Sentencia T-172/22

Referencia: expediente T-8.324.336

Accion de tutela presentada por el Hospital
Departamental Tomas Uribe Uribe de
Tulua contra el Banco AV Villas.

Magistrada ponente:
PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Bogota D.C., veinticuatro (24) de mayo de dos mil veintidos (2022)

La Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por las
magistradas Gloria Stella Ortiz Delgado, Cristina Pardo Schlesinger y Paola
Andrea Meneses Mosquera, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

Sintesis del caso. E1 9 de abril de 2021, Felipe José Tinoco Zapata, en calidad
de representante legal de la ESE Hospital Departamental Tomas Uribe Uribe
de Tulud (en adelante, el “accionante” o el “Hospital Departamental”),
presentd accion de tutela en contra del Banco AV Villas (en adelante, el
“accionado”), por considerar que este vulnerd su derecho fundamental al
debido proceso. Lo anterior, debido a que se habria negado a registrar el
embargo de algunas cuentas bancarias que fueron abiertas por Coomeva EPS,
el cual fue ordenado en el proceso administrativo de cobro coactivo iniciado
por el accionante en contra de dicha EPS. El banco manifestd que las referidas
cuentas habian sido abiertas por la EPS “a nombre de la ADRES” y contenian
recursos del Sistema General de Seguridad Social, por ende, no hacian parte
del patrimonio de la ejecutada y eran inembargables. Como pretensiones, el
tutelante solicitd que (i) el Banco AV Villas explique cudl es el fundamento
juridico con base en el cual “selecciona las cuentas que se les puede aplicar la
Orden de Embargo y cudles no™!, (ii) se proteja su derecho al debido proceso
y (iii) se ordene al banco “que cese la obstruccion que restringe los derechos
economicos del Hospital y que se aplique la orden de embargo impartida por
el funcionario ejecutor de la E.S.E de las cuentas (...) que posee la entidad
Coomeva EPS”?. El 19 de abril de 2021, el Juzgado Séptimo Civil Municipal
de Tulua (Valle) decidio tutelar el derecho fundamental del accionante y, en
consecuencia, ordend al Banco AV Villas “hacer efectiva y aplicar la medida
cautelar ordenada para el congelamiento de los saldos de las cuentas

! Escrito de tutela, p. 12.
2 Ib.



maestras, que posee la entidad Coomeva EPS (...) y que se limite la medida a
la suma de (...) ($35.299.815.000.00)”. El 31 de mayo de 2021, el Juzgado
Primero Civil del Circuito de Tulua (Valle) redujo la cuantia de la medida
cautelar a $14.487.059.314 y confirmé en lo demas el fallo de primera
instancia. Corresponde a la Corte adelantar el tramite de revision de estas
sentencias de tutela.

I. ANTECEDENTES
1. Hechos probados

1. El 5 de septiembre de 2019, mediante la Resolucion 752, el representante
legal del Hospital Departamental Tomas Uribe Uribe de Tulud, en calidad de
funcionario ejecutor, libr6 mandamiento de pago en contra de Coomeva EPS en
el marco del proceso administrativo de cobro coactivo iniciado por el Hospital
en contra de la EPS, por la suma de $14.487.059.314. Esto, “con el fin de
recaudar los dineros que adeuda[ba] la [misma] desde el aiio 20163, por
concepto de “venta de servicios de salud a los afiliados a dicha EPS™*.

2. El 27 de enero de 2021, el Hospital Departamental remiti6 al Banco AV
Villas “solicitud de orden de embargo contra Coomeva EPS. Explicd que,
con el fin de salvaguardar los intereses del Estado, debia decretarse el
congelamiento de $35.299.815.000 de los saldos de las cuentas maestras® de
las que Coomeva EPS era titular. Aclar6 que las entidades bancarias “se
encuentran en el deber de acatar la orden [de embargo]”’ proferida por una
autoridad judicial o administrativa facultada para ello, de modo que el banco no
podia oponerse al registro del mismo, “con la excusa de calificar la legalidad
de la medida™®. Explicd que el afectado puede solicitar la revision de la orden
de embargo y “ser[ia] el Juez de la Republica o la Autoridad (entre ellas las
administrativas cuando actuan en procesos de jurisdiccion coactiva) que

profirié la orden, quien decida revisarla™.

3. El 28 de enero de 2021, el Banco AV Villas informé que habia registrado
la orden de embargo en aquellas cuentas de Coomeva EPS que no tenian la
naturaleza de cuentas maestras. Manifesto que el embargo no podia ser

31b., p. 2. Los titulos valores ejecutados se encuentran discriminados en el anexo técnico a la Resolucion No.
752 de 2019 del Hospital Departamental Tomas Uribe Uribe de Tulua.

4 Resolucion No. 752 de 2019 del Hospital Departamental Tomas Uribe Uribe de Tulua.

S1b., p. 24.

6 Articulo 15 del Decreto 3042 de 2007 del Ministerio de Proteccion Social: “Definicion de cuentas maestras.
Para los efectos de la presente resolucion, se entiende por cuentas maestras, las cuentas registradas para la
recepcion de los recursos del Sistema General de Participaciones en Salud y a las cuales ingresaran la
totalidad de los recursos de las subcuentas de régimen subsidiado, de prestacion de servicios de salud en lo
no cubierto con subsidios a la demanda y de salud publica colectiva de los Fondos de Salud de las entidades
territoriales, y solo aceptan como operaciones débito aquellas que se destinan a otra cuenta bancaria que
pertenece a una persona juridica o natural beneficiaria de los pagos y que se encuentre registrada en cada
cuenta maestra, de acuerdo con los conceptos de gasto previstos en la presente resolucion. Por lo tanto,
existird una cuenta maestra por cada subcuenta y toda transaccion que se efectiie con cargo a las cuentas
maestras, debera hacerse por transferencia electronica”.

7 Escrito de tutela, p. 25.

81b., p. 26.

°Ib., p. 25.



registrado en estas cuentas porque “no le pertenecen a Coomeva EPS, que es la
aqui ejecutada, toda vez que no son recursos que estén dentro de su patrimonio
tal y como lo establece la ley 100 de 19931,

4. El 3 de febrero de 2021, el Hospital Departamental enviod “insistencia de
la medida contra Coomeva EPS” a la entidad bancaria. Solicité que se aplicara
el inciso final del paragrafo del articulo 594 del Codigo General del Proceso, el
cual indica que “en el evento de que la autoridad judicial o administrativa
insista en la medida de embargo, la entidad destinataria cumplird la orden™''.
Asi mismo, aclaré que “las sumas de dinero retenidas solamente se pondran a
disposicion [del accionante] cuando cobre ejecutoria la sentencia o la
providencia que le ponga fin al proceso”'?.

5. Enrespuesta del 16 de febrero de 2021, el Banco AV Villas sefial6 que
“el embargo ordenado al interior del proceso referido en el asunto estd y
continua registrado sobre las cuentas [que no son cuentas maestras] de que es
titular Coomeva EPS, [sin embargo, estas] no cuentan con dinero disponible 'y,
(...) [ademas,] registran multiples embargos anteriores al que aqui nos
ocupa™ 3. De otro lado, explico que el embargo no fue registrado en las cuentas
maestras, debido a que “los dineros que estian en las mismas no solo son
inembargables (...) sino que son dineros que (...) no pertenecen a la ejecutada
[dado que] son manejadas y administradas por la ADRES’'*. Agregd que
conforme el numeral 3 del articulo 2.6.1.1.1.3 del Decreto 780 de 2016 “las
cuentas maestras aceptaran unicamente operaciones débito a las cuentas de
las EPS y a las EOC (...) y estos movimientos débito deberan ser autorizados
por el Fosyga y realizarse por transferencia electronica’.

