopten las autoridades judiciales relacionadas
con_obligaciones laborales, se hardn efectivas sobre ingrescs corrientes de libre

destinacion de la respectiva entidad territorial. Para cumplir con fa decision judicial, la
enlidad territorial presupuestara el monto del recurso a comprometer y_cancelard el
respectivo _crédito _judicial en el transcurso de la_vigencia o vigencias fiscales

subsiguientes.

Las decisiones de la autoridad Jr:ud'fc:ial que contravengan lo dispuesto en el presente
decreto, no produciran efecto alguno, y darédn lugar a causal de destitucién del cargo
conforme a las normas legales correspondientes”.

La Corte declaré exequible el texto acusado “en el entendido de que el pago de las
obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia debe efectuarse en el plazo
maximo de dieciocho (18) meses, contados a partir de la ejecutoria de la misma, y de que
si los recursos correspondientes a los ingresos corrientes de libre destinacién de la
respectiva entidad territorial no son suficientes para el pago de las citadas obligaciones,

debera acudirse a los recursos de destinacion especifica”.

Para sustentar su decision, luego de citar la linea jurisprudencial referida al principio de
inembargabilidad de los bienes y recursos del estado y sus excepciones y particularmente
la referida a los recursos del Sistema General de Participaciones en vigencia del Acto
Legislativo No. 1 de 2001, procedié a explicar que el Acto Legislativo No. 4 de 2007, “por
el cual se reforman los articulos 356 y 357 de la Constitucidén Politica”, modificé varios
aspectos del SGP que ponen de presente una mayor preocupacion del Constituyente por
asegurar el destino social y la inversién efectiva de esos recursos, y agregé que el nuevo
esquema se traduce en una mayor rigidez en lo referente al destino social de los recursos
del SGP, que implica examinar desde una oOptica diferente el principio de
inembargabilidad y las reglas de excepcidn, criterio que se sustentd con los siguientes

argumentos:

7.- Constitucionalidad condicionada del articulo 21 del Decreto 28 de 2008

(...) El articulo objetc de examen presenta una configuracion normativa diferente si se
compara_con las disposiciones analizadas por esta Corporacién_en_ oportunidades

precedentes, en las cuales se establecia una prohibicién absoluta e inflexible de
embargo de recursos ptiblicos!s’!

En primer lugar, la norma consagra el principio general de inembargabilidad de
los recursos del presupuesto de las entidades territoriales {en particular de los

recursos del SGP), pero a la vez reconoce la posibilidad de adoptar medidas
cautelares derivadas de obligaciones laborales. Desde esta perspectiva, a
diferencia de las normas estudiadas en eventos anteriores, el Legislador ha
previsto expresamente Ia posibilidad, por supuesto excepcional, de imponer
medidas cautelares cuando asi lo dispongan las autoridades judiciales.

En segundo lugar, tambien se prevé una fuente inmediata para hacer efectivas dichas
obligaciones, pues la norma dispone que las medidas cautelares “se haran efectivas
sobre los ingresos corrientes de libre destinacion de la respectiva entidad territorial”. Al
respecto, la Corte ha explicado que aun cuando la Constitucion hace alguna referencia
a los ingresos corrientes y rentas de capital, fo cierto es que en ella no se definieron
esos conceptos por lo que dicha tarea corresponde al Legisfador=8l (.. )

7.2.- En cuanto a las acusaciones de inconstitucionalidad, el demandante sostiene, en
primer término, que la prohibicion de embargo de los recursos del SGP desconoce los
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principios y valores del Estado (Predmbulo y articulos 1 y 2 CP) y las normas
relacionadas con el destino de los recursos del SGP (art. 357 CP), ya que se blindan
importantes recursos de las entidades territoriales e impide hacer efectivos los derechos
derivados de procesos judiciales relacionados con obligaciones laborales.

La Corte reconoce la necesidad de garantizar estos principios pero disiente de la lectura
que el ciudadano hace de la norma acusada y de su alcance frente a las normas

constitucionales que invoca. En efecto, teniendo en cuenta fa requfacion vigente a partir
del Acto Legislativo No.4 de 2007, la Corte considera que la configuracion prevista en
el articulo 21 del Decreto 28 de 2008 se ajusta a la Constitucién, pues consagra la
inembargabilidad de los recursos del SGP a la vez que autoriza el embargo de olros
recursos del presupuesto de las _entidades territoriales, de modo que garantiza la
destinacion social constlitucional del SGP sin descongcer los demés principios y valores
reconocidos en fa Carta Politica, particularmente en cuanto a la efectividad de las
obligaciones de orden faboral.

A juicio de la Corte, fa prohibicién de embargo de recursos del SGP (i) esta amparada
por ef articulo 63 de la Carta Polftica, que autoriza al Legisfador para determinar qué
bienes y recursos publicos son inembargables. Asli mismo, (i) esté dirigida a garantizar
la destinacion social y fa inversién efectiva en los servicios de educacion, salud,
saneamiento basico y agua potable, de acuerdo con la exigencia prevista en los
articulos 356 y 357 de la Constitucion y la reforma introducida en el Acto Legislative No.
4 de 2007. Ademds, (iii) es coherente con el mandato que el Constituyente dio al
Gobierno Nacional para definir una estrategia de monitoreo, seguimiento y controf al
gasto ejecutado con recursos del SGP, con miras a garantizar las metas de continuidad,
calidad y cobertuira definidas en la ley. Desde esta perspectiva, es claro que la clausula
de inembargabilidad de los recursos del SGP persigue fines constitucionalmenie
legitimos, compatibles con la naturaleza y destino social de esos recursos.

