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Sefores(as)
JUZGADO DECIMO CIVIL DEL CIRCUITO DE BUCARAMANGA
E. S. D.

REFERENCIA: PROCESO EJECUTIVO

DEMANDANTE: HOSPITAL UNIVERSITARIO DE FLORIDABLANCA
DEMANDADO: COOMEVA EPS S.A.

RADICADO: 68001310301020190035100

ASUNTO: RECURSO DE REPOSICION Y EN SUBSIDIO APELACION EN
CONTRA DEL AUTO QUE DECRETA MEDIDAS CAUTELARES

EIDDER CAMILO COLMENARES ORDUZ, identificado con la Cédula de Ciudadania
Numero 1.095.799.950 y Tarjeta Profesional Namero 218.477 del Consejo Superior de la
Judicatura, actuando en calidad de Apoderado Judicial de COOMEVA EPS S.A,,
comedidamente me permito presentar ante su honorable despacho RECURSO DE
REPOSICION Y EN SUBSIDIO DE APELACION, dentro del término de Ley otorgado
para ello, contra las providencias que decretan medidas cautelares por las razones
juridicas que a continuacion expongo:

LAS COTIZACIONES QUE RECAUDAN LAS ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD
PERTENECEN AL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD.

La seguridad social y la salud son servicios publicos de caracter obligatorio que se
presentan bajo direccion, coordinacion y control del estado Art 48 y 49 C.N; en dicho
orden de ideas se deben entender que el sistema de seguridad social en salud, tiene
como propoésito garantizar los servicios y derechos irrenunciables a los integrantes de la
nacion, frente a sus aspectos de promocion, proteccién, y recuperacion de la salud.

De conformidad con lo anterior los dineros y activos de la demandada tienen la calidad
de parafiscales, la cual se encuentra determinada por varias circunstancias:

1) La primera: Es la fuente que lo financia, en consonancia con esto toda vez que
dichos dineros provienen del pago de la salud de los usuarios del sistema, gran
parte de estos recursos se encuentran en las cuentas Bancarias, donde se
recaudan y administran por la E.P.S dineros que le pertenecen al sistema de salud
y estan comprometidos para tal efecto.

2) La segunda: Es la destinacién especifica de los mismos que tiene como propdsito
cubrir el funcionamiento de la entidad promotora para de esta forma cumplir su fin
gue no es otro que el de realizar la prestacion de los servicios de salud.
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Esto se presenta porque las entidades promotoras de salud son las entidades
responsables de la afiliacion, y registro de los afiliados y del recaudo de sus cotizaciones,
por delegacion del fondo de solidaridad y garantia, tal como lo establecen al efecto los
Art 177 y 182 paragrafo 1 de la ley 100 de 1993

Es asi que las presentes cautelas afectan a cuentas maestras en las que se realiza todo
el tema de recaudo de los aportes del sistema de salud, tal y como lo establece al efecto
el Art 5 del Decreto 4023 de 2011.

Funcion de recaudo que el Art 156 de la ley 100 de 1993, delegando esta funcion a las
E.P.S.

e LOS RECURSOS QUE CORRESPONDAN A GASTOS DE ADMINISTRACION
SON INEMBARGABLES

Las medidas cautelares, son aquellos medios dispositivos establecidos por el
ordenamiento juridico para prevenir las afectaciones o dafos irreversibles provocados
por el tiempo que dura el proceso, de manera inevitable al bien o derecho que es
controvertido al interior del mismo proceso. De esa manera el ordenamiento protege
preventivamente a quien acude a las autoridades judiciales a reclamar un derecho, con
el fin de garantizar que la decisibn adoptada sea materialmente ejecutada, pues la
finalidad de las mismas se centra en asegurar el cumplimiento de la decision que se
adopte al interior del trdmite procesal, pues de no ser asi, nos veriamos abocados a fallos
ilusorios.

Sin embargo, la procedencia de tales medidas se ve restringida o limitada por las
salvedades que por disposicién constitucional y legal se hallan previstas, y que de manera
puntual algunas de ellas son los indicados en el articulo 63 de la Carta Politica, el cual
enumera los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de
grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la Nacién y los
demas bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables; el articulo 594 nim 1° que contempla los bienes, rentas y recursos
incorporados al presupuesto general de la nacion o a las entidades territoriales, las
cuentas del sistema general de participacion, regalias y recursos de la seguridad
social.

A partir de estas dos preceptivas y en concreto frente a los recursos destinados a cubrir
los servicios de salud, han sido numerables los pronunciamientos por via jurisprudencial
en reiterar la inembargabilidad de dichos dineros. Como en el caso de la sentencia
STC5952-2018 del 9 de mayo de 2018, M.P. Ariel Salazar Ramirez, en donde trajo a
cuento la nueva legislacion que plasma ese principio, asi:
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“Siendo del caso mencionar que en la actualidad, con la expedicion de la ley 1751
de 2015, encargada de regular el derecho fundamental a la salud, el legislador
reiterd la inembargabilidad de los dineros que sean destinados a dicho sector, pues
en su articulo 25 fue contundente en manifestar que «los recursos publicos que
financian la salud son inembargables».

Sin que este demas indicar que en la sentencia C-313 de 2015, la Corte
Constitucional solamente hizo alusion a una excepcion, y es aquella que esta
relacionada con la ejecucion de obligaciones de caracter laboral, supuesto en el
cual se contempla una excepcion al principio de inembargabilidad.”

Por ello, y atendiendo a las medidas decretadas por el despacho judicial, es necesario
abordar el estudio de los rubros manejados por las EPS y sobre los cuales recayeron las
cautelas.

Se observa que el embargo recae sobre gastos de administracion conforme lo regulado
en el articulo 23 de la ley 1438 de 2011, por lo cual es imperativo referirnos a las
consideraciones y conclusiones a las que arrib6 la Corte Constitucional en la sentencia
C-262 de 2013 en donde analizé la constitucionalidad del articulo 23 de la Ley 1438 de
2008 que contempla los conceptos que hoy son objeto de la peticion de medidas
cautelares.

En primer lugar, esa alta Corporacion evoco humerables pronunciamientos en los que se
analizé la naturaleza de los recursos percibidos por las Empresas Prestadoras de los
Servicios de Salud, y en especial de los rubros que se catalogan gastos de
administracion, en las que se dijo:

“En la sentencia C-1040 de 2003, en vista de una demanda contra el articulo 111
(parcial) de la ley 788 de 2002 bajo el argumento de que desconocia la destinacion
especifica de los recursos de la seguridad social al gravar en porcentajes del 20% -
en el régimen contributivo- y 15% -en el régimen subsidiado- los recursos que
reciben las EPS de la UPC con_el impuesto _de industria y comercio, la
Corporacién explicé gue los recursos del SGSSS son parafiscales v que la
destinacién especifica cobija tanto los rubros dirigidos a la prestacion de los
servicios del POS, como los de gastos de administracion _del sistema, los
cuales considerd que son los destinos de la UPC. Estos rubros, en consecuencia,
sefalé la Sala que no pueden ser materia de impuestos, pues ello alteraria la
destinacion especifica, razén por la cual declard inexequibles las expresiones “en el
porcentaje de la Unidad de Pago Por Capitacién, UPC, destinado obligatoriamente
a la prestacion de servicios de salud”, “Este porcentaje sera para estos efectos, del
ochenta por ciento (80%) en el régimen contributivo y del ochenta y cinco por ciento
(85%) de la UPC en el régimen subsidiado” del articulo demandado.

(...)

Posteriormente, en la sentencia C-824 de 2004, con ocasion de una demanda
contra el articulo 48-10 (parcial) de la ley 788 de 2002 porque, a juicio del
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demandante, sometia los gastos administrativos de las EPS al GMF vy, por tanto,
era contrario a la destinacion especifica de los recursos de la salud, la Corte reiteré
que las cotizaciones, tarifas, copagos y bonificaciones que las EPS recaudan son
contribuciones parafiscales que no se pueden confundir con su patrimonio, e indicé
gue uno de los destinos de esos recursos permitido por la Constitucion es el pago
de los gastos administrativos en los que incurren las EPS.

Para la Corporacién, los gastos administrativos que paga la UPC son necesarios
para la prestacion del servicio de seguridad social en salud, por tanto, hacen parte
de la destinacion especifica a la que alude el articulo 48 superior y por ello no
pueden ser gravados con el GMF. En palabras de la Corte:

“En ese orden de ideas, si es necesario que una parte de los recursos del
SGSSS sean dedicados a gastos administrativos, precisamente para que el
sistema pueda operar y puedan ser realizados los actos médicos, entonces es
obvio que los dineros destinados a financiar esos gastos administrativos son
recursos del sistema de seguridad social, que no pueden entonces ser
gravados, ya que dichos gravdmenes implican que una parte de esos ingresos
entraria a engrosar el presupuesto general, con lo cual un componente de los
dineros de la seguridad social es destinado a otros propositos, con clara
vulneracion de la prohibicion prevista en el articulo 48 superior.”