6. El 30 de marzo de 2021, el Hospital Departamental requiri6 a la entidad
financiera con el propdsito de que esta se pronunciara respecto del registro del
embargo en las cuentas de Coomeva EPS, “so pena de iniciar accion
constitucional por derecho de peticion”'®. Afirmo que en la sentencia C-1154
de 2008, la Corte Constitucional determin6 que el principio de
inembargabilidad de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)

07b., p. 31.

' Inciso final del paragrafo del articulo 594 del Codigo General del Proceso: “en el evento de que la
autoridad judicial o administrativa insista en la medida de embargo, la entidad destinataria cumplird la
orden”, pero congelando los recursos en una cuenta especial que devengue intereses 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 retenidas solamente se pondran a disposicion del juzgado, cuando cobre ejecutoria la sentencia o
la providencia que le ponga fin al proceso que asi lo ordene”. 1b., p. 34.

2 Ib., p. 33.

B1b., p. 35.

41b. 1. Al respecto, asegur6 que la ADRES y el Ministerio de Salud le habrian indicado que (i) las cuentas
maestras abiertas por Coomeva EPS eran, por regla general, inembargables y (ii) conforme el numeral 3 del
articulo 2.6.1.1.1.3 del Decreto 780 de 2016, el cual se refiere al manejo de este tipo de cuentas, “las cuentas
maestras aceptaran unicamente operaciones debito a las cuentas de las EPS y a las EOC (...) y estos
movimientos deébito deberan ser autorizados por el Fosyga y realizarse por transferencia electronica”. En
este sentido, consider6 que el embargo de estos recursos con el objeto de pagar la deuda al Hospital
accionante no era una de las operaciones autorizadas por la norma respecto de las cuentas maestras de la EPS.
En consecuencia, indicé que el Banco AV Villas debia someterse a las disposiciones legales que regulan
dichos recursos y que “el manejo y transaccionalidad” de las referidas cuentas “fiene definidos unos actores y
procesos” ajenos al banco.

5 1b., p. 41.



no era absoluto. En concreto, sefialé que estos recursos podian embargarse,
“siempre y cuando las obligaciones reclamadas tuvieran como fuente alguna
de las actividades a las cuales estaban destinados los recursos del SGP
(educacion, salud, agua potable y saneamiento basico)”, como era el caso en
cuestion, toda vez que la obligacion que originaba el embargo por parte del
Hospital accionante a las cuentas maestras de Coomeva EPS tenia como fuente
la prestacion de servicios de salud. Ademads, adujo que ostentaba la
competencia para adelantar el cobro coactivo como entidad publica, en virtud
de las facultades previstas en los articulos 5 de la Ley 1066 de 2006 y 112 de la
Ley 6 de 1992. Por ultimo, asegurd que el banco podia ser sancionado por no
realizar el registro del embargo en las cuentas maestras, de acuerdo con el
pardgrafo 3 del articulo 839-1 del Estatuto Tributario y el paragrafo 2 del
articulo 593 del CGP. En consecuencia, ordeno acatar la medida cautelar “en el
término de la distancia™'®.

7. El 31 de marzo de 2021, el Banco AV Villas indic6 que habia dado
respuesta a cada uno de los oficios que recibi6 de parte del hospital. Asi mismo,
reiterd que no registro el embargo en las cuentas maestras abiertas por la EPS
Coomeva en dicho banco, por cuanto fueron abiertas “a nombre de ADRES en
cumplimiento de lo senalado en el articulo 2.6.1.1.1.1 [del Decreto 780 de
2016]”". Por esta razon, aseguro, dichas cuentas son “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 que pertenecen al Sistema
General de Seguridad Social en Salud destinados de forma especifica a la
prestacion de servicios de salud”'®. En consecuencia, concluyo que las cuentas
maestras no podian ser objeto de embargo, porque (i) los articulos 91 de la Ley
715 de 2001, 21 del Decreto Ley 28 de 2008 y 2.6.1.2.7 del Decreto 2016
expresamente lo prohiben'’; y (ii) dicha medida cautelar implicaria grabar
“recursos o dineros no pertenecientes a la entidad ejecutada que, como bien lo
reseria el Hospital, es la EPS Coomeva, no la Adres o el SGSSS”.

8. Con todo, indico que el embargo si “quedo aplicado (consumado)” en las
3 cuentas de propiedad de la EPS que no tenian la naturaleza de cuentas
maestras?’. Sin embargo, inform6 que estas cuentas “no disponen de saldo
alguno ni para congelar ni para realizar un depdsito judicial [ademas,] estas
cuentas registran multiples embargos anteriores”!. Sostuvo que tales
circunstancias “son totalmente ajenas al Banco [y, por ende,] no pueden ser
tenidas o consideradas como incumplimiento™??.

191b., p. 45.
17 1b.
13 1b.
9 Tb., p. 48.
2 1b., p. 49.
2'Ib., p. 47.
2 1b.



2. Solicitud y tramite de tutela

9.  Solicitud de tutela. El 9 de abril de 2021, el Hospital Departamental
Tomas Uribe Uribe de Tulua (ESE) present6 accion de tutela en contra del
Banco AV Villas. Consider6 que el banco accionado vulnerd su derecho
fundamental al debido proceso porque se ha negado a registrar el embargo de
las cuentas maestras?® abiertas por Coomeva EPS, el cual fue ordenado en el
proceso administrativo de cobro coactivo iniciado por el accionante en contra
de dicha EPS. En su criterio, dicha negativa es contraria a derecho por dos
razones.

10.  Primero. Los recursos consignados en las cuentas maestras de Coomeva
EPS, a pesar de ser recursos del sistema general de salud, pueden ser
embargados porque la medida cautelar pretende “garantizar el pago de
obligaciones contenidas en titulos ejecutivos emitidos, precisamente, en razon
de los servicios de idéntica naturaleza prestados a los afiliados del sistema de
seguridad social vinculadas a la EPS”**. Esta conclusion se fundamenta en las
siguientes premisas:

10.1. El principio de inembargabilidad de los recursos del SGP no es
absoluto y, en concreto, no cobija su retencion cuando “el recaudo ejecutivo

‘(...) tiene como fuente alguna de las actividades a la cual estan destinados los
recursos del SGP (...) 7%,

10.2. En la sentencia C-1154 de 2008, la Corte Constitucional reiterd
que “las reglas de excepcion al principio de inembargabilidad del Presupuesto
eran aplicables respecto de los recursos del SGP, siempre y cuando las
obligaciones reclamadas tuvieran como fuente alguna de las actividades a las
cuales estaban destinados los recursos del SGP (educacion, salud, agua
potable y saneamiento basico)”.

10.3. Es razonable que “los dineros de ADRES -girados del SGP-,
puedan ser embargados cuando la medida cautelar pretende garantizar el
pago de obligaciones contenidas en titulos ejecutivos emitidos, precisamente,
en razon de los servicios de idéntica naturaleza prestados a los afiliados del
sistema de seguridad social”*.

10.4.  Aceptar que los recursos del SGP destinados a la salud son
inembargables, ante el “incumplimiento de las empresas promotoras y las
entidades administradoras de recursos de la salud (ADRESS) en el pago de sus

23 El accionante explico que el articulo 15 de la Resolucion 3042 de 2007 del Ministerio de Salud define las
cuentas maestras como “las cuentas registradas para la recepcion de los recursos del Sistema General de
Participaciones en Salud y a las cuales ingresaran la totalidad de los recursos de las subcuentas de régimen
subsidiado, de prestacion de servicios de salud en lo no cubierto con subsidios a la demanda y de salud
publica colectiva de los Fondos de Salud de las entidades territoriales”.

24 1b. Sefiald que esta excepcidn estd prevista por la sentencia C-566 de 2003 de la Corte Constitucional y
STC16197-2016 del 9 de noviembre de 2016, radicado 2016-03184-00 de la Corte Suprema de Justicia.