La norma acusada reconoce (en forma técita) que fa prohibicién de embargo de
recursos del presupuesto de las entidades territoriales no es absoluta, ya que no pueden
perderse de vista ofros valores, principios y derechos constitucionales como la dignidad
humana, ef principio de seguridad juridica, el derecho a la propiedad, ef acceso a fa
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 haran efectivas sobre
ingresos corrientes de libre destinacion de las entidades terriforiales. De esta manera
se reconoce el destino social constitucional y la necesidad de inversidn 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 territoriales.

7.3.- Los argumentos expuestos también conducen a desestimar el cargo relativo a la
violacion del principio de acceso efectivo a la administracion de justicia {art.229 CP) y
de la clausula de respeto a los derechos adquiridos (art. 58 CP). En efecto, la norma
acusada apunia precisamente a compatibilizar el derecho de acceso a la justicia, la
seguridad juridica y el respefo a los derechos adquiridos, con el destino e inversién de
los recursos piblicos, de manera que ninguno tenga una preferencia absoluta e
incondicionada sino que se haga viable su armonizacion y concordancia préactica. Es
por eflo que excepcionalmente se permite imponer medidas cautelares sobre los
ingresos corrientes de libres destinacién de las entidades territoriales, para aseqgurar
con ello la cumplida ejecucion de sentencias que reconocen obligaciones laborales.

Este acople de la jurisprudencia de ningtina manera supone desconccer el principio de
efectividad de los derechos, en virtud del cual se ha avalado el embargo excepcional de
recursos de las entidades territoriales. De lo que se trata es, simplemente, de armonizar
y conciliar esos principios en el marco de la reforma introducida a partir del Acto
Legislativo No. 4 de 2007, que refuerza e insiste en la destinacién social de los recursos
del SGP.

Por un lado, se mantiene la posibilidad (excepcional) de imponer medidas cautelares
sobre recursos de las entidades territoriales, pues de lo contraric se dejarfan sin efecto
los principios constitucionales antes mencionados; por el otro, se restringe su alcance
a los ingresos corrientes de libre destinacién, pues de lo contrario se dejaria sin efecto
el destino social constitucional de los recursos del SGP. De esta manera, el embargo
de los demas bienes de las entidades territoriales no queda sujeto a las resfricciones
propias del SGP, lo cual permite acudir a ofras fuentes para asequrar el cumplimiento
efectivo de las obligaciones a cargo de los departamentos, distritos y municipios, sin
afectar de manera desproporcionada los principios de continuidad, calidad y cobertura
en materia de educacion, salud, saneamiento basico y agua potable de los sectores
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més vulnerables de la sociedad, que por lo mismo requieren una atencién prioritaria de
parte del Estado y fas autoridades que lo representan.

7.4.- Con todo, la Corte observa que el articulo acusado exige a las entidades
terriforiales presupuestar el monto de las obligaciones a su cargo para ‘cancelar el
respectivo crédito judicial en el transcurso de la vigencia o vigencias fiscales
subsiguientes”. Al respecto es importante precisar que, de acuerdo con las reglas
Jjurisprudenciales ancfadas, los créditos a cargo de las enlidades territoriales deberan
ser pagados conforme al procedimiento que sefiala la ley, particularmente las normas
del Codigo Contencioso Administrativo {art. 176, 177 y ss) y del Cédigo de
Procedimiento Civil. De esta manera, sblo transcurrido el término alli previsto (18
meses) sera posible adelantar ejecucién judicial. Una vez cumplidos estos requisitos y
decrefada la medida cautelar se procederd al embargo, en primer lugar, de los recursos
del presupuesto destinados al pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de
esa clase de tftulos, y, si ellos no fueren suficientes, de los ingresos corrientes de libre
destinacion de las entidades territoriales.

No obstante, si bien la norma es respetuosa del ordenamiento Superior en tanto autoriza
la adopcion excepcional de medidas cautelares (y por ello serd declarara exequible), ia
Sala considera necesario condicionar su alcance para excluir interpretaciones
incompatibles con la Carta Politica en agquelios eventos en los cuales estos recursos no
sean suficientes para hacer efectivas las obligaciones laborales reconocidas mediante
sentencia judicial.

7.4.1.- En este sentido, una inferpretacion de la norma que restrinja la posibilidad de
adoptar medidas cautelares Gnicamente sobre los ingresos corrientes de libre

destinacion con cargo a la vigencia o vigencias fiscales subsiquientes puede hacer
nugatorio el pago efectivo de dichas obligaciones, en la medida en que esos recursos
sean escasos y en que la referencia a las vigencias subsiguientes forna incierfo el
momento en que se realizard el pago final de las acreencias._Dicha lectura de la norma
gs inadmisible en perspectiva constilucional, pues desconoce el principio de efectividad
de los derechos y particularmente de los créditos faborales debidaments reconocidos.

7.4.2.- Sin embargo, existe otra interpretacion que es compatible con estos precepltos
de fa Carta Politica en tanto asegura la efectividad de los derechos v ofrece cerfeza
sobre el pago de acreencias laborales. Sequn esta lectura de la norma, el pago de las
obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia debe efectuarse en el plazo
maximo de dieciocho (18) meses contados a partir de la ejecutoria de fa misma, después

de lo cual podrén imponerse medidas cautelares sobre los ingresos corrientes de libre

destinacion de la respectiva entidad territorial, y. si esos recursos no son suficientes

para asegurar el pago de las citadas obligaciones, debera acudirse a los recursos de
destinacidn especifica.

En este orden de ideas, la Corte debe excluir del ordenamiento juridico la interpretacién
contraria a la Constitucién v declarar la constitucionalidad condicionada de fa norma en

los términos amteriormente seftalados. (...)

Mediante sentencia C-539 de 2010 la Corte Constitucional estudié una nueva demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 21 del Decreto 028 de 2008 fundada, entre otras
razones, en que deja sin proteccién legal a las personas que prestan servicios o contratan
obras o suministro de bienes con la Administracion, relacionados con los objetivos que
persigue el SGP, pues ante el incumplimiento de la entidad publica, sus derechos quedan
desprotegidos porque no pueden perseguir los recursos de dicho Sistema.