Lo contrario ocurre con los recursos propios de las EPS originados en sus
ganancias, contratos de medicina prepagada, etc., los cuales, precisé la
Corporacién, no son recursos del sistema y, por tanto, si pueden ser gravados

Por estas razones se declaré inexequible la expresion “diferentes a los que financian
gastos administrativos” del precepto demandado”

Luego de puntualizado lo anterior, la Corte procedio a identificar los motivos y propésitos
que el legislador tuvo al momento de redactar el texto del articulo 23 de la Ley 1438 de
2011, y expuso como razones:

“Una lectura histérica basada en los antecedentes legislativos demuestra que estos
incisos fueron aprobados por el Congreso con el propésito de erradicar tres tipos de
practicas de algunas EPS consideradas nocivas para el SGSSS: (i) elevar
injustificadamente sus gastos de administracion mediante la inclusion de rubros que
No Son necesarios para garantizar la prestacion de los servicios del POS y las demas
funciones a cargo de las EPS; (ii) usar los recursos que deben destinarse a la
“atencion en salud” a fines distintos a éste, especificamente, a la adquisicion de
activos fijos cuya propiedad queda en cabeza de las EPS; y (iii) comprometer la
liquidez que necesita el sistema para asegurar la prestacion oportuna de los
servicios médicos. En otras palabras, el precepto fue adoptado (a) como una medida
de control de las EPS (b) dirigida a asegurar que los recursos que del SGSSS se
empleen de forma eficaz —de acuerdo con sus fines- y eficiente, y que (c) los
servicios médicos se suministren de forma oportuna.”
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De lo anterior se colige, que si la intencién del legislador fue mitigar las practicas ilegales
—indebida destinacion- de los dineros denominados gastos de administracion, por cuanto
los mismos en verdad deben ser empleados y utilizados para cumplir de manera efectiva
y eficiente en la prestacion de los servicios de salud a los usuarios, entonces, no queda
la menor duda que aquel porcentaje fijado por el legislador, igualmente ostenta la
naturaleza de parafiscal, como que su finalidad igualmente sigue siendo la de financiar
servicios de salud y por ello, indudable es la naturaleza de inembargable de esos dineros.

En ese orden, la medida cautelar decretada sobre los recursos girados a la Coomeva
EPS que corresponde a los Gastos de Administracion, en verdad esta afectando recursos
que estan destinados a cubrir la prestacion del servicio de salud, como que conforme lo
acabado de referir, en puridad de verdad esa es la Unica finalidad y destinacién de aquel
porcentaje, al punto que las EPS son obligadas a emplear estos dineros Unicamente en
gastos que en realidad resulten de vital necesidad para el sostenimiento y funcionamiento
efectivo, pronto y eficaz del servicio de salud y por ello la imposibilidad de dar una
destinacion diferente y afectarlos con medidas cautelares.

Igualmente valga traer a cuento lo dicho por la Corte Constitucional en esa misma
sentencia, cuando analizo el contenido de uno de los apartes del articulo 23 de la ley
1438 de 2011, en la que refirid sobre le punto:

“Por su parte, el inciso segundo prohibe a las EPS del régimen contributivo y
subsidiado, adquirir cualquier tipo de activo fijo —segun su definicion contable- o
financiar actividades distintas a la prestacion de servicios de salud, mediante el uso
de “los recursos para la atencion en salud”. Esta ultima expresion se refiere a los
dineros especificamente dirigidos a financiar servicios de salud, una vez excluidos
los gastos administrativos, cuyo porcentaje debe ser fijado por el Gobierno Nacional
de conformidad con el inciso primero y en todo caso no pueden superar el 10% de
la UPC, como una de las fuentes de financiacion de las EPS.”

Debe asimismo tenerse en cuenta que estos dineros sobre los cuales recae la medida
cautelar, no son aquellos sobre los cuales las EPS tienen libre administracion, ni mucho
menos pertenecen a su patrimonio, para que sean susceptibles de ser gravados con las
cautelas, pues conforme lo dicho por el Tribunal Constitucional, estos rubros estan
destinados a la financiacion de los gastos administrativos que requieren las Empresas
Prestadoras de Salud para desarrollar su objeto social, esto es, suministrar los servicios
de salud a sus usuarios.

Por lo tanto, si los gastos de administracion se dirigen a cubrir aquellos emolumentos que
son necesarios para el sostenimiento de la EPS, y que sin duda repercuten en la
prestacion del servicio de salud, como concluir que no tienen la naturaleza inembargable,
pues sin ellos muy seguramente el funcionamiento de dichas empresas se veria
gravemente afectado.
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Debe hacerse énfasis que ha sido criterio reiterado por la jurisprudencia constitucional
gue los gastos de administracion tienen la naturaleza de parafiscales y de ahi la razén de
ser, de su destinacion especifica para el cubrimiento de los servicios de salud, y por lo
tanto, esta solicitud al despacho via reposicion debe estar llamada a prosperar,
reponiendo la decision tomada por el despacho judicial.

e LOS RECURSOS DEL SISTEMA DE SALUD SON INEMBARGABLES

Sefior juez, ya el desarrollo legal y constitucional ha venido estableciendo que los
recursos del sistema de salud son inembargables. Es asi que desde la Ley 100 de 1993
se consigno en el articulo 9 la prohibicion de destinar los recursos de las instituciones de
la seguridad social para fines distintos a los previstos para tal fin; y el Decreto
Extraordinario 111 de 1996, y el decreto 1101 de 2007, que reglamentaban la ley
ordinaria, ley 715 de 2001, establecian desde de vieja data que los recursos del sistema
son INEMBARGABLES. Esto en desarrollo del articulo 63 y 48 de la Constitucién Politica,
donde se establece la inembargabilidad de los recursos publicos y la destinacidon
especifica de los recursos de la seguridad social, respetivamente.

Yerra el despacho al desconocer tal normatividad y mas aun el accionante en hacer
incurrir en dicho yerro al despacho, sobre todo aun cuando la demandante es una
Institucion Prestadora de Servicios de Salud y conoce el manejo de las normas técnicas
del sistema y muy a pesar de eso propicia tal situacion, pues son recursos que se
manejan para el sistema y que son girados por la Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud - ADRES, para la atencion de los usuarios
en toda la red de prestadores, caracter inembargable que el precedente constitucional ya
habia otorgado desde la sentencia de la Honorable corte constitucional SU-480 de 1997.

En este pequefio bosquejo se observa un error interpretativo al apartarse el estrado del
precedente constitucional y legal, cuyos efectos juridicos ponen en jaque las atenciones
normales y prioritarias del sistema de prestaciones de COOMEVA E.PS. por lo cual en el
plano constitucional evidentemente se afecta de rebote el derecho fundamental a la Salud
de los usuarios del sistema, y por ende se ponen en riesgo su vida, salud, integridad
fisica, y demas derechos fundamentales conexos a ellos en el contexto de la prestacion
del servicio de salud.

Es de establecer al despacho que los dineros de unidad de pago por capacitacion UPC,
gue se encuentran a cargo y bajo el manejo de COOMEVA E.P.S, como ocurre con los
recursos que pretenden ser objeto de medidas cautelares por el despacho, no hacen
parte del patrimonio de las EPS, sino que son los recursos utilizados para financiar el
PLAN DE BENEFICIOS EN SALUD y por tal motivo dichos recursos son inembargables.
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Ahora para con el propésito de zanjar cualquier discusion, LA LEY ESTATUTARIA 1751
de 2015, estableci6 de forma perentoria en su articulo 25, el concepto de
inembargabilidad de los dineros de financiacion y mantenimiento del sistema de
salud en Colombia, razén por la cual en la presente causa no es procedente por ninguna
razon que se profieran medidas cautelares sobre cuentas, depdsitos y cualquier recurso
financiero de Coomeva E.P.S.

Es de precisar que estos fondos asi estén en cuentas de entidades financieras a nombre
de la hoy accionada, no hacen parte del patrimonio de la EPS, sino que son fondos
publicos de naturaleza parafiscales que tienen como objeto procurar la atencién en salud
y vida de los usuarios por parte de la Entidad Promotora De Salud.

La norma establece en su articulo 25 “Destinacion e inembargabilidad de los recursos,
los recursos publicos que financian la salud son inembargables, tienen una destinacion
especifica y no podran ser dirigidos a fines previstos constitucional y legalmente”

En dicho sentido la corte constitucional ha sido clara igualmente, con anterioridad al
desarrollo legislativo frente al tema de la embargabilidad de los recursos del sistema de
salud y ha expuesto en sentencia C-566 de 2003, lo que “se busca es garantizar la
proteccion del interés general abstracto que alli se desprende (..) sobre la satisfaccion de
un cobro judicial de un acreedor particular”.