% Ib. Sefiald que esta excepcion estd prevista por la sentencia C-566 de 2003 de la Corte Constitucional y
STC16197-2016 del 9 de noviembre de 2016, radicado 2016-03184-00 de la Corte Suprema de Justicia.

26 Ib.



obligaciones contraidas con los prestadores del servicio de salud”
desconoceria el proposito mismo del principio de inembargabilidad, el cual es
“asegurar el destino social y la inversion efectiva de los [recursos]”. En criterio
del Hospital Departamental, esto favoreceria “la ineficacia y el colapso del
sistema de seguridad social del cual hacen parte las IPS (articulo 155 de la
Ley 100 de 1993), toda vez que se auspiciaria el no pago de los servicios
sanitarios, con lo cual no llegarian los dineros de la salud a donde fueron
destinados por el Estado, al menos no oportunamente, en detrimento de las IPS
-publicas, mixtas o privadas, cuya viabilidad financiera depende precisamente
de que los pagos por los servicios que prestan les sean diligentemente
sufragados™’.

11. Segundo. La Superintendencia Financiera ha sefialado que las 6rdenes de
embargo emitidas por las autoridades administrativas son de inmediato
cumplimiento. Las instituciones vigiladas no pueden “desatenderlas con la

excusa de calificar la legalidad de la medida™*.

12.  Con fundamento en estas consideraciones, el Hospital Departamental
solicitd el amparo de su derecho fundamental al debido proceso. Asi mismo,
pidi6 ordenar al Banco AV Villas (i) explicar cual es el fundamento juridico
con base en el cual “selecciona las cuentas que se les puede aplicar la Orden
de Embargo y cudles no”® y (ii) cesar “la obstruccion que restringe los
derechos economicos del Hospital y que se aplique la orden de embargo
impartida por el funcionario ejecutor de la E.S.E de las cuentas (...) que posee
la entidad Coomeva EPS’°.

13.  Admision de la tutela. Mediante auto de 9 de abril de 2021, el Juzgado
Séptimo Civil Municipal de Tulua (Valle) admitio la accion de tutela. Ademas,
vinculo a la Procuraduria General de la Nacion, la Superintendencia Financiera
de Colombia, la Superintendencia Nacional de Salud, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, la Entidad Administradora de los Recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud ~ADRES— y la Contraloria General de la
Republica. Asi mismo, concedid al Banco AV Villas y a las entidades
vinculadas el término de un dia para pronunciarse sobre los “hechos y derechos
invocados en la presente accion de tutela”!. Finalmente, ordené al accionado
informar sobre el tramite dado a la orden de embargo proferida por el Hospital
Departamental.

14.  Respuestas de las entidades vinculadas y Coomeva EPS. La
Superintendencia Financiera de Colombia*, la Superintendencia Nacional de
Salud*®, el Ministerio de Salud y Proteccién Social** y la Contraloria General

32 Respuesta de la Superintendencia Financiera de Colombia, 12 de abril de 2021.
33 Respuesta de la Superintendencia Nacional de Salud, 12 de abril de 2021.
34 Respuesta del Ministerio de Salud y Proteccion Social, 12 de abril de 2021.



de la Republica® solicitaron ser desvinculadas por falta de legitimacion en la
causa por pasiva. En similar sentido, Coomeva EPS3¢ solicitd Ia
“desvinculacion inmediata” del tramite de tutela. Sostuvo que “no estd en
cabeza de [dicha] entidad satisfacer las pretensiones del accionante”’, dado
que “lo pretendido no son servicios de salud’*®, de manera que la EPS “no se
encuentra legitimada por pasiva”*. Por su parte, la ADRES* indic6 que (i) los
recursos de las cuentas maestras de recaudo del régimen contributivo, asi como
los destinados al cumplimiento de su objeto son inembargables*!; (ii) las
cuentas maestras de recaudo corresponden a cuentas abiertas por las EPS a
nombre de la ADRES “con el unico proposito de recaudar las cotizaciones de
los usuarios”, mientras que, las cuentas maestras de pagos son aquellas en las
cuales se depositan los dineros que gira la ADRES “con ocasion del proceso de
compensacion, cuyo objeto es financiar el aseguramiento de los usuarios™*;
(iii) “la interpretacion tergiversada de la accionante sobre las excepciones al
principio de inembargabilidad podria unicamente predicarse de las cuentas
maestras de pagos” y, por ultimo, (iv) solicitdo que se declare la falta de
legitimacion pasiva de la entidad. La Procuraduria General de la Nacion no
allego respuesta.

15.  Respuesta del Banco AV Villas. El 14 de abril de 2021, el Banco AV
Villas solicitd negar el amparo. Argumentd que, habida cuenta de la excepcidon
al principio de embargabilidad puesto de presente por el accionante, “el banco
registro la cautela ordenada™® en 3 cuentas de propiedad de Coomeva EPS.
Sin embargo, explic6 que el embargo no habia sido registrado en las cuentas
maestras, porque segun el articulo 5 del Decreto 4023 de 2011 “tales recursos
no son ni corresponden al patrimonio de la EPS Coomeva™*. Asi las cosas,

reiterd que ha “acatado la orden de embargo [la cual] esta recayendo sobre las
cuentas de la EPS”.

16. De igual modo, afirmo6 que “esta respetando la titularidad de las cuentas
maestras tal y como lo resefian las normas que las regulan, entre estas la ley

100 de 1993, y que ademas tanto la ADRES, la Supersalud, el Ministerio de
Salud y las altas Cortes, han reiterado”*. Asi mismo, asegurd que “las cuentas

35 Respuesta de la Contraloria General de la Republica, 12 de abril de 2021.

36 Respuesta de Coomeva EPS, 15 de abril de 2021, p. 1.

37

‘i

¥ 1b.

40 Respuesta de la ADRES, 12 de abril de 2021.

4l En concreto, indicé que el articulo 2.6.4.1.4 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 2015”

42 Respuesta de la ADRES, 12 de abril de 2021, p. 22.

43 Escrito de contestacién a la tutela, p. 1

4 Tb., p. 2. Sustent6 esta afirmacion en el oficio 202151000352671 de 24 de marzo de 2021 en el que la
Superintendencia Nacional de Salud indico que “la calidad de dichos recursos fue certificada por la
Administradora de Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES, mediante el oficio
S§11310260520030008E000042448400 del 9 de septiembre del 2020, sefialando que las cuentas maestras no
son recursos de COOMEVA EPS y que los mismos corresponden a recursos distintos a los que administra y
maneja la EPS”. En el mismo sentido, citd la Circular 014 de 2018 de la Procuraduria General de la Nacion.

45 Escrito de contestacion a la tutela, p. 3.



que si son de la EPS ejecutada (...) no disponen de saldo alguno ni para
congelar ni para hacer un deposito judicial. Aunado a dicha situacion, estas
cuentas registran multiples embargos anteriores al que aqui nos ocupa™®.
Indicé que esa realidad es completamente ajena a la voluntad del banco y que
no puede considerarse incumplimiento de su parte. Por altimo, hizo mencion a
una “posible temeridad”, como quiera que “esta es la segunda tutela contra AV
Villas por la misma situacion”. En concreto, advirtid que “todo lo expuesto y
documentado aqui fue igualmente reseniado, documentado y soportado por la
misma EPS y por el Banco ante el Juez 3° Civil Municipal de Tulua dentro de
la accion de tutela radicada con el niimero 76834400300320210005600™.