En la sentencia comentada se decidié, respecto de algunos cargos, ESTARSE A LO
RESUELTO en la Sentencia C-1154 de 2008. Para fundar esta decision, afirmé la
Corporacidn:

“...Nétese como la Corte en el fallo en comento, a sabiendas de que en ocasiones
pretéritas, bajo la vigencia del Acto Legisiativo N° 1 de 2001, ella misma habia sefialado
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varias excepciones distintas al principio de inembargabilidad de los recursos publicos,
en esta ocasién, atendiendo al nuevo Acto Legisfativo y al contenido, alcance y
estructura de la norma acusada, sélo condiciond su exequibilidad a que “el pago de las
obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia”, bajo ciertas circunstancias
pudiera hacerse efectivo sobre los recursos de destinacidn especifica el SGP[31] No
asf en otros casos excepcionales que habia considerado bajo el anterior régimen
constitucional.

Asl pues, para la Corte es claro gue sobre la regla general de inembargabilidad de los

recursos del SGP contenida en el articulo 21 del Decreto 028 de 2008, regla general
que también cobija_a_las obligaciones contractuales contraidas por las entidades

territoriales para la prestacién de los servicios que se financian con los recursos del
SGP.__la Corte ya_ se pronuncité declarando su constitucionalidad  pues el

condicionamiento introducido sélo se refirié al pago de “"obligaciones Ilaborales
recohocidas mediante sentencia”.

5.4.3. Concretamente, para el caso del cobro judicial de las obligaciones contractuales
contraidas por las entidades terriforiales para la prestacién de los servicios que se
financian con los recursos del SGP, que es el supuesto respecto del cual el aqui
demandante estima que debe proceder una excepcion a la regla general de
inembargabilidad de los recursos del SGP, Ia Sala observa que la Sentencia C-1154 de

2008 (....) no condiciond la exequibilidad del articulo 21 del Decreto 028 de 2008 a que
en relacion con fas obligaciones contractuales adquiridas por las entidades territoriales
para el cumplimiento de_ Jos propésitos del SGP _no se aplicara el principio de
inembargabilidad de los recursos del mismo_Sistema. Pues el condicionamiento
introducido, segun se vio, se refiere Gnicamente a las “obligaciones _laborales
reconocidas mediante sentencia”. Conclusién a la que llegd, segin también se vio_a
partir de la consideracién sequn la cual el Acto Legisiativo No. 4 de 2007 revelaba una
mayor preocupacion del constituyente por garantizar la inversion social de los recursos
del SGP, por lo cual se hacia necesario estudiar el alcance de la regla general de
inembargabilidad "desde una éptica diferente”.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte estima que respecto de
los cargos de la demanda, relativos a la inexequibilidad del articulo 21 del Decreto 028
de 2008 por la presunta violacion de los articulos 2°, 13 y 229 de Ia Carta, ha operado
el fenémeno jurfdico de la cosa juzgada constitucional. En tal virtud, respecto de dichas
acusaciones, en la parte resolutiva de la presente decision ordenaréd estarse a lo
resuelto en la Sentencia C-1154 de 2008.

Se observa pues, que con relacién a los recursos del sistema general de participaciones
regulado por la Ley 715 de 2001, en vigencia del Acto Leg-islativo No. 01 de 2001, ia
jurisprudencia del Consejo de Estado establecié en las sentencias C- 793/02 y C-566/03
la inembargabilidad por regla general, y la embargabilidad excepcional en los siguiente
casos: 1) cuando se trataba de sentencias que han condenado a entidades territoriales
y cuando hayan transcurrido mas de dieciocho (18) meses contados a partir de la
ejecutoria de la providencia (articulo 177 del C.C.A.); 2) cuando se trataba de actos
administrativos que reconozcan una obligacién de la respectiva entidad y que presten
mérito ejecutivo, siempre que haya transcurrido el lapso indicado; y 3} cuando se
trataba de obligaciones contraidas por la entidad territorial en materia laboral
contenidas en sentencias o en actos administrativos. Para hacer efectivos dichos
créditos era posible el embargo de los recursos destinados al sector dentro del cual se
hubiera causado.

No obstante, por las razones expuestas en las sentencias C-1154/08 y C-539/10 que
estudiaron el principio de inembargabilidad de los recursos del sistema general de
participaciones previsto en la Ley 715/01 y el Decreto 08/08, en vigencia del Acto
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Legislativo No. 04 de 2007, dicho principio solo cede excepcionalmente en un caso,

cuando se trata de “obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia”.

Destinacion especifica e inembargabilidad de los recursos del sistema general de

seguridad social en salud.

El Decreto 50 de 2003, Por el cual se adoptan unas medidas para optimizar el flujo
financiero de los recursos del régimen subsidiado del Sistema General de Seguridad
Social en Salud y se dictan otras disposiciones, estableci6 en el articulo 8°:
“Inembargabilidad de los recursos del Régimen Subsidiado. Los recursos de que
trata el presente decreto no podran ser objeto de pignoracion, titularizacién o cuaiquier

otra clase de disposicién financiera, ni de embargo”.

El articulo 48 de la Constitucion Politica, adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2005
establece: Se garantiza a todos los habitantes los derechos irrenunciables a la Seguridad
Social. (...) La seguridad social solo podra ser prestada por entidades ptiblicas o privadas,

de conformidad con la ley. No _se podran destinar ni utilizar los recursos de las

instituciones de Sequridad Social para fines diferentes a ella. (...}’

La Ley 100 de 1993 establece en su articulo 9: “No se podran destinar_ni_utilizar los

recursos de las instituciones de seguridad social en salud para fines diferentes a ella.