En idéntico sentido la Corte constitucional en sentencia que analizo la constitucionalidad
de laley 1751 de 2015, por medio de sentencia C-313 de 2014, preceptud:

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

Para la sala la prescripcion que blinda frente al embargo a los recursos de la
salud no tienen reparos, pues entiende la corte que a ella se aviene con el destino
social de dichos caudales y contribuye a realizar metas de proteccién de
derechos fundamentales.”

Es inexorable el que como lo ha entendido de forma clara la honorable corte
constitucional los recursos del sistema son inembargables no por un mero capricho, sino
los mismo estan sirviendo como garantes de uno de los fines ultimos de nuestro Estado
gue precisamente se configur6 como Social de Derecho con el fin de garantizar la directa
proteccion de DERECHOS FUNDAMETALES, partiendo del derecho a la vida y la

dlgnldad es por eIIo que eI despacho debe partlr de este raC|ocm|o con eI propésito de
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desatender dicha solicitud de medidas que afecta no solo eventual cancelacion de una
acreencia si no la salud y vida de multiples personas, de las cuales dependen del flujo de
dichos recursos para podérseles garantizar los minimos fundamentales protegidos por el
ordenamiento superior.

Verse la E.P.S avocada a que su muasculo financiero sea congelado por una orden judicial
no es la solucion a una diferencia econdémica; todo lo contrario, sera el detonante para
que la misma rama judicial se encuentre avocada a una subita andada de acciones de
amparo, pues todo rubro y dinero con el gue cuentala E.P.S., sin excepcién alguna,
es presupuesto técnico para atender su red de prestadores y usuarios, y afectar sus
activos es afectar la prestacion del servicio y como es apenas légico los derechos de los
usuarios.

Situacion de inembargabilidad que el mismo C.G.P recoge en su Art 594, No 1, el cual
de forma indubitable preceptua:

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

Ahora bien, es de exponer que el C.G.P es una ley ordinaria y con régimen de vigencia
regulado y diferente Art 625 C.G.P, por lo que la verdadera inembargabilidad absoluta y
preferente debe interpretarse a la luz DE LA LEY ESTATURARIA y posterior, ley 1751
de Febrero 16 de 2015, que fue publicada en el Diario Oficial 49427 de febrero 16 de
2015, y la cual se encuentra vigente al momento de expedicién del auto objeto del
presente medio de impugnacion, norma que blinda de cualquier tipo de cautela los
recursos del sistema de la salud.

Corolario a lo anterior, debe igual estarse a las instrucciones dadas por la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, mediante la circular 007 de 2016 defini6 las
reglas para el decreto de medidas cautelares frente a recursos o bienes inembargables
y de igual manera en los eventos en que los despachos judiciales no realizan la
advertencia a las entidades oficiadas de abstenerse de aplicar la medida sobre bienes
inembargables.

En dicha circular se indica:

De acuerdo con lo anterior y frente a la inobservancia del paragrafo del articulo 594 del
CGP, se recomienda proceder de la siguiente manera:
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i) Exigir de parte de la autoridad que decreta la medida cautelar, la aplicacion integra
del procedimiento descrito por el paragrafo del articulo 594 del C.G.P., para las
jurisdicciones donde esta rigiendo laLey 1564 de 2012, por tratarse de una norma
procedimental de orden publico y de naturaleza especial, que regula de manera
genérica el embargo sobre recursos inembargables.

i) Remitir oficio a las entidades destinatarias de la medida cautelar (Bancos,
pagadores, etc.), solicitandoles hacer uso de la facultad de abstenerse del
cumplimiento de la medida cautelar, conforme lo prevé el inciso segundo del
paragrafo del articulo 594 del CGP.

iif) En aquellos casos donde la autoridad que decreta la medida cautelar no invoca
en el oficio de comunicacion de dicha orden, la excepcion legal frente a la
inembargabilidad, o no insiste en la practica de la misma una vez trascurrido
el término de los tres (3) dias hébiles siguientes al envio del oficio de
comunicacion del no acatamiento del embargo; el apoderado de la entidad
debe solicitar a la autoridad administrativa o judicial que se revoque por
ministerio de la ley la medida cautelar.

i) Si la autoridad insiste en la practica de la medida cautelar, amparada en una
excepcion valida, se debe solicitar que se congelen los recursos a través de la
apertura de una cuenta especial. Luego aqui no opera la constitucion de titulos de
deposito judicial. En todo caso, la Entidad Publica debe oponerse a cualquier
entrega anticipada de dineros, sin previa existencia de la sentencia ejecutoriada o
la providencia que ponga fin al proceso, mediante la cual se ordene el pago de
dichos valores retenidos y congelados.

v) Cuando la medida cautelar se decreta en el marco de un proceso administrativo
coactivo, debe darse aplicacion al procedimiento previsto por el paragrafo articulo
594 del C.G.P. Esta disposicién guarda armonia con el articulo 839-2 del Estatuto
Tributario- ET. Ello porque el articulo 839-1 del mismo estatuto consagra la remision
normativa al procedimiento civil en los aspectos compatibles, que regulan el
embargo, secuestro y remate de bienes, uno de cuyos casos es el procedimiento
de embargo de recursos inembargables, introducido por el paragrafo del articulo
594 del CGP, concordante con el numeral 2 del articulo 100 del CPACA.

No obstante lo anterior, observamos que el despacho ordena el embargo y secuestro de
cuentas bancarias a nombre de COOMEVA EPS con la advertencia a las entidades
bancarias oficiadas sobre la improcedencia de la medida respecto de dineros que tengan
la naturaleza de inembargables, pero sin que se expongan ni tacita ni expresamente
cudles son los criterios tenidos en cuenta por el Sefior Juez para determinar la(s)
excepcion(es) a la regla general de inembargabilidad de los recursos publicos
consignados en las cuentas maestras de las EPS.
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Sin embargo, entendemos el yerro del despacho en el particular, al posibilitar mediante
la orden proferida que dichas cuentas sean objeto de embargo siempre que se determine
qgué rubros se corresponden como inembargables conforme al literal d) del articulo 156
de la Ley 100 de 1993 (es decir, el recaudo de cotizaciones), y cuales rubros se
encuentran exentos de esta naturaleza -y de esta manera poder realizar la accion judicial
sobre estas Ultimas sin afectar la destinacion constitucional especifica de los recursos de
la seguridad social en salud- ya que estaria ajustado, en principio, a los parametros
interpretativos correctos al ordenar al ADRES el embargo de todos aquellos conceptos
gue no sean para la destinacion exclusiva de la prestacion del servicio de salud, a saber,
recursos para el recaudo de cotizaciones y el desarrollo de la actividad prestacional
propia de la EPS.

Sin embargo, la Circular 014 de fecha 08 de junio de 2018 expedida por la Procuraduria
General de la Nacién, trae a colacion varias precisiones que son Utiles para entender el
yerro del despacho sobre el particular. Dice la referida circular de manera categorica:

..es necesario sefialar que de acuerdo al articulo 2.6.4.2.1.2 del Decreto 2265 de

2017 que derog6 el 2.6.1.1.1.1 del Decreto 780 de 2016, el recaudo de las
cotizaciones al sistema General de Seguridad Social en Salud se hace a través de
dos cuentas maestras que le corresponde registrar las EPS y las EOC ante el
entonces FOSYGA, hoy ADRES, las cuales se manejaran exclusivamente para el
recaudo de cotizaciones del régimen Contributivo de Salud y seran independientes
de las que manejen los recursos de la entidad y cuya apertura y seleccion de la
entidad financiera se hara por la EPS o la EOC a nombre de la ADRES.
La norma en comento sefiala claramente que “Las cuentas registradas se
manejaran exclusivamente para el recaudo de cotizaciones del Régimen
Contributivo de Salud y seran independientes de las que manejen los recursos de
la entidad. Su apertura y seleccion de la entidad financiera se hara por la EPS o por
la ECO a nombre del FOSYGA”, por lo que los recursos depositados en ellas no
pueden ser calificados como propios de dichas entidades o que hacen parte de su
patrimonio, en tanto corresponden a cotizaciones al Régimen Contributivo del
Sistema General de Seguridad Social en Salud y por ende, tienen el caracter de
inembargables de conformidad con la Constitucion Politica, la Ley, la jurisprudencia
de las Altas Cortes, particularmente, la de la H. Corte Constitucional y los
pronunciamientos emitidos por la Procuraduria General de la Nacién, el Ministerio
de Salud y la Proteccion Social y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado.