17.  Sentencia de tutela de primera instancia. E1 19 de abril de 2021, el
Juzgado Séptimo Civil Municipal de Tulud (Valle) concedié el amparo
solicitado. Consider6 que el representante legal del accionante, en calidad de
funcionario ejecutor, no quebrantd el principio de inembargabilidad de los
recursos de la salud, porque obr6 amparado en una de las excepciones
aplicables a dicho principio. Al respecto, indicd que el Acto Legislativo 01 de
2001 creo6 el Sistema General de Participaciones (SGP) y dio a los recursos que
lo conforman una “destinacién social especial”*, por esta razon, les concedid
“una  proteccion constitucional reforzada”® 'y dispuso que serian
inembargables. No obstante, explicoO que, excepcionalmente, los recursos del
SGP pueden ser objeto de embargo “siempre y cuando las obligaciones
reclamadas [tengan] como fuente alguna de las actividades a las cuales
estaban destinados los recursos del SGP (educacion, salud, agua potable y
saneamiento bdsico)”™°.

18.  El juzgado encontrd que “los dineros de COOMEVA EPS -girados del
SGP” podian ser embargados porque la medida cautelar ordenada pretendia
garantizar el pago de servicios de salud prestados por el Hospital
Departamental Tomas Uribe Uribe’!. En este sentido, la negativa a registrar la
orden de embargo vulnerd el derecho al debido proceso del accionante y, en
consecuencia, ordeno al Banco AV Villas “hacer efectiva y aplicar la medida
cautelar ordenada para el congelamiento de los saldos de las cuentas
maestras” por un monto de $35.299.815.000.

19.  Impugnacion. Coomeva EPS, la ADRES y el Ministerio de Salud
presentaron escritos de impugnacion en contra de la sentencia de primera
instancia. De un lado, mediante escrito del 22 de abril de 2021, Coomeva EPS
solicité declarar la nulidad de todo lo actuado o, en subsidio, que el fallo de
primera instancia fuera revocado. Argument6 que el tramite de tutela debia ser
anulado por “indebida integracion del contradictorio”. Lo anterior, debido a
que el juez de instancia no vincul6 a Coomeva EPS, a pesar de que esta entidad
se veria directamente afectada por el embargo. Asi mismo, sostuvo que la

46 b,

“1b., p. 6.

8 Juzgado Séptimo Civil Municipal de Tulué (Valle), sentencia de 19 de abril de 2021, p. 23.
b,

Tb., p. 23.

Sb., p. 36.



decision debia ser revocada porque, en su criterio, (i) la solicitud de amparo es
improcedente, dado que la jurisdiccion ordinaria es la que debe determinar “si
existen o no titulos ejecutivos a favor del accionante”?, (ii) no existe “titulo
ejecutivo claro, expreso y exigible a favor de la ESE Hospital Tomas Uribe
Uribe que lo faculte en el proceso de cobro coactivo que adelanto en contra de
Coomeva EPS’3; vy (iii) el a quo desatendi6 las contestaciones del Ministerio
de Salud, la ADRES y la Superintendencia de Salud en las cuales se precisod
que los recursos en cuestion son inembargables®*.

20. Por su parte, la ADRES manifesto que los recursos embargados no
pertenecen a la EPS Coomeva sino al SGSSS. Indico que el articulo 25 de la
Ley 1751 de 2015 prevé la inembargabilidad de los referidos recursos. Ademas,
explico que el articulo 2.6.1.1.1.1. del Decreto 780 de 2016 determina como se
debe realizar el recaudo de las cotizaciones del SGSSS y aclara que estas no
pueden ser objeto de embargo. A su turno, el Ministerio de Salud “coadyuvo el
recurso de impugnacion” presentado por la ADRES. Reiter6 que (i) los
recursos del SGSSS son inembargables a la luz del articulo 91 de la Ley 715 de
2001; (ii) los recursos de las cuentas maestras de recaudo corresponden a
cotizaciones en salud (articulo 204 de la Ley 100 de 1993), esto es, a recursos
de caracter parafiscal de titularidad del SGSSS y no de la EPS; (iii) las fuentes
de financiacion del SGSSS son variadas, entre estas estan las cotizaciones de
los afiliados al SGSSS, segun el articulo 67 de la Ley 1753 de 2015 y (iv) el
embargo ordenado “pone en riesgo la prestacion de servicios de salud de los
afiliados al Sistema de Salud, por demoras e imposibilidades en la ejecucion
del proceso de compensacion mediante el cual la ADRES liquida y reconoce la
UPC a la EPS, en tanto no se cuenta con la disposicion de las cotizaciones

para llevar a cabo el giro de dichos recursos™.

21.  Sentencia de tutela de segunda instancia. El 31 de mayo de 2021, el
Juzgado Primero Civil del Circuito de Tulua (Valle) redujo la cuantia de la
medida cautelar a la suma de $14.487.059.314 y confirmé en todo lo demas el
fallo inicial que ampar6 el derecho al debido proceso. Al respecto, reiterd que,
por una parte, “las E.S.E. tienen facultades para adelantar procesos de cobro
coactivo™®® en virtud del articulo 5 de la ley 1066 de 2006 y 98 a 104 del
CPACA. Por otra parte, “la regla de la inembargabilidad de [los] recursos [del
SGSSS] no es absoluta”’, sino que, puede ser exceptuada en casos como el
sub judice, en los que se pretende el pago de servicios de salud. Ademas,
declard “no probada la excepcion de temeridad alegada”, por considerar que
en el presente caso se buscaba la protecciéon de derechos fundamentales

52 b,

33 Escrito de impugnacion de la sentencia de primera instancia, p. 1.

4 1b., p. 36. Por altimo, afirmé que existe temeridad en la presente accion de tutela, porque el hospital habia
promovido previamente una “accion de tutela igualmente contra el Banco AV Villas, con hechos planteados
de manera distinta pero soportados en el mismo mandamiento de pago (Res. 759 de 2019) e [identica]
pretension, la cual se tramito bajo expediente 2021-0056 ante el Juzgado Tercero Civil Municipal de Tulua y
en segunda instancia fue conformada por el Juzgado Tercero Civil del Circuito de Tulud”, instancias que
negaron el amparo.

33 Escrito de impugnacion del Ministerio de Salud a la sentencia de primera instancia, p. 8.

36 Juzgado Primero Civil del Circuito de Tulua (Valle), sentencia de 31 de mayo de 2021, p. 8.

b, p. 11.



distintos. Asi mismo, concluy6 que no existia mérito para declarar la “nulidad”
solicitada por Coomeva EPS. Esto, toda vez que (i) dicha entidad contesto la
accion de tutela mediante apoderada que demostré contar con el aval de la
entidad para hacerlo y (ii) acceder a su solicitud implicaria “desconocer el
principio que nadie puede alegar su propia culpa” para obtener un beneficio.

II. ACTUACIONES JUDICIALES EN SEDE DE REVISION

22.  Seleccion y reparto. El 17 de septiembre de 2021, la Sala de Seleccion de
Tutelas Numero Nueve de la Corte Constitucional selecciond el expediente de
la referencia y lo repartio a la magistrada Paola Andrea Meneses Mosquera.

23.  Autos de pruebas. Mediante auto de 26 de octubre de 2021, la magistrada
sustanciadora decretd la practica de pruebas, con el fin de: (i) constatar el
estado actual de ejecucion de la orden de embargo dictada por el accionante,
(ii) contar con la totalidad del expediente administrativo de cobro coactivo en
contra de Coomeva EPS; (iii) agregar al expediente los soportes de apertura,
titularidad, tipo de recursos consignados y demas condiciones contractuales de
los productos financieros objeto de la medida cautelar; (iv) incorporar al tramite
de revision las principales piezas del expediente del proceso de tutela
adelantado ante el Juzgado 3° Civil Municipal de Tulua, que presuntamente
habria sido promovido por los mismos hechos y con identidad de partes y (v)
determinar si la EPS afectada con la medida cautelar instauré alguna accion
judicial frente a las decisiones adoptadas en el proceso de cobro coactivo.