La Ley 1450 de 2011 establece en su articulo 275. “Deudas por concepto del régimen
subsidiado. (...) Paragrafo 2. Los recursos que la Nacién y las Entidades Territoriales

destinen para_financiar el régimen subsidiado en salud, son inembargables. En

consecuencia de conformidad con el articulo 48 de la Constitucion Politica, las Entidades
Promotoras de Salud “EPS-s” con cargo a dichos recursos cancelaran en forma prioritaria

los valores adeudados por la prestacién del servicio a las IPS Publicas y Privadas. (...).

Pese a la prohibicién constitucional de destinar los recursos de la salud a fines distintos
y a la inembargabilidad de los mismos, lo cierto es que la jurisprudencia constitucional
autoriza su embargo cuando se orienta a la satisfaccion de créditos laborales
judicialmente reconocidos, tal como se explicara al estudiar la sentencia C- 313 de 2014,
proferida por la Corte Constitucional en ejercicio del control automatico, previo, integral y

definitivo de las leyes estatutarias.

Desarrollos legales y jurisprudenciales posteriores.
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Con posteridad a los desarrollos jurisprudenciales descritos se profirié la Ley 1437/11 -
Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — CPACA -
, que establecié en los articulos 192 y siguientes nuevas reglas sobre el cumplimiento

de las sentencias o conciliaciones, y sobre el principio de inembargabilidad sefalé:

“Articulo 195. Tramite para el pago de condenas o conciliaciones. El tramite de
pago de condenas y concifiaciones se sujetara a las siguientes reglas:

1. Ejecutoriada la providencia que imponga una condena o apruebe una conciliacion
cuya contingencia haya sido provisionada en el Fondo de Contingencias, la entidad
obligada, en un plazo méximo de diez (10) dias, requerird al Fondo el giro de los
recursos para ef respectivo pago.

2. El Fondo adelantaré los trémites correspondientes para girar 1os recursos a la entidad
obligada en el menor tiempo posible, respetando el orden de radicacion de los
requerimientos a que se refiere el numeral anterior,

3. La entidad obligada debera realizar el pago efective de la condena al beneficiario,
dentro de los cinco (5) dias siguientes a la recepcion de los recursos.

4. Las sumas de dinero reconccidas en providencias que impongan o liquiden una
condena o que aprueben una conclliacion, devengaran intereses moratorios a una tasa
equivalente al DTF desde su gjecutoria. No obstante, una vez vencido el término de los
diez (10) meses de que trata el inciso segundo del articulo 192 de este Cddigo o el de
los cinco (5) dias establecidos en el numeral anterior, lo que ocurra primero, sin que la
entidad obligada hubiese realizado el pago efectivo del crédito judicialmente reconocido,
las cantidades liquidas adeudadas causaran un interés moratoria a la fasa comercial,

NOTA: Numeral declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-604 de 2012,

La ordenacion del gasto y la verificacion de requisitos de los beneficiarios, radica
exclusivamente en cada una de las enlidades, sin que implique responsabilidad alguna
para las demas entidades gque participan en el proceso de pago de las sentencias o
conciliaciones, ni para el Fondo de Contingencias. En todo caso, las acciones de
repeticion a que haya lugar con ocasién de los pagos que se realicen con cargo al Fondo
de Contingencias, deberan ser adelantadas por la entidad condenada.,

Paragrafo 1°. £Ef Gobierno Nacional reglamentara el procedirmiento necesario con el fin
de que se cumplan los términos para el pago efectivo a los beneficiarios. El
incumplimiento a las disposiciones relacionadas con el reconocimiento de créditos
Judicialmente reconocidos y con el cumplimiento de la folalidad de los requisitos
acarreard las sanciones penales, disciplinarias y fiscales a que haya lugar.

Paragrafo 2°, El monto asignado para sentencias y conciliaciones no se puede trasladar
a ofros rubros,_ y en todo caso seran inembargables, asi como los recursos del Fondo

de Contingencias. La orden de embargo de estos recursos sera falta disciplinaria.

Por su parte, la Ley 1564/12, Codigo General del Proceso — C. G. P. -, establece en el
articulo 584 el principio de inembargabilidad asi:

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 Nacién
0 _de las entidades territoriales, las cuentas del sistema general de participacién,

regalias y recursos de la sequridad social.

2. Los depdsitos de ahorro constifuidos en los establecimientos de crédito, en el monto
seftalado por la autoridad competente, salvo para el pago de créditos alimentarios.
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3. Los bienes de uso pliblico y los destinados a un servicio ptiblico cuando este se preste
directamente por una entidad descentralizada de cualquier orden, o por medio de
concesionario de estas; pero es embargable hasta la tercera parte de los ingresos
brutos del respectivo servicio, sin que el total de embargos que se decreten exceda de
dicho porcentaje.

Cuando el servicio publice lo presten particulares, podréan embargarse los bienes
destinados a él, asi como los ingresos brutos que se produzca y el secuestro se
practicara como ef de empresas industriales.

4. Los recursos municipales originados en transferencias de la Nacion, salvo para el

cobro de obligaciones derivadas de los contratos celebrados en desarrolio de las

mismas.

5. Las sumas que para la construccion de obras plblicas se hayan anticipado o deben
anticiparse por las entidades de derecho pablico a los coniralistas de eflas, mientras no

hubiere concluido su construccion, excepto cuando se trate de obligaciones en favor de
los trabajadores de dichas obras, por salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones.

6. Los salarios y las prestaciones sociales en la proporcién prevista en las leyes
respectivas. La inembargabilidad no se extiende a los salarios y prestaciones
legaimente enajenados.

{...) 16. Las dos terceras paries de las rentas brutas de las entidades territoriales.