En tal sentido, se hace la claridad de que las cuentas maestras administradas por la EPS
solamente se manejaran para el recaudo de cotizaciones del Régimen Contributivo de

Salud, excluyendo cualqwer otro tlpo de erogamon mgreso o] rubro ademas de
8000 110779 &01 10
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puntualizarse que estos recursos no pueden ser calificados como propios de las
Entidades Promotoras de Salud. Y en este sentido, continGia la Procuraduria:

Asi las cosas, se puede concluir que la apertura de dichas cuentas maestras por
parte de las EPS se realiza en cumplimiento de disposiciones legales y
reglamentarias y ello no transforma la naturaleza de los recursos que alli se
recaudan. Entonces, de acuerdo al marco general expuesto en el acéapite
inmediatamente anterior, se reitera que las cotizaciones depositadas en las cuentas
maestras de recaudo aperturadas por las EPS son por expresa disposicion del
articulo 182 de la Ley 100 de 1993, independientes de los recursos de propiedad de
dichas Entidades, y constituyen “(...) una tipica contribucién parafiscal, distinta de
los impuestos y las tasas (...) que se cobra de manera obligatoria a un grupo de
personas cuyas necesidades en salud se satisfacen con los recursos recaudados”
y que por estar destinadas a financiar el servicio publico de salud, con fundamento
en los principios de solidaridad, eficiencia y universalidad (...) no entran a engrosar
las arcas del presupuesto Nacional”.

De este modo, no podria concluirse -como lo hace el sefior Juez- que sin la integracion
al contradictorio del ADRES en el presente proceso pueda ordenarse el embargo de
cuentas maestras, debido a que es este ente el encargado de hacer la vigilancia, control
y administracion propiamente dicha de los recursos del SGSSS a través de la disposicion
en cuentas a nombre de las EPS dineros con rubros especificos y de los cuales la EPS
no puede disponer libremente, sino que su gestidn se deriva de la administracion que el
ADRES hace del recurso publico.

En otras palabras, los dineros que se encuentran en las cuentas a nombre de la EPS no
se encuentran dentro del patrimonio de estas, ni su disposicidbn se encuentra a su
discrecion, sino que es el ADRES el encargado de administrar, vigilar y controlar el gasto
de los dineros en comento, y que en el presente proceso son objeto de embargo.

Por ello, no es plausible que una orden judicial se dirija a imponer gravamenes sobre
bienes de personas que no hacen parte del proceso, toda vez que este actuar vulnera
flagrantemente los principios al debido proceso y contradiccion, ademas de repercutir
directamente sobre derechos de caracter fundamental para nuestro ordenamiento
juridico, tal como el derecho a la salud y su garantia de prestacion efectiva por parte de
las EPS. Asi lo establece esta misma directriz cuando exhorta a los Jueces de la
Republica para que se abstengan de ordenar o decretar embargos sobre los recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud,

Por cuanto no solo se estaria vulnerando el ordenamiento juridico colombiano, sino

que se afecta gravemente eI patrlmomo publlco y el orden economlco y social del
8000 110779 &01 11
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Estado de una parte y de otra la prestacion del servicio de salud de manera
oportuna, eficaz y con calidad para los habitantes del territorio nacional, toda vez
que decretar Ordenes de embargos contra estos recursos, en especial, los
depositados en las cuentas maestras de recaudo aperturadas por las Entidades
Promotoras de Salud, desconoce la posibilidad de prestar servicios de salud a
afiliados de las demas EPS contra las que no recae medida, como quiera que se
afectas los recursos del SGSSS administrados por la ADRES, parte de los cuales
son direccionados a estas.

Asi las cosas, debera remitirse el sefior Juez al articulo 599 del Codigo general del
Proceso, el cual refiere que el ejecutante podra solicitar el embargo y secuestro de los
bienes propiedad del ejecutado, situacién que en el presente proceso no se presenta,
toda vez que los dineros que se encuentran en las cuentas de la EPS, como ya se refirig,
no hacen parte de su patrimonio y no pueden ser calificados como recursos
propios de la EPS, imposibilitando la retencion de los dineros de estas cuentas por
concepto de obligaciones de la EPS, siendo que el deudor no tiene la misma identidad
que el propietario del bien.

Y es que existe una confusién en el ambito judicial respecto de los recursos relacionados
con los gastos de administracion transferidos a las EPS. Como ya se refiri antes, estos
recursos de que trata el articulo 23 de la Ley 1438 de 2011 (que corresponde a un 10%
del valor de la UPC cuando se trata de EPS en el régimen contributivo y a un 8% de la
UPC en el régimen subsidiado), transferida a las EPS una vez surtido el proceso de
compensacion con la UPC conforman un todo indivisible con los recursos que se destinan
a la prestacién de los servicios de salud, razén por la cual, respecto de los mismos
también se predica el caracter de inembargabilidad® como ya se refirié antes.

Asi lo ha reconocido la H. Corte Constitucional en sentencia C-1040 de 2003 al analizar
el caracter parafiscal de la UPC y de los gastos administrativos:

(...) [En] la Unidad de Pago por Capitacién se encuentran incorporados en un todo
indivisible los costos que demanda la organizacion y los que garantizan la
prestaciéon del servicio publico de la salud.

(...)

! Sentencia C-1040/2003. “Si bien tedricamente podria discernirse entre recursos de la UPC utilizados para
administracion y recursos destinados obligatoriamente a la prestacién de servicios de salud, lo cierto es que para
efectos tributarios no es posible deslindar estas dos nociones, pues unos y otros recursos tienen una teleologia que
esta dada por el mismo Constituyente quien determind que todos los recursos de la seguridad social no pueden ser
destinados o utilizados para fines distintos a ella, mandato que no se cumpliria si se permitiera que sobre dichos

recursos recayera un gravamen |mp05|t|v0 como eI que pretende establecer la norma bajo revision”
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Ahora bien, como la UPC tiene caracter parafiscal, la consecuencia l6gica es
gue todos los recursos que la integran, tanto administrativos como los
destinados a la prestacion del servicio, no_puedan ser_objeto _de ningun
gravamen, pues de serlo se estaria contrariando la prohibicién contenida en
el articulo 48 Superior de destinar y utilizar 1os recursos de la seguridad social
para fines distintos a ella, ya que los impuestos entran a las arcas publicas
para financiar necesidades de caracter general.

(...)

segun se analizo anteriormente los recursos de la UPC que las EPS reciben para
gastos de administracion también estan destinados a la prestacion del servicio
publico de seguridad social en salud, no pudiendo, por tanto, ser objeto de tributo
alguno. En este sentido, debe quedar claro que la imposibilidad de gravar tales
recursos estriba, de un lado, en que ellos constituyen un medio necesario para
alcanzar una finalidad de caracter constitucional, consistente en la prestacion
eficiente del servicio de seguridad social en salud, y, de otro lado, en que son la
condicion sine qua non para atender la salud como servicio publico a cargo del
Estado.

(...)

14. Si bien teéricamente podria discernirse entre recursos de la UPC utilizados
para administracion y recursos destinados obligatoriamente a la prestacion
de servicios de salud, lo ciertos es que para efectos tributarios no_es posible
deslindar estas dos nociones, pues unos y otros recursos tienen una teleologia
gue esta dada por el mismo Constituyente quien determind que todos los recursos
de la seguridad social no pueden ser destinados o utilizados para fines
distintos a ella, mandato gue no se cumpliria_si_se permitiera que sobre
dichos recursos recayera un_gravamen impositivo como el que pretende
establecer la norma bajo revisién.

Por ello, no es acertada la afirmacion del Jefe del Ministerio Publico quien considera
gue los gastos administrativos una vez ingresan a la EPS pierden su caracter
parafiscal, pudiendo en consecuencia ser objeto del impuesto de industria y
comercio, ya que por mandato superior todos los recursos que componen la UPC
estan comprometidos en la prestacion eficiente del servicio de seguridad social a
cargo de las EPS. (negrilla y subrayado fuera del texto)

De acuerdo a lo descrito por la H. Corte Constitucional, debe tenerse claridad por el
despacho que

)] Todos los recursos que integran la UPC, es decir, tanto los gastos
administrativos como los destinados propiamente dichos a la prestacion de los
servicios de salud son inembargables;
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1)) Ningun recurso que integra la UPC puede ser destinado y utilizado para fines
distintos a la seguridad social de acuerdo al mandato constitucional del art. 48
y legal del articulo 25 de la Ley Estatutaria de Salud;

i) Una interpretacion que permita la aplicacion de medidas de embargo sobre
recursos referentes a gastos de administracion de las EPS estaria desvirtuando
y contrariando el marco normativo constitucional y estatutario referido
anteriormente.