24. Mediante auto de 19 de noviembre de 2021, la Sala Quinta de Revision
advirtio que, por medio de la Resolucion nimero 006045 del 27 de mayo de
2021, la Superintendencia Nacional de Salud ordend la toma de posesion de
bienes y haberes de Coomeva EPS. En consecuencia, estimé necesario solicitar
copia del referido acto administrativo, asi como solicitar a la entidad que
informara (i) si la medida cautelar de embargo habia sido levantada e (ii)
indicar si los dineros embargados fueron trasladados a las cuentas del hospital
ejecutante, o si dichas sumas fueron descongeladas o restituidas a la EPS con
ocasion de la medida administrativa vigente. Ademas, la Sala decidié suspender
los términos en el presente asunto, por el término de 3 meses contados a partir
de la recepcion de la totalidad de la informacion solicitada.

25.  Respuestas al auto de pruebas. Los dias 23 y 24 de noviembre de 2021,
la Secretaria General inform6 a la magistrada sustanciadora que, vencido el
término probatorio, se recibieron informes de pruebas de las partes y los
requeridos. La siguiente tabla sintetiza la informacion recibida.

Interviniente Respuesta en sede de revision

Informé que, el 23 de junio de 2021, (i) dispuso “la suspension del tramite del presente

Hospital proceso de ejecucion coactiva en contra de Coomeva EPS”; (ii) decretd “el
Departamental levantamiento de las medidas cautelares de embargo en contra de los saldos que posee
Tomdas Uribe la ejecutada” en el Banco AV Villas y (iii) ordend informar de tal decision al juez de
Uribe tutela de primera instancia “para que proceda a materializar el levantamiento de las

medidas cautelares”. Ademas, remitidé copia de la totalidad del expediente de cobro
administrativo coactivo radicado HDTUU — 805.000.427-1.




Soportes contractuales de apertura de todos los productos bancarios afectados con la
medida cautelar. Informé que (i) las partes del contrato son el Banco Comercial AV
Villas S.A. y Coomeva EPS S.A. y anex6 el convenio de manejo de cuenta maestra;
(it) la cuenta estd identificada como “Maestra de Recaudo 165004813 con Nit
805000427-1"%; y (iii) “a la mencionada cuenta ingresan los recursos del recaudo de
aportes a la seguridad social pago PILA”. Por ultimo, anex6 6 oficios en los que se
informa, advierte y certifica la inembargabilidad de las cuentas maestras por parte del
Ministerio de Salud y la ADRES.

Banco AV Villas

La EPS inform6 que, el 3 de febrero de 2020, presentd accion de tutela en contra del
Hospital, por haber librado mandamiento de pago en su contra y transcribio in extenso
apartes del escrito de tutela. Ademas, describio algunas de las principales actuaciones
realizadas en tal proceso. Asi mismo, manifestd que el Hospital presentd una tutela en
su contra, con fundamento en el mismo mandamiento de pago que funda el presente
proceso, cuyas pretensiones fueron negadas en ambas instancias. También indicoé que
el “27 de mayo de 2021 la Superintendencia Nacional de Salud adelanto la Toma de
Posesion de COOMEVA EPS para administrarla y asi garantizar y proteger los
derechos de todos los usuarios y prestadores de la EPS por un término de dos meses”.
Refirié que “se suscribio acuerdo de pago respecto de la facturacion reclamada” con
el Hospital y mediante la Resolucion 429 de 2021 la ESE suspendid el proceso de
ejecucion coactiva en contra de la EPS, de un lado, y decretd el levantamiento de las
medidas cautelares de embargo, de otro. Por tltimo, la EPS inform6 que el 23 de junio
de 2021, suscribi6 acuerdo de pago con el Hospital y que, “a la fecha ha realizado
pagos por valor de $11.851.799.266 lo que representa un 94% de la facturacion”
reclamada.

Coomeva EPS

Juzgado Tercero
Civil Municipal
de Tulud

Remiti6 copia de la totalidad del expediente del proceso de tutela
76834400300320210005600 adelantado ante este juzgado.

Allego el expediente del proceso mediante el cual adoptd la medida de toma de
posesion de bienes, haberes y negocios de Coomeva EPS. En especial, aporto:

-La Resolucion 006045 del 27 de mayo de 2021, por medio de la cual se ordena la
toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios de Coomeva EPS S A,
entre otras razones, debido a que la EPS “mantiene condiciones operacionales de
pérdidas acumuladas y financieras con insuficiencia del patrimonio adecuado, bajo
indice de solvencia, deficiente capacidad de pago e incumplimiento de los indicadores
de permanencia, asi como altas sumas de dinero embargados, elementos que subyacen
a las debilidades en pagos oportunos de las cuentas por pagar, con lo cual se hace
necesario evaluar si la entidad vigilada puede desarrollar adecuadamente su objeto
social”®. Adicionalmente, esta Resolucion ordend comunicar “a las autoridades que
Superintendencia | adelanten procesos de jurisdiccion coactiva sobre la suspension de los procesos de
Nacional de Salud | ejecucion en curso y la imposibilidad de admitir nuevos procesos de esta clase contra
la entidad objeto de toma de posesion” y subrayd que uno de los efectos de la misma
es “la cancelacion de todos los embargos decretados con anterioridad a la toma de
posesion que recaigan sobre bienes” de la EPS.

-La Resolucion 202151000125056 del 27 de julio de 2021, por medio de la cual se
prorroga la toma de posesion inmediata de bienes y haberes y negocios de Coomeva
EPS S.A.

-La Resolucion 20215100013230-6 del 27 de septiembre de 2021, donde se ordena la
Intervencion Forzosa Administrativa a Coomeva E.P.S.

-15 Actas de posesion del Agente Especial y del Contralor de Coomeva EPS S.A. para
la toma de posesion y las Actas de posesion del Agente Interventor y del Contralor de
Coomeva EPS S.A. para la intervencion para administrar.

III. CONSIDERACIONES
1. Competencia

26. La Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional es competente
para revisar los fallos de tutela proferidos dentro del tramite de la referencia,

38 Escrito de respuesta al auto de pruebas de 26 de octubre de 2021 por parte del Banco AV Villas, p. 1.
3 1b.
60 Resolucion 006045 del 27 de mayo de 2021 de la Superintendencia Nacional de Salud, p. 4.



con fundamento en lo dispuesto por el articulo 86 y 241.9 de la Constitucion
Politica, asi como los articulos 33 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

2. Metodologia de decision

27. La Sala Quinta empleara la siguiente metodologia para resolver el
presente caso. A titulo preliminar, examinara si el Hospital Departamental
incurrié en temeridad al presentar la presente accion de tutela (IIL.3 infra).
Luego, examinara si la accidon de tutela cumple con los requisitos generales de
procedibilidad y analizara si se configurd el fenomeno de la carencia actual de
objeto (II1.4 infra). De ser procedente un pronunciamiento de fondo, reiterara
sucintamente la jurisprudencia sobre el principio de inembargabilidad de los
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (IILS5 infra) y
determinara si el accionado desconocié esta jurisprudencia en el tramite de
cobro coactivo. Por tltimo, definird las 6rdenes a impartir (I1L.6 infia).

3. El accionante no incurrio en temeridad

28.  Temeridad en la accion de tutela. El articulo 38 del Decreto 2591 de
1991 regula la temeridad en los siguientes términos: “[c]uando, sin motivo
expresamente justificado, la misma accion de tutela sea presentada por la
misma persona o Su representante ante varios jueces o tribunales, se
rechazaran o decidiran desfavorablemente todas las solicitudes”. Al respecto,
la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que la temeridad se configura cuando
se reunan los siguientes requisitos: “(i) identidad de partes; (ii) identidad de
hechos, (iii) identidad de pretensiones, y (iv) la ausencia de justificacion en la
presentacion de la nueva demanda, vinculada a un actuar doloso y de mala fe
por parte del libelista™®!.