Paragrafo. Los funcionarios judiciales o administrativos se abstendran de decretar
ordenes de embargo sobre recursos inembargables. En el evento en que por ley fuere
procedente decretar la medida no obstante su caracter de inembargable, deberén
invocar en la orden de embargo el fundamento legal para su procedesricia,

Recibida una orden de embargo que afecte recursos de naturaleza inembargable, en la
cual no se indicare el fundamento legal para la procedencia de la excepcion, el
destinatario de la orden de embargo, se podra abstener de cumplir la orden judicial o
administrativa, dada la naturaleza de inembargable de los recursos. En tal evento, la
enfidad destinataria de la medida, debers informar al dia habil siguiente a la auforidad
que decreté la medida, sobre el hecho del no acatamiento de la medida por cuanto
dichos recursos ostentan la calidad de inembargables. La autoridad que decreté la
medida debera pronunciarse dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la fecha de
envio de fa comunicacion, acerca de si procede alguna excepcion legal a la regla de
inembargabilidad. Si pasados tres (3) dias habiles el destinatario no se recibe oficio
alguno, se entenderd revocada la medida cautelar.

En el evenlto de que la autoridad judicial o administrativa insista en la medida de
embargo, la entidad destinataria cumpliré la orden, pero congelando los recursos en
una cuenta especial que devengue infereses en las mismas condiciones de la cuenta o
producto de la cual se produce el débito por cuenta del embargo. En todo caso, las
sumas relenidas solamente se pondran a disposicion del juzgado, cuando cobre
ejecttoria la sentencia o la providencia que le ponga fin al proceso que asf lo ordene.

Al referirse a las cuentas del sistema general de participacién la norma mencionada
aplica el principio de inembargabilidad sin establecer excepciones, o cual pedria ser
interpretado como una exclusién absoluta de la posibilidad de embargar los recursos del
SGP en el unico caso en que la jurisprudencia constitucional — sentencias C-1154/08 y
C-539/10 -, lo ha permitido, esto es, cuando se trata de créditos laborales que constan

en sentencias judiciales, vencido el término previsto en la Ley.

Sin embargo, esa interpretaciéon es errada, entre otras razones, porque su contenido
normativo, independiente de que figure en un texto legal distinto, ya fue objeto de control
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de constitucionalidad, y debe entenderse comprendido bajo el juicio de constitucionalidad
proferido por la Corte Constitucional.

Las normas del CPACA y del CGP transcritas previamente fueron objeto de demanda de
constitucionalidad y la Corte se inhibié de decidirlas de fondo porque considerd que los
cargos en su contra carecieron de certeza y pertinencia, y en algunos casos no se

desarrollé un concepto de la violacién.

Para sustentar ese pronunciamiento la Corte afirmé en sentencia C- 543 de 21 de

agosto de 2013 que el principio de inembargabilidad establecido en las normas

acusadas debia interpretarse conforme a la jurisprudencia de la Corte Constitucional
sobre la materia, lo cual significa que no tiene caracter absoluto y estaba sujeto a las
excepciones establecidas en declaratorias de constitucionalidad condicionada. Del fallo

comentado se extractan las siguientes afirmaciones:

“...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 (as necesidades esenciales
de la poblacién. Esto, por cuanto si se permitiera ef embargo de todos los recursos y
bienes publicos (i) el Estado se expondria a una paralisis financiera para realizar el
cometido de sus fines esenciales, y (ii} se desconoceria el principio de la prevalencia
del interés general frente al particular, ef artfculo 1 y el predmbulo de la Carta
Superior{3]

Sin embargo, contemplé excepciones a la regla general para armonizar ef principio de
inembargabilidad de recursos pablicos con ofros principios, valores y derechos
constitucionales, entre los que se encuentran, fa dignidad humana, la vigencia de un
orden justo y el derecho al trabajo. Estas son:

(i) Satisfaccion de créditos u obligaciones de origen laboral con el fin de hacer efectivo
el derecho al trabajo en condiciones dignas y justasf4].

(i) Pago de sentencias judiciales para garantizar la segquridad juridica y la realizacién
de los derechos en ellas contenidos(5].

(i} Titulos emanados de! Estado que reconccen una obligacidn clara, expresa y
exigible.[6]

{iv) Las anteriores excepciones son aplicables respecto de Jos recursos del SGP,

siempre y cuando las obligaciones reclamadas tuvieran como fuente alguna de las
actividades a las cuales estaban destinados dichos recursos {educacidén_salud._aqua

potable y saneamiento basico)7]

Esta posicién ha sido reiterada por la Corporacion, sin que haya declarado la
inexequibilidad de las normas referentes a la inembargabilidad de bienes y recursos
pablicos[8], como lo pretende el actor.

Por todo fo anterior, ef demandante se encontraba obligado a explicar, bajo Ia dptica de
la interpretacién del principio de inembargabilidad, porqué en estos eventos no son
aplicables fas excepciones al mismo cuando se encuenfran cobjados por los
pronunciamientos abstractos de constitucionalidad sobre la materia v que deben guiar
la interpretacién de los operadores juridicos al resolver los casos concretos en relacion
con este principio. La ausencia de este argumento se evidencia en fa formulacién de los
cargos presentados por el actor, tal y como se vera a continuacion.

{...) Tampoco explica el actor porqué ante la inembargabilidad de los recursas del Fondo
de Contingencias y de los rubros destinados al pago de sentencias condenatorias y
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conciliaciones, el derecho a reclamar el pago se hace ilusorio, pues, tal y como lo afirma
el Ministerio de Minas y Energia las oblfigaciones subsisten y el procedimiento para el
cobro puede realizarse aunque no proceda la medida cautelar.

Agregado a lo anterior, puede observarse que las excepciones consagradas al principio
de inembargabilidad de los recursos y bienes ptblicos frente al pago de sentencias
condenaforias v concifiaciones siempre ha operado una vez ha transcurrido un
determinado plazo para hacer exigibles estas obligaciones, luego de su gjecutoria, ante
la adminisfracién, esto es, no ha operado como una medida cautelar previa a la
presentacion de la demanda contra la Nacion o fas entidades estatales, circunstancia
que tampoco evidencia el demandante para explicar por qué este evento es diferente y
no le son aplicables las subreglas fijadas por la Corte en este respecto.