Por ello, el Juez de conocimiento debe proceder al levamiento de las medidas cautelares
decretadas.
PETICIONES

Por todo lo expresado precedentemente, no debe existir ninguna duda sefior Juez, que:

PRIMERO: Solicitamos se levanten las medidas cautelares que se hubiesen practicado
y solicitado sobre bienes que no hacer parte del patrimonio de la EPS.

SEGUNDO: En caso de desestimar el presente interpongo en subsidio el recurso de
Apelacion.
FUNDAMENTOS DE DERECHO

Circular No. 014 del 08/06/2018 de la Procuraduria General de la Nacion.

2. Concepto No. 0000143108 del 20/09/2018 de la Administradora de Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES.

3. Circular No. 01 del 21/01/2020 de la Contraloria General de la Republica.

=

NOTIFICACIONES

Las recibiré en la secretaria del Ho. Despacho, en el correo electronico
eidderc_colmenares@coomeva.com.co y en la Carrera 34 No. 42-90, Bucaramanga.

Con el acostumbrado respeto,

S — i ~ P
> ) s
.\‘ . S

El LMENARES ORDUZ
CC. 1.095.799.950 de Floridablanca
TP. 218.477 del CS de la J.

Linea Nacional Gratuita 01 8000 110772 & 01 50009307 79 14
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Al contestar por favor cite estos datos:
Radicado No.: 0000143108
' Fecha: 20/09/2018
Pagina 1de 4
Bogota D.C.,
Sefores
BANCO DE OCCIDENTE
yautierrezb@bancodeoccidente.com.co
Carrera 13 No. 26 A ~ 43, Centro Internacional
Bogota D.C.
Radicado interno: E11310200918124425E000014310800
Asunto: Certificacion de Inembargabilidad Cuentas

Respetados sefiores Banco de Occidente:

La Direccion de Gestidn de los Recursos Financieros de Salud de la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud - ADRES, en desarrollo de lo establecido en el paragrafo del articulo 40 de
la Ley 1815 de 2016' y conforme a la delegacidn contenida en el articulo 3 de la
resolucidon 101 de 2017, certifica la inembargabilidad de los recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud depositados en las cuentas maestras
creadas por COOMEVA EPS identificada con el NIT 805000427-1:

+ Cuenta Maestra de Pagos régimen contributivo:
Cuenta Corriente No. 017055385 del Banco de Occidente

1 ARTICULO 40. *(...} PARAGRAFO, En los mismos términos el Representante Legal de las entidades descentralizadas que administran
recursos de la seguridad social certificara la inembargabilidad de éstos recursos en los términos previstos en el articulo 63 de la Constitucién
Politica en concordancia con el articulo 134 de la Ley 100 de 1893 y el articulo 25 de la Ley 1751 de 2015."

Avenida Ei Doradec Calie 26 No. 88-76 Edificio Elemento Torre 1 F’lso 17
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s Cuenta Mecanismo Unico de recaudo Régimen Subsidiado:

Cuenta Corriente No. 001975739 del Banco de QOccidente

La certificacidn se expide, con fundamento en la cldusula general de
inembargabilidad establecida en el articulo 63 de la Constitucion Politica y la
destinacién especifica que de los mismos consagran el inciso 3 del articulo 48
ibidem vy el articulo 9 de la Ley 100 de 1993, en virtud de los cuales se
establece que “(..) No se podran destinar ni utilizar los recursos de las
instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella” y en los
articulos 5y 25 de la Ley 1751 de 2015 - Estatutaria de Salud - mediante los
cuales se |le impone al Estado el deber de abstenerse de adoptar decisiones que
puedan afectar la prestacién del servicio y la garantia del derecho fundamental
de salud, tomando todas las medidas necesarias para su proteccion, reiterando
el cardcter inembargable de los recursos pulblicos que financian la salud,
disponiendo ademas que estos tienen destinacidn especifica y no pueden ser
dirigidos a fines distintos a los previstos constitucional y legaimente.

Asi mismo, la inembargabilidad de los recursos depositados en las cuentas
maestras de recaudo se sustenta teniendo en cuenta que conforme a lo
dispuesto en el articulo 182 de la Ley 100 de 1993, el recaudo de cotizaciones
del Régimen Contributivo de Salud se debe manejar en la cuentas maestras
aperturadas por las EPS a nombre de ADRES en cumplimiento de lo senalado en
el articulo 2.6.1.1.1.1, las cuales seran independientes de las que manejen los
recursos de las entidades, sin que los recursos alli depositados puedan ser
calificados como propios de dichas Entidades o que hacen parte de su
patrimonio, por cuanto son recursos publicos gue pertenecen al Sistema General
de Seguridad Social en Salud destinados de forma especifica a la prestacién de
servicios de salud.

En lo que refiere a la inembargabilidad de los recursos reconocidos por concepto
de Unidades de Pago por Capitacidon- UPC en virtud del literal f) del articulo 156
de la Ley 100 de 1993, los destinados para el pago de las incapacidades y los
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recursos para financiar las actividades de promocion de la satud y prevencion

gue se depositan en las cuentas maestras de pagos aperturadas por las EPS,

como resuitado del proceso de compensacién del que tratan los articulos

2.6.1.1.2.1 y siguientes del Decreto 780 de 2016, no pueden catalogarse como

rentas propias de dichas entidades, en tanto estas no pueden utilizarlas ni

disponer de estos recursos libremente, en su lugar deben ser usados por las EPS

- EOC para garantizar la prestacién del servicio de salud, es decir, tienen la

caracteristica de recursos con destinacidn especifica y gozan del atributo de

inembargabilidad al propender por la proteccidén del derecho fundamental a. la
vida v la salud de los afiliados.

En el mismo sentido, los recursos por concepto de gastos de administracién de
que trata el articulo 23 de la Ley 1438 de 2011, que corresponde a un 10% del
valor de la UPC tratandose de Entidades Promotoras de Salud del Régimen
Contributivo y al 8% del valor de la UPC en el Régimen Subsidiado, una vez
surtido el proceso de compensacion conforman un todo indivisible con los
recursos que se destinan a la prestacion de los servicios de salud, razén por la
cual, respecto de los mismos también se predica el caracter de
inembargabilidad?. '

Los recursos del Sistema General de Participaciones depositados en dichas
cuentas maestras, dentro de los cuales se encuentran los destinados a financiar
el Régimen Subsidiado de Saiud, no pueden ser objeto de embargo,
titularizacién u otra clase de disposicién financiera, en cumplimiento de lo
previsto en el articulo 91 de la Ley 715 de 2001, prevision que fue reiterada en
el articulo 21 del Decreto Ley 28 de 2008 y en ei articulo 2.6.1.2.7 del Decreto
780 de 2016.

2 Sentencia C-1040 de 2003 %{ )14, Si bien tedricamente podria discemirse entre recursos de la UPC utilizedos para administracién v recursos destinados

obligatoriamente a la prestacion de servicios de salud, 1o cierto es que para efectas ributarios no es posible deslindar estas dos netiones, pues Unos y Otros recursos tienen
unha teleslogia gque ests dada por el mismo Consmuyenle quien determing que tadas los recursos de la seguridad sacial ro pusden ser destinados o ufilizados pars fines
dlst\ntos & ¢lla, mandato que no se cumpliria si se permitiera que sobre dichos recurses recayera un gravamen impasitiva ¢omo el que pretende establecer la rorma bajo
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Por Ultimo, la Procuraduria General de la Nacién expidid la Circular 014 del 08

de junio de 2018, documento en el que expone los fundamentos juridicos de la

prohibicién de inembargabilidad, entre los cuales describe el cardcter parafiscal

de los recursos, ademas determina que los recursos depdsitos en las cuentas

maestras no pueden entenderse como propios de las EPS o EQC, sobre el

particular resalta que: “fas cotizaciones son recursos publicos que pertenecen al

Sistema General de Seguridad Social en Salud, sin que puedan ser destinados a

fines diferentes a los previstos constitucional y legalmente, y que por ende
gozan del atributo de inembargabilidad”.

Mediante la citada Circular, el Procurador General de la Nacion insta para que los
Procuradores Delegados se hagan parte en aquellos procesos en los que se
decreten medidas cautelares en contra de los recursos del SGSSSS, esto con el
fin de salvaguardar los recursos con destinacion especifica.

Dentro de la citada Circular, el Ministerio Publico exhorta a los jueces de la
Replblica para que se abstengan de ordenar y decretar medidas cautelares
sobre los recursos del SGSSSS, so pena de las acciones disciplinarias que
puedan adelantarse por trasgredir el principio de inembargabilidad.