29. En relacion con el ultimo elemento, la Corte ha precisado que “debe
desvirtuarse la presuncion de buena fe a favor del (a) accionante”®* y que, por
tal razon, “solo procederdn las sanciones en caso de que se acredite la mala fe
o el dolo en su actuacion”®. En este sentido, la Corte ha concluido que no se
configura temeridad cuando se acredite “(i) falta de conocimiento del
demandante; (ii) asesoramiento errado por parte de abogados; o (iii)
sometimiento del actor a un estado de indefension”®. De este modo, en estos
tres eventos, la actuacidon no se considera temeraria y, por ende, “no conduce a

61 Corte Constitucional, sentencia T-162 de 2018. Esta Corte ha entendido que son comportamientos
temerarios, entre otros “que el amparo: (i) envuelva una actuacion amarnada, reservando para cada accion
aquellos argumentos o pruebas que convaliden sus pretensiones, (ii) denote el proposito desleal de obtener la
satisfaccion del interés individual a toda costa, jugando con la eventualidad de una interpretacion judicial
que, entre varias, pudiera resultar favorable; (iii) deje al descubierto el abuso del derecho porque
deliberadamente y sin tener razon, de mala fe se instaura la accion; o (iv) se pretenda asaltar la buena fe de
los administradores de justicia”. Corte Constitucional, sentencia T-260 de 2020.

62 Corte Constitucional, sentencia SU-027 de 2021. En el mismo sentido ver, entre otras, las sentencias T-
1215 de 2003, T-184 de 2005, T-1104 de 2008, T-483 de 2017

3 Corte Constitucional, sentencia SU-027 de 2021. En el mismo sentido ver, entre otras, las sentencias T-300
de 1996, T-082 de 1997, T-080 de 1998, T-303 de 1998 y T-1034 de 2005, T-1134 de 2005, T-586 de 2006,
T-923 de 2006, T-331 de 2009, y T-772 de 2010.

% Corte Constitucional, sentencia T-162 de 2018.



la imposicion de sancion alguna en contra del demandante”®. No obstante, la
accion de tutela deberd ‘“ser declarada improcedente™®, toda vez que “la
interposicion de acciones de tutela de forma repetida y reiterada, es
incompatible con el principio de cosa juzgada constitucional y con la
configuracion procesal del tramite de tutela™®’.

30. Ahora bien, no siempre que se presentan solicitudes de tutela idénticas se
configura el fenomeno de la temeridad. En efecto, pese a la presentacion de
multiples solicitudes de tutela idénticas, la Corte ha descartado la temeridad en
los siguientes eventos: “(i) cuando surgen circunstancias facticas o juridicas
adicionales, o, cuando (ii) no existio un pronunciamiento de fondo por parte de
la jurisdiccion constitucional sobre la pretension incoada”®®. Sobre esta Gltima
hipétesis, la Corte ha explicado que “no podrad calificarse de temeraria una
actuacion en sede constitucional, cuando la misma ha finalizado por modos
diferentes a la sentencia de instancia que resuelva sobre la proteccion o no de

los derechos fundamentales invocados en el amparo™®.

31. Caso concreto — el accionante no incurrio en temeridad. La Sala
reconoce que entre la accion de tutela sub examine y la tutela con numero de
radicacion 76834400300320210005600 presentada ante el Juez Tercero Civil
Municipal de Tulud existe identidad de partes. En efecto ambas tutelas fueron
presentadas por el Hospital Departamental en contra del Banco AV Villas. Asi
mismo, advierte que en ambos casos la pretension principal del accionante era
que se ordenara al Banco AV Villas registrar la medida cautelar de embargo
sobre las cuentas maestras de Coomeva EPS decretada por medio de la
Resolucion 752 del 5 de septiembre de 2019. Sin embargo, en criterio de la
Sala, el Hospital Departamental no incurri6 en temeridad, por tres razones.

32.  En primer lugar, entre estas tutelas no se presenta identidad de hechos y
pretensiones. Por medio de la tutela con nimero de radicacion
76834400300320210005600 presentada ante el Juez Tercero Civil Municipal
de Tulua’, el accionante denunciaba que la negativa del Banco AV Villas a
registrar la orden de embargo, la cual fue comunicada mediante escrito del 28
de enero de 2021, vulneraba el derecho a la seguridad social de los pacientes

65 Corte Constitucional, sentencia T-372 de 2013.

% Id. En la sentencia T-001 de 2016, la Corte sefialé que “el juez de tutela deberd declarar improcedente la
accion, cuando encuentre que la situacion bajo estudio es idéntica en su contenido minimo a un asunto que
va ha sido fallado o cuyo fallo esta pendiente, y que debera observar detenidamente la argumentacion de las
acciones que se cotejan, ya que habra temeridad cuando mediante estrategias argumentales se busque
ocultar la identidad entre ellas”. Por su parte, en la sentencia T-298 de 2018, la Corte manifestd que, cuando
la accion de tutela esté basada en alguna de estas circunstancias, “la demanda de tutela debera ser declarada
improcedente”.

7 Corte Constitucional, sentencia T-372 de 2013.

8 Corte Constitucional, sentencia T-162 de 2018.

% Corte Constitucional, sentencia SU-773 de 2014.

70 En primera instancia, el Juez Tercero Civil Municipal de Tulua “negd” la tutela tras considerar que (i) la
tutela no satisfacia el requisito de subsidiariedad (ii) el asunto era eminentemente econémico y contractual y
(iii) la interpretacion realizada por el Banco AV Villas para negarse a registrar el embargo “no resulta una
posicion caprichosa, pues los organos de control y vigilancia han sido reiterativos advirtiendo sobre la
proteccion de que gozan los dineros depositados en estas cuentas maestras”. En sede de segunda instancia, el
Juez Tercero Civil del Circuito de Tulud confirmé la sentencia de primera instancia, con fundamento en el
incumplimiento del requisito de subsidiariedad.



del Hospital Departamental que padecian de COVID 19, asi como el derecho al
trabajo de sus colaboradores y empleadores. Por esta razon, solicitaba el
amparo de tales derechos fundamentales. En contraste, en la tutela sub examine,
el Hospital solicita el amparo de su derecho fundamental al debido proceso, el
cual, en su criterio, habria sido vulnerado por el Banco AV Villas por
actuaciones posteriores a las que motivaron la primera accion de tutela. En
concreto, sefiala que la entidad financiera se habia negado a registrar la orden
de embargo, a pesar de que el 3 de febrero y 30 de marzo de 2021, en virtud del
inciso final del paragrafo del articulo 594 del Cédigo General del Proceso, el
Hospital realiz6 la insistencia del registro de la medida cautelar. En criterio del
accionante, la renuencia de la entidad financiera a registrar la orden de embargo
desconoce las excepciones a la inembargabilidad de los recursos del SGSSS,
asi como el trdmite del proceso de cobro coactivo previsto en el articulo 594 del
Codigo General del Proceso.

33.  En segundo lugar, la presentacion de la accion de tutela sub examine no
constituy6 un actuar doloso o de mala fe por parte del accionante. La Sala no
advierte elemento alguno que demuestre que el actor tenia la intencion de
inducir en error al juez y sacar beneficio de ello. Asi las cosas, no se desvirtud
la presuncion de buena fe que cobija la actuacion del accionante y, por tanto, no
se acreditd una conducta desleal con la administracidn de justicia.

34. En tercer lugar, respecto de la primera solicitud de amparo con nimero
de radicacion 6834400300320210005600, no hubo un pronunciamiento de
fondo por parte de la jurisdiccion constitucional. Por el contrario, mediante
providencia del 2 de marzo de 2021, el Juez Tercero Civil Municipal de Tulua
“nego” el amparo por falta de acreditacion del requisito de subsidiariedad.
Luego, el 8 de abril de 2021, esta decision fue confirmada en segunda instancia
por el Juzgado Tercero Civil Circuito de Tulua. Asi las cosas, en estricto
sentido, las sentencias de instancia no se pronunciaron sobre la proteccion o no
de los derechos fundamentales invocados en el amparo, sino sobre la
improcedencia del mecanismo. Por estas razones, la Sala descarta la temeridad
en el presente caso.