En tercer lugar, respecto a que el contenido del articulo 70 (parcial) de la Ley 1530 de
2012, vulnera el articulo 2 Superior, esta Sala considera que el cargo carece de cerfeza
¥ se basa en una hipétesis que no se deriva de la disposicién acusada sinoc en
apreciaciones subjetivas def actor, por cuanto afirmar que ante la inembargabilidad de

los recursos del Sistema General de Regalias los particulares tendrén gue limitarse a
que el alcalde o el gobernador efectie el pago de una obligacién deviene en una opinién
personal,_cuando en este respecto existen pronunciamientos emitidos por la Corte
Constitucional a través de los cuales se expuso que mientras dichas acreencias consten
en litulos valores, tengan relacion directa con las actividades especificas a las cuales
estan destinados dichos recursos y _no_se paguen dentro del término fijado de
conformidad con las reglas sentadas en el Cddigo de Procedimiento Administrativo,
luego de su exigibilidad, puede acudirse a la medida de embargo (...)

En fecha atin mas reciente el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo
Seccién Cuarta, C.P. JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ, de 8 de mayo de 2014,

Radicacion nimero: 11001-03-27-000-2012-00044-00 (18717),2 reitero:

... Tratandose de los recursos del Sistema General de Participaciones, la Corte
Constitucional ha dicho que el articulo 21 del Decreto 28 de 200818, teniendo en cuenta
la regulacion vigente a partir del Acto Legisiativo No. 4 de 2007, se ajusta a fa
Constitucion, en la medida en que se consagra la inembargabilidad de los recursos del
SGP a la vez que autoriza el embargo de otros recursos del presupuesto de las
entidades territoriales, de modo que garantiza la destinacién social constitucional
del SGP sin desconocer los demas principios y valores reconocidos en la Carta
Politica, particularmente en cuanto a la efectividad de las obligaciones de orden
laboral19 Por lo anterior, se declart la exequibilidad de esta norma, en el entendido
que el pago de las obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia debe
efectuarse en el plazo méximo de dieciocho (18) meses, contados a partir de fa
efecutoria de la misma, y de que si los recursos correspondientes a los ingresos
corrientes de libre destinacién de la respectiva entidad territorial no son suficientes para
el pago de las citadas obligaciones, deberd acudirse a los recursos de destinacion
especifica. Interpretacion que es compatible con la Constitucion Politica en tanto
asegura la efectividad de los derechos y ofrece certeza sobre ef pago de acreencias
laborales.

Adicionalmente, conviene anotar que los recursos del sistema general de participaciones

destinado a salud, hacen parte igualmente del sistema de seguridad social en salud.

Z Mediante esta decision se suspendié provisionalmente fos efectos del numeral (iij) de ta Circular 019 de
10 de mayo de 2012, aclarada por la Circular 032 de & de agosto del mismo afio, en la que al instruir af
Banco de la Republica y a los establecimientos de crédito acerca del procedimiento a seguir para cumplir
drdenes de embargo sobre recursos inembargables la Superintendencia Financiera indica que se deben
abstener de constifuir el respectivo depdsito judicial hasta que los organismos de control se pronuncien
sobre las solicitudes preventivas o de advertencia que emitan respecto de tales érdenes. Lo anterior porque
considero que ef aparte suspendido viola el numeral 11 def art. 681 del C. de P. C., segtin el cual el embargo

se consiuma con el recibo de la comunicacién de la medida.
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De acuerdo con el articulo 48 constitucional, adicionado por el Acto Legislativo 01 de
2005, “la Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas, de
conformidad con la ley. No se podran destinar ni utilizar los recursos de las

instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella.”

Por altimo, el articulo 25 de la Ley Estatutaria 1751 de 16 de febrero de 2015,° por medio
de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones,

establecié lo siguiente en el articulo 25:

“Articulo 25. Destinacion e inembargabilidad de los recursos. Los recursos piblicos
que financian la salud son inembargables, tienen destinacion especifica y no podran ser
dirigidos a fines diferentes a los previstos constitucional y legalmente”.

La inembargabilidad de los recursos publicos que financian la salud fue objeto de
estudio por parte de la Corte Constitucional en la sentencia C- 313 de 2014, proferida

ejercicio del control automatico, previo, integral y definitivo de las leyes estatutarias.

Al estudiar el Proyecto de Ley Estatutaria No. 209 de 2013 Senado y 267 Camara, “por
medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras
disposiciones” contenida en la Sentencia C-313 de 29 de mayo de 2014. Alli se estudié

el articulo 25 de dicha ley, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 25. Destinacién e inembargabilidad de los recursos. Los recursos piblicos que
financian la salud son inembargables, tienen destinacién especifica y no podran ser
dirigidos a fines diferentes a los previstos constitucional y legaimente”.

La Corte declard6 exequible el articulo 25 transcrito previas las siguientes

consideraciones:

"El enunciado legal en consideracién es de la érbita del legislador ordinario, pues, no se
trata de una disposicion que comprometa la estructura del derecho, ni establezca limites
0 restricciones, o fije prerrogalivas respecto del mismo, sin embargo se valida su
constitucionalidad por dicho aspecto conforme ya quedé explicado en el apartado
5243.

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, i} son
inembargables, iii) tienen destinacién especifica y, por ende, iv) no podran ser dirigidos
a fines diferentes de fos previstos constitucional y legalmente.