Cordialrpente,

D;recto de Gestion de los Recursos Financieros de Salud

Elabord: DSaIazg\f/ﬁ

CC. Jona Sofia Moncada Suzuki- Directora Nacional de Tesoreria Coomeva EPS — jonas_moncada@coomeva,com.co, carrera 100 No.
11-60 Cali- Valle del Cauca.
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PARA: FUNCIONARIOS CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
SUPERINTENDENCIA FINANCIERA
CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA
ENTIDADES BANCARIAS

DE: CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLICA

ASUNTO: REITERACION CIRCULAR 1458911 DE 2012 DE LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, SOBRE INEMBARGABILIDAD DE
RECURSOS DEL SGSSS.

FECHA: ENERO 21 DE 2020

El Contralor General de la Republica, en uso de las facultades de vigilancia y control fiscal
atribuidas en el articulo 267 superior, con el propdsito de garantizar la defensa e integridad
del patrimonio publico, se permite reiterar los lineamientos trazados por esta entidad
mediante circular 1458911 del 13 de julio de 2012, en relacién con la inembargabilidad de los
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud - SGSSS, con fundamento en |a
normatividad que se enuncia a continuacion.

El articulo 48 de la Constitucién Politica de Colombia establece:

“(...). La Seguridad Social es un servicio publico de caréacter obligatorio que se
prestaré bajo la direccién, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que
establezca la Ley. Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a
la Sequridad Social. El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara
progresivamente la cobertura de la Sequridad Social que comprendera la
prestacién de los servicios en la forma que determine la Ley. La Seguridad Social
podré 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. La ley definira los medios para que los
recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante.

(...)
La Ley 1122 de 2007, en el articulo 13, precisa:

“...) FLUJOY PROTECCION DE LOS RECURSOS. Los actores responsables de la
administracion, flujo y proteccién de los recursos deberén acogerse a las siguiente@g@»’
normas.




a)

b)

El articulo 2.6.4.1.4 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el articulo 1 del Decreto 2265
de 2017, prevé que “Los recursos que administra la ADRES, incluidos los de las cuentas
maestras de recaudo del régimen contributivo, asi como los destinados al cumplimiento de
su objeto son inembargables conforme a lo previsto en el articulo 25 de la Ley 1751 de
2078.”
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El gasto de los recursos de la subcuenta de solidaridad del FOSYGA se
programaré anualmente por un valor no inferior al recaudo del afio anterior
incrementado por la inflacion causada y se girara, a las entidades territoriales por
trimestre anticipado previo cumplimiento de la radicacion de los contratos, la
acreditacion de cuentas maestras y el envio y cruce de la base de datos de los
afiliados, sin que sean exigibles otros requisitos. El no cumplimiento oportuno de
estos giros generara las sanciones correspondientes por parte de Ja
Superintendencia Nacional de Salud de acuerdo con lo establecido en la ley. EI
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico girara por trimestre anticipado los
recursos que por Presupuesto Nacional le correspondan al FOSYGA.

Todos los recursos de salud, se manejaran en las entidades territoriales mediante
los fondos locales, distritales y departamentales de salud en un capitulo especial,
conservando un manejo contable y presupuestal independiente y exclusivo, que
permita identificar con precision el origen y destinacion de los recursos de cada
fuente. El manejo de los recursos se hara en tres cuentas maestras, con unidad
de caja al interior de cada una de ellas. Estas cuentas corresponderan al recaudo
vy al gasto en salud publica colectiva, régimen subsidiado de salud y prestacion de
servicios de salud en lo no cubierto por subsidios a la demanda, con las
excepciones de algunos rubros que en salud publica colectiva o en prestacion de
servicios de salud en lo no cubierto por subsidios a la demanda, sefiale el
Ministerio de la Proteccion Social.

Las cuentas maestras deberén abrirse con entidades financieras que garanticen
el pago de intereses a tasas comerciales aceptables, el incumplimiento de lo
anterior acarrearé las sanciones previstas en el articulo 2o de la presente ley. El
Ministerio de la Proteccion Social reglamentara la materia, deniro de los tres
meses siguientes a la vigencia de la presente ley. (...)"

El articulo 594 del Cadigo General del Proceso, establece:

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

(-]

3. Los bienes de uso publico y los destinados a un servicio publico cuando este
se preste directamente por una entidad descentralizada de cualquier orden, ©
por medio de concesionario de estas; pero es embargable hasta la tercera parte 4
de los ingresos brutos del respectivo servicio, sin que el total de embargos ques”
se decreten exceda de dicho porcentaje.” o
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El articulo 25 de la Ley Estatutaria No. 1751 de 2015, establece:

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

De igual manera, la circular 014 del 8 de junio de 2018, expedida por el Procurador General
de la Nacién, conmina a los Jueces de la Republica y deméas autoridades que manejan o
disponen de recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) para que
se abstengan de ordenar o decretar embargos sobre dichos recursos, sopena de violentar el
ordenamiento juridico y afectar gravemente el patrimonio publico y el orden econémico y social
del estado.

La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -
ADRES-, en concepto No. 0000037485 del 8 de enero de 2020, sostiene:

“l a Constitucion Politica determiné en su articulo 49 frente a los recursos de la

seguridad social que "No se podran destinar ni utilizar los recursos de las
instituciones de la Seguridad Social pare fines diferentes a esta’, precepto
reiterado por el articulo 9 de la Ley 100 de 1993 y en el articulo 25delalLey 1751
de 2015 al sefialar que "Los recursos pablicos que financian la salud son
inembargables, tienen destinacion especifica y no podran ser dirigidos a fines
diferentes a los previstos constitucional y legalmente.

(...) Ahora bien, especificamente respecto a las cuentas maestras de recaudo
aperturadas por las EPS a nombre de la Administradora de los Recursos del
Sistema General de Sequridad Social en Salud ADRES-, en las condiciones
establecidas en los articulos 2.6.4.2.1.21 y 2.6.4.2.1.32 del Decreto 780 de 2016
-Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social-, se debe indicar que
estas tienen por objeto recibir las cotizaciones de los afiliados al régimen
contributivo en salud, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 204 de la
Ley 100 de 1993.”

Y concluye:

“De esta manera, es claro que las cotizaciones recaudadas en las cuentas maestras de
recaudo son del SGSSS cuyos recursos son administrados por la ADRES, los cuales son
inembargables, tal como dispone el articulo 2.6.4.1.4 del Decreto 780 de 2016, asi:

"ARTICULO 2.6.4.1.4. Inembargabilidad de los recursos publicos que financian
Ja salud. Los recursos que administra la ADRES, incluidos los de las cuentas
maestras de recaudo del régimen contributivo, asi como los destinados al
cumplimiento de su objeto son inembargables conforme a lo previsto en e;,gw
articulo”. )
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La Superintendencia Financiera en la Circular 65 de 9 de octubre de 2018 establecio:

“En atencién a la Circular No. 14 del 8 de junio de 2018 de la Procuraduria General de la
Nacion y con el propdsito de que se dé estricto cumplimiento al marco normativo vigente en
materia de bienes inembargables, se les recuerda a las entidades que:

Conforme a lo previsto en los articulos 48 y 63 de la Constitucion Politica; 594
de la Ley 1564 de 2012 (Cédigo General del Proceso); 19 del Decreto 111 de
1996 (Estatuto Orgénico del Presupuesto); 91 de la Ley 715 de 2001 (Sistema
General de Participaciones); 9, 134 y 182 de la Ley 100 de 1993, 8 del Decreto
050 de 2003: 25 de la Ley 1751 de 2015; 2.6.4.1.4 del Decreto 780 de 2016; y
demés normas concordantes, son inembargables y no se podrén destinar ni
utilizar para fines diferentes a los previstos constitucional y legalmente:

- Los recursos del Sistema de Seguridad Social, entre estos los que administra
la Entidad Administradora de los Recursos de Seguridad Social en Salud —
ADRES, los ingresos por cotizaciones que recauden las EPS y los recursos
publicos que financien la salud; (...)"

Con fundamento en la normatividad referida, el Contralor General de la Republica:

Primero. REITERA la posicion institucional trazada mediante circular 1458911 del 13 de
julio de 2012.

Segundo. ORDENA a los Contralores Delegados, Gerentes Departamentales y directivos
de la Contraloria General de la Republica que, en virtud de sus competencias tengan
conocimiento de actos violatorios de la condicién de inembargabilidad de los recursos del
SGSSS, tramitar ante las instancias pertinentes las acciones penales, disciplinarias o fiscales
que se deriven de tales hechos.

Tercero. EXHORTA a las entidades bancarias en general a abstenerse de tramitar
embargos de cuentas que contengan recursos del SGSSS, sopena del inicio de las acciones
penales o sancionatorias administrativas a que haya lugar.