4. Analisis de los requisitos generales de procedibilidad

35.  Requisitos generales de procedencia de la accion de tutela. El articulo
86 de la Constitucion Politica dispone que la accion de tutela es un mecanismo
judicial subsidiario, residual, informal y auténomo que tiene por objeto
garantizar la “proteccion inmediata de los derechos fundamentales” de los
ciudadanos por medio de un “procedimiento preferente y sumario”’'. De
acuerdo con lo previsto por el Decreto 2591 de 1991 y el desarrollo
jurisprudencial de esta Corte, son requisitos generales de procedencia de la
accion de tutela: (i) la legitimacion en la causa, (i) la inmediatez y (iii) la
subsidiariedad. El cumplimiento de estos requisitos de procedencia es una
condicién para que el juez de tutela pueda emitir un pronunciamiento de fondo.

7! Constitucion Politica, articulo 86.



En este sentido, a continuacion, la Sala examinara si la presente solicitud de
tutela satisface tales exigencias.

4.1. Legitimacion en la causa

36. Legitimacion en la causa por activa. El articulo 86 de la Constitucion
Politica dispone que “/tJoda persona tendra accion de tutela para reclamar
ante los jueces (...), por si misma o por quien actue en su nombre, la
proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales”. Por su
parte, el articulo 10° del Decreto 2591 de 1991 senala que la solicitud de
amparo puede ser presentada: (i) a nombre propio, (ii) mediante representante
legal, (iii) por medio de apoderado judicial o (iv) mediante agente oficioso. En
tales términos, el requisito general de procedibilidad de legitimacion en la
causa por activa exige que la accion de tutela sea ejercida, bien sea directa o
indirectamente, por el titular de los derechos fundamentales’, es decir, por
quien tiene un interés sustancial “directo y particular”” respecto de la solicitud
de amparo. En este caso, la Sala encuentra que el Hospital Departamental
Tomas Uribe Uribe de Tulua’ se encuentra legitimado por activa para
interponer la accion de tutela, dado que es el titular del derecho fundamental al
debido proceso presuntamente vulnerado por el banco accionado y, ademas,
presentd la accidn de tutela por intermedio de su representante legal.

37. Legitimacion en la causa por pasiva. Los articulos 86 de la Constitucion
Politica y 5 del Decreto 2591 de 1991 disponen que la accion de tutela procede
en contra de “foda accion u omision de las autoridades publicas, que haya
violado, viole o amenace violar derechos fundamentales”. Segin la
jurisprudencia constitucional, el requisito de legitimacion en la causa por
pasiva exige que la accion de tutela sea interpuesta en contra del sujeto -
autoridad publica o privado- que cuenta con la aptitud o “capacidad legal”™
para responder a la accidén y ser demandado, bien sea porque es el presunto
responsable de la vulneracién o amenaza de los derechos fundamentales o es el
llamado a resolver las pretensiones’. Los articulos 86 de la Constitucion
Politica’” y 42 del Decreto 2591 de 1991 prevén que la accidon de tutela contra
particulares procede cuando (i) presten servicios publicos, (ii) atenten
gravemente contra el interés colectivo o (iii) el accionante esté en estado de

72 Corte Constitucional, sentencias T-697 de 2006, T-176 de 2011, T-279 de 2021, T-292 de 2021 y T-320 de
2021.

73 Corte Constitucional, sentencias T-176 de 2011 y T-320 de 2021.

74 El sefior Tinoco Zapata adjunt6 el Decreto No. 0781 de 24 de abril de 2020 mediante el cual fue nombrado
y el Acta de Posesion No. 0294 de 30 de abril de 2020.

75 Corte Constitucional, sentencia SU-424 de 2021.

76 Corte Constitucional, sentencia T-593 de 2017. En concordancia con el inciso 5° del articulo 86 de la
Constitucion’, el articulo 42 del Decreto Ley 2591 de 1991 prevé los casos en los que la accion de tutela
procede contra particulares. En concreto, el numeral 4° dispone que la accion de tutela sera procedente contra
acciones y omisiones de particulares cuando el accionante “fenga una relacion de subordinacion o
indefension” respecto del accionado.

7 Constitucion Politica, articulo 86. “La ley establecerd los casos en los que la accidn de tutela procede
contra particulares encargados de la prestacion de un servicio publico o cuya conducta afecte grave y
directamente el interés colectivo, o respecto de quienes el solicitante se halle en estado de subordinacion o
indefension”.



indefension o subordinacion’®. La Corte ha determinado que la accion de tutela
es procedente contra particulares que ejercen actividades bancarias, financieras
y aseguradoras, por cuanto estas prestan servicios de interés publico”, “como el
aprovechamiento, e inversion de recursos captados del publico, segun lo

establecido en el articulo 335 de la Carta Politica™®°.

38. Asi las cosas, la Sala constata que en este caso existe legitimacion en la
causa por pasiva, porque la accion de tutela se dirige contra el Banco AV
Villas, que (i) es una entidad bancaria encargada de prestar servicios de
caracter publico, en los términos de la jurisprudencia constitucional y (ii) es la
presunta responsable de la vulneracion al derecho al debido proceso del
accionante, al no haber registrado la orden de embargo sobre las cuentas
maestras de Coomeva EPS.

4.2. Inmediatez

39.  El requisito de inmediatez de la accion de tutela. No existe un término
constitucional o legal dentro del cual los ciudadanos deben interponer la accion
de tutela®. Sin embargo, esto no implica que la solicitud de amparo pueda
presentarse en cualquier tiempo®?, puesto que ello desvirtuaria el proposito
mismo de la tutela, el cual es, segln el articulo 86 de la Constitucidon, permitir
una proteccion urgente ¢ inmediata de los derechos fundamentales®’. En este
sentido, segun la jurisprudencia constitucional, el requisito de inmediatez exige
que la accion de tutela sea presentada en un “término razonable”* respecto de
la ocurrencia de los hechos que dieron lugar a la presunta amenaza o
vulneracion de los derechos fundamentales®.

40. La accion de tutela sub examine satisface el requisito de inmediatez
porque fue presentada de forma oportuna. En criterio de la Sala, el hecho
presuntamente vulnerador del derecho fundamental al debido proceso habria
ocurrido el 31 de marzo de 2021, fecha en la cual el Banco AV Villas emitio la
ultima respuesta en la cual rechazo la insistencia promovida por el Hospital y
se negd a registrar el embargo en las cuentas maestras abiertas por la EPS
Coomeva en dicha entidad bancaria. La accion de tutela fue presentada el 9 de
abril de 2021, es decir, 5 dias habiles después de la negativa del banco (hecho
vulnerador), el cual es un término de interposicidon que la Sala estima
razonable.

4.3.Subsidiariedad

8 Corte Constitucional, sentencias T-027 de 2019, T-132 de 2020 y T-171 de 2021, entre otras.

7 Corte Constitucional, sentencias T- 330A de 2012, T-734 de 2017 y T-171 de 2021, entre otras.

80 Corte Constitucional, sentencia T-734 de 2017. Cfi. Sentencias T-251 y T-734 de 2017, T-027 de 2019 y T-
132 de 2020.

81 Corte Constitucional, sentencia C-543 de 1992.

82 Corte Constitucional, sentencia T-580 de 2017.

8 El articulo 86 de la Constitucion Politica dispone que la accién de tutela es un mecanismo de proteccion
“inmediata” de derechos fundamentales. Ver también, Corte Constitucional, sentencia T-307 de 2017.