En lo que respecta al carécter piiblico que se le alribuye a los recursos de salud, esta
Corporacién ha precisado, en reiteradas ocasiones{489], 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 fa salud y a la
destinacién especifica de los mismos, es de advertir que, tal como lo ha sostenide la
Corte en varias de sus providencias, “la inembargabilidad busca anfe 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

3 Declarada EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante sentencia C-634 de 2015.
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comun plasmado en el articufo 1° de la Carta’[4901 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 proteccién del derecho fundamental. Con todo, encuentra la
Corporacion que la reqla que estipula la inembargabilidad, eventualmente puede
chocar con ofros mandatos, por ello, tienen lugar las excepciones al momento de
definirse en concreto la procedencia o improcedencia de la medida cautelar,

En este dltimo sentido, advierte el Tribunal Constitucional que la aplicacién del
enunciado debera estar en consonancia con fo que ha sentado y vaya definiendo
la jurisprudencia, pues, la Corte se ha pronunciado respectc de Ia
inembargabilidad de los dineros publices, entre ellos algunos destinados a la
salud, muestra de esto es la sentencia C-1154 de 20608, en la cual, se estudié si el
mandato contenido en el articulo 21 del Decreto 28 de 2008 el cual preceptiia
que Jos recursos del Sistema General de Participaciones son inembargables,

conciuyendo la Sala que:

“(...) la prohibicién de embargo de recursos del SGP (i) esta amparada por el articulo
63 de la Carta Politica, que autoriza al Legislador para determinar qué bienes y recursos
publicos son inembargables. Asi mismo, (i) estd dirigida a garantizar la destinacién
social y la inversion efectiva en los servicios de educacion, salud, saneamiento bésico
y agua potable, de acuerdo con la exigencia prevista en los artfcufos 356 y 357 de la
Constitucion y la reforma introducida en el Acto Legislativo No. 4 de 2007. Ademaés, (iii)
es coherente con el mandato que el Constituyente dio al Gobierno Nacional para definir
una estrategia de monitoreo, seguimiento y control al gasto ejecutado con recursos del
SGP, con miras a garantizar las metas de continuidad, calidad y cobertura definidas en
la ley. Desde esta perspectiva, es claro que la cldusula de inembargabilidad de los
recursos del SGP persigue fines constitucionalmente legitimos, compalibles con la
naturaleza y destino social de esos recursos (...})"

Sin embargo, en la misma decision se reconoce que la inembarqgabilidad no opera
como una reqla, sino como un principio y por ende no debe tener caricter
absoluto. Observd la Sala:

“(...) no pueden perderse de vista otros valores, pringipios y derechos constitucionales
como fa 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 (la norma
cuestionada) acepta la imposicion de medidas cautelares, para lo cual advierte que las
mismas se haran efectivas sobre ingresos corrientes de libre destinacion de las
entidades territoriales {...)".

*(...) podrén imponerse medidas cautelares sobre los ingresos corrientes de fibre
destinacion de la respectiva entidad territorial, y, si es0s recursos no son suficientes
para asegurar el pago de las citadas obligaciones, deberé acudirse a los recursos de
destinacion especifica (...)".

Decidiéndose finalmente:

“Declarar EXEQUIBLE, en lo acusado, ef artfculo 21 del Decreto 28 de 2008, en el
entendido de que el pago de las obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia
debe efectuarse en el plazo maximo de dieciocho (18) meses, contados a partir de la
ejecutoria de la misma, y de gque si los recursos correspondientes a los ingresos
corrientes de libre destinacion de la respectiva entidad territorial no son suficientes para
el pago de las citadas obligaciones, debera acudirse a los recursos de destinacion
especifica”.

Por lo que hace relacion a la destinacién especifica, dijo la Corte en la Sentencia C-155
de 2004, lo siguiente:

‘De manera imperativa ef cuarto inciso del arficulo 48 superiorf491] establece que ‘No
se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social
para fines diferentes a elfa’.

En relacién con dicho precepto superior la Corte constitucional en numerosas
decisiones de tutela ha estado lamada a examinar el tratamiento que se debe dar a los
recursos de la seguridad social que se encuentren depositados en entidades financieras
en liguidacion para asegurar precisamente el mandato de destinacién y utilizacion
exclusiva de los recursos de las instituciones de seguridad social.
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Al respecto la Corte ha hecho énfasis en i) la naturaleza parafiscal de los recursos de
la seguridad social tanto en materia de salud como en pensiones i} en el tratamiento
particular que debe dérsele a dichos recursos en los procesos de liquidacién de las
entidades financieras y iii) en la imposibilidad de asimilar el caso de los depésitos de
recursos parafiscales de la seguridad social en las entidades financieras con las
indemnizaciones debidas por conceplo de contratos de reaseguro de las enfermedades
de alto costo.

3.1.2 Esta Corporacion de manera reiterada ha precisads en efecfo que los recursos
que ingresan al Sistema de Seguridad Social, tanto en Salud{492] como en pensiones,
llamense cotizaciones, aportes, cuotas moderadoras, pagos compartidos, copagos,
tarifas, deducibles o bonificaciones, son en realidad contribuciones parafiscales de
destinacién especifica, en cuanto constituyen un gravamen, fruto de la soberania fiscal
del Estado, que se cobra obligatoriamente a determinadas personas para satisfacer sus
necesidades de salud y pensiones y que, al no comportar una contraprestacion
equivalente-al monto de la tarifa fijada, se destinan también a Ia financiacion global bien
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, bien del Sistema General de
Seguridad Social en Pensiones[493].

Al respecto cabe recordar particularmente lo dicho por la Corte en la Sentfencia SU-480
de 1997 en la que se sefiald iqualmente que los aportes del presupuesto nacional
destinados a la seguridad social tienen idéntica naturaleza y destinacién especifica”,

De esta manera, el preceplo reitera lo dispuesto en el articulo 48 Superior y Ia
comprensién que a la destinacién especifica ha fijado la jurisprudencia constitucional,
con lo cual se controla el uso que los diferentes actores del sistema den a los recursos
de la salud.