Vg
S
/

CARLGS FELIPE CORDOBA LARRARTE
Cofitralor General de la Republica

A
Aprobo:  Ricardo Rodriguez Yee- Vicecontralor General de la RepublicaX
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Reviso:  Julian MW Director Oficina Juridica
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DE: PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

PARA: PROCURADORES DELEGADOS PARA ASUNTOS LABORALES,
CIVILES Y ADMINISTRATIVOS, JUDICIALES, JUECES DE LA
REPUBLICA Y SUPERINTENDENCIA FINANCIERA

ASUNTO: INEMBARGABILIDAD DE LOS RECURSOS DESTINADOS AL
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

FECHA: 8 de junio de 2018

Respetados Doctores:

El Procurador General de la Nacion, en ejercicio de las funciones constitucionales
previstas en el articulo 277 de la Constituciéon Politica, que establece bajo su
direccién el ejercicio de las funciones preventivas y de intervencion desarrolladas en
el Decreto Ley 262 de 2000, y teniendo en cuenta los lineamientos estratégicos de
la defensa del orden juridico, el patrimonio publico, las garantias y derechos
fundamentales, insta a los Procuradores Judiciales para Asuntos Laborales, Civiles
y Administrativos, para que en cumplimiento de las funciones a su cargo de
conformidad con los articulos 44, 45 y 48 del Decreto antes referido, se hagan parte
dentro de los procesos atendidos por todos los jueces de la jurisdiccion
constitucional, administrativa, civil, penal, laboral y demas jueces en contra de
Entidades Promotoras de Salud, Empresas Sociales del Estado - ESE y en general,
los actores del Sistema General de Seguridad Social en Salud, en los que se
decreten medidas cautelares de embargo sobre recursos que la ley le ha dado el
caracter de inembargables del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
administrados por la Administradora de Recursos del Sistema General de Seguridad

Social en Salud -ADRES-.

Lo anterior, teniendo en cuenta lo preceptuado en la Constitucién Politica, leyes,
decretos, jurisprudencia de la Corte Constitucional, circulares de la Procuraduria
General de la Nacion, Contraloria General de la Republica, Ministerio de Salud y
Proteccién Social, Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y Autos de
Seguimiento a la Sentencia T-760 de 2008, que disponen lo siguiente:

FUNDAMENTOS DE LA PROHIBICION DE INEMBARGABILIDAD

1. El articulo 63 de la Constitucion Politica, establece una clausula general de
inembargabilidad de los recursos publicos, en tanto que el articulo 48 ibidem, a
su vez, determina que los recursos de la seguridad social no se podran destinar
ni utilizar para fines diferentes a ella. Es decir, que los dineros que pertenecen a
la seguridad social gozan de un atributo de destinacion especifica y las medidas
de embargo contra los mismos configura una violacién del orden institucional.



. El articulo 9 de la Ley 100 de 1993, el cual dispone que “No se podran destinar
ni utilizar los recursos de las instituciones de la seguridad social para fines
diferentes a ella”, y el articulo 182 ibidem sefiala —respecto de los ingresos de
las EPS—, que las cotizaciones que se recauden a través de éstas pertenecen al
Sistema General de Seguridad Social en Salud. Esta norma complementa la
prevision de inembargabilidad del numeral 1°.

. En idéntico sentido, el articulo 19 del Decreto 111 de 1996 instituye la
inembargabilidad de las rentas incorporadas en el Presupuesto General de la
Nacion y la obligacion de los funcionarios judiciales de abstenerse de decretar
6rdenes de embargo sobre las mismas, por lo que también son inembargables
los recursos de dicho presupuesto, asignados para garantizar Ila
universalizacion de la cobertura y la unificacion de los planes de beneficios y
que son girados directamente a la ADRES por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y que le corresponde administrar a esta Entidad, en virtud del
articulo 67 de la Ley 1753 de 2015.

. La prohibicién de embargo, la reitera el articulo 91 de la Ley 715 de 2001 que
consagra que los recursos del Sistema General de Participaciones, dentro de
los cuales se encuentran los destinados a financiar el Régimen Subsidiado de
Salud, no pueden ser objeto de embargo, titularizacion u otra clase de
disposicion financiera, por su destinacion social constitucional, prevision que fue
reiterada en el articulo 21 del Decreto Ley 28 de 2008 y en el articulo 2.6.1.2.7
del Decreto 780 de 2016.

. El articulo 5 de la Ley 1751 de 2015, impuso una serie de obligaciones en
cabeza del Estado como responsable de respetar, proteger y garantizar el goce
efectivo del derecho fundamental a la salud, entre las cuales se destacan: i)
«Abstenerse de afectar directa o indirectamente en el disfrute del derecho
fundamental a la salud, de adoptar decisiones que lleven al deterioro de la salud
de la poblacion y de realizar cualquier accion u omisién que pueda resultar en
un dafo en la salud de las personas [...]» y ii) «Velar por el cumplimiento de los
principios del derecho fundamental a la salud en todo el territorio nacional,
segun las necesidades de salud de la poblacion».

. A su vez, el articulo 25 de la Ley 1751 de 2015, reafirmé la clausula de
inembargabilidad de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud al sefalar que «los recursos publicos que financian la salud son
inembargables, tienen destinacion especifica y no podran ser dirigidos a fines
diferentes a los previstos constitucional y legalmente».

. La Procuraduria General de la Nacién a través de la Circular No. 034 de 2010,
insta a las autoridades para que, en materia de embargos, den aplicacion a la
normatividad y jurisprudencia de las Altas Cortes que regulan lo relacionado con
la inembargabilidad de los recursos provenientes, entre otros, del Sistema
General de Participaciones.



8. La Contraloria General de la Republica mediante Circular emitida el 13 de julio
de 2012, desarrolld el principio de inembargabilidad de los recursos que
financian el Régimen Subsidiado.

9. EIl Ministerio de Salud y Proteccion Social, en la Circular 0024 del 25 de abril de
2016, impartid instrucciones precisas inherentes al deber que les asiste a los
diferentes agentes del Sistema General de Seguridad Social en Salud- SGSS,
de velar por la proteccion de los recursos pertenecientes al citado Sistema,
debido a su caracter de parafiscales con destinaciéon especifica y por ende
inembargables.

10.Por medio de la La Ley 1753 de 2015 «Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018», en el articulo 66 se crea la Entidad Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud- SGSSS, -
ADRES-, con el fin de garantizar el adecuado flujo de los recursos y los
respectivos controles. La Entidad hace parte del SGSSS, adscrita al Ministerio
de Salud y Proteccion Social (MSPS), con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera y patrimonio independiente.

11.Ante la creacién de ADRES, el articulo 2.6.4.1.4. del Decreto 780 de 2016,
adicionado por el articulo 2 del Decreto 2265 de 2017, establecid que «los
recursos que administra la ADRES, incluidos los de las cuentas maestras de
recaudo del régimen contributivo, asi como los destinados al cumplimiento de su
objeto son inembargables conforme a lo previsto en el articulo 25 de la Ley
1751 de 2015». Asi la nueva institucionalidad reforma las reglas de
inembargabilidad.

12.La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado expidio la Circular Externa
No 007 del 19 de octubre de 2016, a traves de la cual se establecieron los
lineamientos de prevencion y defensa juridica en materia de medidas cautelares
contra recursos publicos inembargables.

En tal sentido, la Corte Constitucional dispuso al referirse al caracter parafiscal de
los recursos en Auto de Seguimiento 263 de 2012 de verificacion del grado de
cumplimiento de la Sentencia T-760 de 2008', de la siguiente manera:

4.3. Caracter parafiscal de los recursos asignados al sector salud.

Aunque para la jurisprudencia constitucional este tema pareciera no tener
discusion alguna, ante las erréneas concepciones de algunos de los
actores que concurren en el sistema, en esta ocasion, la Corte
considera necesario reiterar que los recursos destinados a la salud
son parafiscales sin perjuicio de quien los administre, por tanto, la
pérdida o destinacion indebida de tales dineros generan un
detrimento patrimonial a las arcas del Estado, que debe ser
investigada por los entes de control y judiciales competentes.

1 En la sentencia T-760 de 2008 esta Corporacion impartié una serie de decisiones dirigidas a las autoridades
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, con el fin de que tomaran las medidas necesarias para
corregir las fallas de regulacién identificadas a partir del analisis de los casos concretos acumulados en dicha
providencia.



La referida Corte en Auto 552A/15 dentro del Seguimiento a la Sentencia T-760/08
se pronuncié respecto de los embargos decretados sobre cuentas maestras de
recaudo de cotizaciones del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
concluyendo la necesidad de que tanto la Procuraduria General de la Nacion como
el Consejo Superior de la Judicatura adelanten la respectiva vigilancia y control
sobre las decisiones judiciales que ordenan el embargo.