En este sentido, respecto a la inferpretacién que pueda atribuirsele a la parte final de la
disposicion, esto es: "...no podran ser dirigidos a fines diferentes a los previstos
constitucional y legalmente”, claro se advierte que de ninguna manera resulta de recibo
una lectura segiin fa cual, el legislador estaria habilitado para establecer una
destinacion diferente a los recursos de la seguridad social en salud, por cuanto ello
contravendrfa el inciso cuarto del arficulo 48 de la Carta Politica. Esta comprensién del
articulo 25 no se armonizaria con la Constitucion, como quiera que bajo ninguna
circunstancia los recursos de salud podran destinarse al pago de ofros emolumentos
que no se relacionen directamente con la garantia el derecho a la salud de las personas.

La sentencia descrita, si bien enfatiza la destinacion especifica de los recursos
destinados a la financiacion de la salud, no desconoce la jurisprudencia constitucicnal
previa que habia sefalado que la inembargabilidad no es una regla, pues tiene la
estructura de un principio y por ello no tiene caracter absoluto y su aplicacion
frente a los derechos constitucionales fundamentales esta sujeta a la valoracién
de cada caso.

Tampoco desconoce la sentencia transcrita, sine que prohija, la interpretacion que la
misma Corte hizo acerca del principio de los recursos del sistema general de
participaciones en las sentencia de constitucionalidad proferidas por esa misma
corporacion.*

4 Mediante providencia de 3 de noviembre de 2015, diclada dentro def proceso ejecutivo radicado con ef No. 27001-23-31-000-2006-00090-02
{53603), C. P. JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA, la Seccion Tercera negé la posibifidad de embargo de recursos def sisfema general
de participaciones destinadas al pago de obligaciones originados en actividades refacionadas con el mismo sector. No obstante, en la misma
sentencia, donde el actor reclamaba crédifos originados en contratos de administracion de recursos del régimen subsidiado en salud, se
reconoci6 que la Corfe Constitucional af examinar ef Decreto 28/08 admitié ta procedencia excepcional de las medidas cautelares para satisfacer
senfencias judiciales en firme que reconocian crédifos laborales.
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Es evidente que la Ley estatutaria, en lo que atafie a los recursos destinados a financiar
el sistema de seguridad social en salud, tiene rango superior a las leyes ordinarias, como
lo es el CPACA vy el C. G. P., y debe por tanto aplicarse de preferencia a dichos estatutos

procesales, adicionalmente porque es norma especial y posterior.

Conclusion

El principio de inembargabilidad de los recursos del sistema general de participaciones
y del sistema de seguridad social en salud no es absoluto y conforme a los criterios
adoptados por la Corte Constitucional, ain después de la expediciéon del CPACA y del
C. G. P., admiten que excepcionalmente puedan ser embargados para el pago de
créditos laborales reconocidos en sentencias judiciales ejecutoriadas, transcurrido el
termino previsto en la ley para demandar su pago por via ejecutiva, sobre los ingresos
corrientes de libre destinacidn y, si esos recursos no son suficientes para asegurar el
pago de las citadas obligaciones, debera acudirse a los recursos de destinacion

especifica.

En el sub-lite es claro que la ESE demandada puede recibir recursos de la Nacién y de
fas entidades territoriales - en este caso del Departamento del Magdalena y del Municipio
de Aracataca -, provenientes del SGP destinado a salud, y que también recibe, por
concepto de pagos prestados a los afiliados de las EPS, recursos que son de naturaleza

parafiscal y, por tanto, publicos.

No son de recibo los argumentos del apelante segun los cuales, cuando los recursos de
las entidades de la Nacién, del Departamento y del Municipio, asi como de las EPS salen
de su patrimonio e ingresan a las ESE desaparece su caracter de inembargable.

Lo anterior porque todos esos recursos estan destinados a financiar los servicios de
salud que presta la ESE y por ello estan comprendidos por la regla general de
inembargabilidad previsto en la Ley Estatutaria del derecho a la salud.

No obstante quedar comprendidos en dicha regla general, dado que en el sub lite se trata
de embargar recursos para asegurar el pago de un crédito laboral reconocido por
sentencia ejecutoriada, proferida por estajurisdiccion, procede la aplicacion a dicha
regla, avalada por la jurisprudencia constitucional ampliamente descrita en un acapite
anterior; pago que, no sobrar anotar, no conduce a desviar los recursos de su finalidad,

en tanto la demandante prestd precisamente servicios de salud a la ESE demandada.
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Luego, aun si los recursos que se pretenden embargar fueran del SGP o destinados al
servicio de salud, procede, conforme a lo dicho en la jurisprudencia constitucional, su

embargo para el pago de un crédito laboral derivado de la prestacion de servicios de

salud a favor de la ESE, reconocido en sentencia judicial ejecutoriada.

De alli que deba revocarse parcialmente la providencia apelada, en cuanto excluyé la
posibilidad de embargar los recursos provenientes del SGP y del sistema de
seguridad social en salud; por lo que la juez A - quo debera mantener el embargo
decretado sobre las dineros consignados en los bancos a que hizo referencia, sin las

limitaciones que establecid respecto de los recursos previamente mencionados.

Por lo anterior, se
RESUELVE:

1. Revocar parcialmente el auto de 22 de abril de 2014, proferido por el Juzgado Séptimo
Administrativo del Circuito de Santa Marta en el proceso de la referencia, en cuanto
dispuso excluir de la medida de embargo los recursos provenientes del Sistema General
de Participaciones y del pago de servicios médicos asistenciales prestados a favor de
las EPS e IPS mencionadas en la misma providencia.

2. Ejecutoriada la presente decision, devolver la actuacién al Juzgado de origen, para

gue prosiga con el tramite que corresponda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Ray U P

—

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERAS
Magistrado
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