Aunado a lo anterior, es necesario precisar que la inembargabilidad de los
recursos depositados en las cuentas maestras de recaudo aperturadas por las
EPS por delegacion del entonces FOSYGA hoy ADRES, ejecutadas dentro
procesos ejecutivos administrativos, laborales y civiles en los cuales se decretan
medidas cautelares, se sustenta en las siguientes consideraciones:

El literal d) del articulo 156 de la Ley 100 de 1993, establece dentro de las
caracteristicas basicas del Sistema General de Seguridad Social en Salud, la

siguiente:

d) El recaudo de las cotizaciones sera responsabilidad del sistema
general de seguridad social-fondo de solidaridad y garantia, quien
delegara en lo pertinente esta funcién en las entidades promotoras de
salud.

Esto quiere decir que, para efectos del recaudo de cotizaciones del Sistema General
de Seguridad Social en Salud, que las EPS actian en calidad de DELEGATARIO
del entonces Fondo de Solidaridad y Garantia — FOSYGA, hoy Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES y que los
valores obtenidos por dicho concepto no hacen parte del patrimonio de las EPS,
sino que pertenecen concretamente al referido Sistema. Asi lo entiende la Corte
Constitucional en Sentencia 824 de 20042 al indicar respecto a las cotizaciones por
parte de los afiliados al SGSSS:

Tratandose del servicio publico de la seguridad social en salud, éste
requiere contar con un flujo constante de recursos que permita su
financiacién y por ende la atencion adecuada y oportuna de las
prestaciones correspondientes. Estos recursos provienen basicamente de
las cotizaciones de sus afiliados, las cuales son establecidas por el
Estado en ejercicio de su potestad impositiva. Dichas cotizaciones
constituyen contribuciones parafiscales, pues se cobran de manera
obligatoria a un determinado numero de personas cuyas necesidades en
salud se satisfacen con los recursos recaudados.

Sobre el caracter parafiscal de los recursos de la seguridad social en
salud y su destinacion especifica la jurisprudencia constitucional ha sido
reiterativa. Ha dicho la Corte:

«Los recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud son rentas
parafiscales porque son contribuciones que tienen como sujeto pasivo un
sector especifico de la poblacion y se destinan para su beneficio, y
conforme al principio de solidaridad, se establecen para aumentar la
cobertura en la prestacion del servicio de salud. El disefio del Sistema
General de Seguridad Social en Salud define en forma especifica los
destinatarios, los beneficiarios y los servicios que cubre el Plan
Obligatorio de Salud, todos elementos constitutivos de la renta
parafiscal». (Negrilla fuera de texto)

2 \Jer ademas sentencias; C-577 de 1987, M.P, Eduardo Cifuentes Mufioz, SU-480 de 1897, C-821 de 2001 y C-1040 de 2003. M.P. Clara Inés Vargas.



Ahora bien, una vez esclarecida la destinacion especifica y el caracter parafiscal de
las cotizaciones, es necesario sefialar que de acuerdo al articulo 2.6.4.2.1.2 del
Decreto 2265 de 2017 que derogd el 2.6.1.1.1.1 del Decreto 780 de 2016, el
recaudo de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud se
hace a través de dos cuentas maestras que le corresponde registrar las EPS y las
EOC ante el entonces FOSYGA, hoy ADRES, las cuales se manejaran
exclusivamente para el recaudo de cotizaciones del Régimen Contributivo de Salud
y seran independientes de las que manejen los recursos de la entidad y cuya
apertura y seleccion de la entidad financiera se hara por la EPS o por la EOC a

nombre de la ADRES.

La norma en comento sefala claramente que “Las cuentas registradas se
manejarén exclusivamente para el recaudo de cotizaciones del Régimen
Contributivo de Salud y seran independientes de las que manejen los recursos de la
entidad. Su apertura y seleccién de la entidad financiera se haré por la EPS o por la
EOC3 a nombre del Fosyga” por lo que los recursos depositados en ellas no
pueden ser calificados como propios de dichas entidades o que hacen parte de su
patrimonio, en tanto corresponden a cotizaciones al Régimen Contributivo del
Sistema General de Seguridad Social en Salud y por ende, tienen el caracter de
inembargables de conformidad con la Constitucién Politica, la Ley, la jurisprudencia
de las Altas Cortes, particularmente, la de la H. Corte Constitucional y los
pronunciamientos emitidos por la Procuraduria General de la Nacion, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.

Asi las cosas, se puede concluir que la apertura de dichas cuentas maestras por
parte de las EPS se realiza en cumplimiento de disposiciones legales y
reglamentarias y ello no transforma la naturaleza de los recursos que alli se
recaudan. Entonces, de acuerdo al marco general expuesto en el acapite
inmediatamente anterior, se reitera que las cotizaciones depositadas en las cuentas
maestras de recaudo aperturadas por las EPS son por expresa disposicion del
articulo 182 de la Ley 100 de 1993, independientes de los recursos de propiedad de
dichas Entidades, y constituyen “(...) una tipica contribucion parafiscal, distinta de
los impuestos y las tasas (...) que se cobra de manera obligatoria a un grupo de
personas cuyas necesidades en salud se satisfacen con los recursos recaudados” y
que por estar destinadas a financiar el servicio publico de salud, con fundamento en
los principios de solidaridad, eficiencia y universalidad. “(...) no entran a engrosar
las arcas del presupuesto Nacional™.

En conclusién, las cotizaciones son recursos publicos que pertenecen al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, destinados de forma especifica para la
prestacion de servicios de salud, sin que puedan ser destinados a fines diferentes
de los previstos constitucional y legalmente, y que por ende gozan del atributo de
inembargabilidad.

En virtud de lo expuesto,

DISPONE:

PRIMERO: ASIGNAR a los procuradores judiciales para los asuntos laborales,
civiles y administrativos con el fin de que hagan parte de los procesos judiciales en
los que se decreten medidas de embargo sobre los recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud administrados por la ADRES, en atencion a lo
preceptuado respecto a su caracter inembargable en los casos de titularidad del
Sistema y no de los ejecutados. Lo anterior en forma oficiosa o a solicitud de parte.

® Entidades Obligadas a Compensar,
“ Corte Constitucional en Sentencia 577 de 1995



SEGUNDO: REALIZAR las acciones preventivas y de control de gestion, de
intervencion y disciplinarias que estimen pertinentes para proteger los recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, en concordancia con sus
competencias constitucionales y legales consagradas en el Decreto Ley 262 de
2000 Articulos 37, 38, 44, 45 y 48. Sin perjuicio, de las agencias especiales que les
asigne el Procurador General de la Nacion y de las facultades que consagra el
articulo 46 del Cédigo General del Proceso, que determina la calidad de los agentes
del Ministerio Publico, como sujetos procesales especiales.

TERCERO: EXHORTAR a los Jueces de la Republica para que se abstengan de
ordenar o decretar embargos sobre los recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud -SGSSS, por cuanto no solo se estaria vulnerando el ordenamiento
juridico colombiano, sino que se afecta gravemente el patrimonio publico y el orden
econdémico y social del Estado de una parte y de otra la prestaciéon del servicio de
salud de manera oportuna, eficaz y con calidad para los habitantes del territorio
nacional, toda vez que decretar érdenes de embargos contra estos recursos, en
especial, los depositados en las cuentas maestras de recaudo aperturadas por las
Entidades Promotoras de Salud, desconoce la posibilidad de prestar servicios de
salud a afiliados de las demas EPS contra las que no recae medida, como quiera
que se afectan los recursos del SGSSS administrados por la ADRES, parte de los
cuales son direccionados a estas.

CUARTO: VERIFICAR en cada caso particular, que los jueces y autoridades
administrativas den cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 594 del Caodigo
General del Proceso, en concordancia con lo establecido mediante la sentencia
C-1154 de 2008.

QUINTO: PREVENIR a los sefiores Jueces de la Republica que, afectar el principio
de inembargabilidad al que se refiere las normas citadas, puede generar
investigaciones en el Consejo Superior de la Judicatura.

SEXTO: EXHORTAR a la Superintendencia Financiera, para que solicite a las
Entidades Bancarias advertir a los operadores judiciales cuando la medida de
embargo vaya a afectar cuentas Inembargables de recursos destinados al Sistema

General de Seguridad Social en Salud.

SEPTIMO: La presente circular rige desde la fecha de su expedicion.

/ " = : . ~ "' — :
==~ JUAN CARLOS CORTESGANZALEZ
= Viceprocurador General de la Nacion,

® con funciones de Procurador General de la Nacion

Y il
Proyectd y Revisé: Ivan Dario Gémez Lee — Procurador Delegado para la Conciliacién Administrativa .@,
Luis Adolfo Diazgranados Quimbaya— Procurador Delegado para la Salud, Ya Proteccién Social y

el Trabajo Decente 7
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