84 Corte Constitucional, sentencia SU-961 de 1999.

85 Corte Constitucional, sentencia T-273 de 2015.



41. El articulo 86 de la Constitucion Politica dispone que la accion de tutela
tiene cardcter subsidiario respecto de los medios ordinarios de defensa judicial,
lo cual implica que esta s6lo procederd en dos supuestos excepcionales. De un
lado, como mecanismo definitivo de proteccion, cuando el afectado no
disponga de otro medio de defensa judicial idoneo y efectivo para proteger los
derechos fundamentales. Segin la jurisprudencia constitucional, el medio
ordinario de defensa es idoneo, si es materialmente apto para producir el efecto
protector de los derechos fundamentales,® y eficaz, si permite brindar una
proteccion oportuna a los derechos amenazados o vulnerados en el caso
concreto®’. De otro lado, como mecanismo transitorio, cuando se utilice para
evitar la consumacion de un perjuicio irremediable®®.

42. La Sala considera que la acciéon de tutela sub examine satisface el
requisito de subsidiaridad. Esto es asi, por dos razones.

43. Primero. El representante legal del hospital, en calidad de funcionario
ejecutor, agotd los medios disponibles en el ordenamiento juridico y las
acciones a su alcance para procurar que el Banco AV Villas registrara la
medida cautelar de embargo en las cuentas maestras abiertas por la Coomeva
EPS S.A. En efecto, (i) el 27 de enero de 2021, remitid6 por primera vez al
Banco AV Villas la solicitud de registro de embargo contra Coomeva EPS, en
la cual explico que debian congelarse $35.299.815.000 de los saldos de las
cuentas maestras a nombre de la EPS; (ii) el 3 de febrero de 2021, envid escrito
de insistencia en la medida de embargo a la entidad bancaria y solicitdé que se
aplicara el inciso final del paragrafo del articulo 594 del CGP, segun el cual, si
la autoridad judicial o administrativa insiste en la medida de embargo, la
entidad destinataria deberd cumplirla y (iii) el 30 de marzo de 2021, requiri6 a
la entidad financiera con el propdsito de que esta se pronunciara respecto del
registro del embargo en las cuentas de Coomeva EPS, “so pena de iniciar
accion constitucional por derecho de peticion™®®. Ademas, advirtio al
accionado que podia ser sancionado por no realizar el registro del embargo, de
acuerdo con el paragrafo 3 del articulo 839-1 del Estatuto Tributario y el
paragrafo 2 del articulo 593 del CGP.

44. Segundo. No existe un recurso judicial ordinario mediante el cual las
entidades administrativas que ejercen jurisdiccion coactiva controviertan la
negativa de particulares a cumplir con las medidas cautelares que estas ordenen
en los procesos de cobro coactivo. El proceso de cobro coactivo es “un
privilegio exorbitante de la Administracion, que consiste en la facultad de
cobrar directamente (...) las deudas a su favor™®. Segun la jurisprudencia
constitucional, una de las notas caracteristicas de estos procesos es que no
existe “intervencion judicial”, por lo que la entidad ejecutante ostenta “/a doble
calidad de juez y parte”. Lo anterior, con el objeto de preservar la prevalencia

8 Corte Constitucional, sentencia T-171 de 2021. Cf. T-132 de 2020, T-222 de 2014 y T-211 de 2009, entre
otras.

87 1d.

88 b,

8 Escrito de tutela, p. 41.

% Corte Constitucional, sentencias C-666 de 2000 y T-412 de 2017.



del interés general, en cuanto los recursos ejecutados “se mnecesiten con
urgencia para cumplir eficazmente los fines estatales”!. En tales términos, la
Sala encuentra que no existen medios judiciales ordinarios que permitan al
Hospital Departamental, en calidad de entidad administrativa ejecutante, (i)
controvertir la decision del Banco AV Villas de no registrar al orden de
embargo y (ii) obligar a esta entidad financiera a ejecutar la medida cautelar en
las cuentas maestras de Coomeva EPS.

45. La Sala reconoce que el articulo 835 del Estatuto Tributario prevé que
dentro del proceso de cobro administrativo coactivo “seran demandables ante
la Jurisdiccion Contencioso - Administrativa las resoluciones que fallan las
excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion”. Asi mismo, el articulo
101 del codigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso
administrativo (CPACA) dispone que son “demandables ante la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, en los términos de la Parte Segunda de este
Cddigo, los actos administrativos que deciden las excepciones a favor del
deudor, los que ordenan llevar adelante la ejecucion y los que liquiden el
crédito”. En este caso, sin embargo, no se controvierte acto administrativo
alguno. Por el contrario, la parte accionante es la entidad ejecutante quien alega
que el Banco AV Villas se niega a registrar la medida cautelar de embargo
ordenado en el proceso de cobro coactivo iniciado en contra de Coomeva EPS
S.A. La negativa del Banco AV Villas no es un acto administrativo que sea
demandable ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

46. En tales términos, la Sala concluye que en este caso la solicitud de
amparo satisface el requisito de subsidiariedad y la tutela procede como
mecanismo definitivo de proteccion.

4.4. Carencia actual de objeto

47.  La carencia actual de objeto en los tramites de tutela. La carencia actual
de objeto es un fendmeno juridico que se presenta cuando la causa que
motivaba la solicitud de amparo se extingue o “ha cesado”®* y, por lo tanto, el
pronunciamiento del juez de tutela frente a las pretensiones de la accion de
tutela se torna innecesario, dado que “no tendria efecto alguno o “caeria en el
vacio”®. Este fendmeno puede configurarse en tres hipdtesis: (i) dafio
consumado, el cual tiene lugar cuando “se ha perfeccionado la afectacion que
con la tutela se pretendia evitar, de forma que (...) no es factible que el juez de
tutela dé una orden para retrotraer la situacion™*; (ii) hecho sobreviniente, el
cual se presenta cuando acaece una situacion que acarrea la “inocuidad de las
pretensiones”® y que no “tiene origen en una actuacion de la parte accionada
dentro del tramite de tutela”®® y (iii) hecho superado, que ocurre cuando la

ol 1d.

%2 Corte Constitucional, sentencias T-033 de 1994, T-285 de 2019 y T-060 de 2019.

9 Corte Constitucional, sentencia T-533 de 2009.

% Corte Constitucional, sentencia SU- 522 de 20109.

% Corte Constitucional, sentencia T-308 de 2011.

% Corte Constitucional, sentencias T-149 de 2018 y SU-440 de 2021. Ver también, Corte Constitucional,
sentencia SU-522 de 2019. “El hecho sobreviniente ha sido reconocido tanto por la Sala Plena como por las



“pretension contenida en la accion de tutela” se satisfizo por completo por un
acto voluntario del responsable”’.

48. La configuracion de la carencia actual de objeto en los tramites de tutela
produce la improcedencia de la solicitud, pero no implica que el juez
constitucional esté imposibilitado de proferir un pronunciamiento de fondo. En
los casos en que se acredita la carencia actual de objeto, “es posible que el
proceso amerite un pronunciamiento adicional del juez de tutela, no para
resolver el objeto de la tutela —el cual desaparecio por sustraccion de materia,
pero si por otras razones que superan el caso concreto”®. En particular, segiin
la jurisprudencia constitucional, en los casos de carencia actual por dafio
consumado, el juez deberd examinar de fondo si “se presento o no la
vulneracion que dio origen a la accion de amparo”. Por su parte, en los
eventos de carencia actual de objeto por hecho sobreviniente o hecho superado,
no es perentorio que el juez de tutela haga un pronunciamiento de fondo. Sin
embargo, podrd hacerlo cuando lo considere necesario para, entre otros: “a)
llamar la atencion sobre la falta de conformidad constitucional de la situacion
que origino la tutela y tomar medidas para que los hechos vulneradores no se
repitan; b) advertir la inconveniencia de su repeticion, so pena de las
sanciones pertinentes, c) corregir las decisiones judiciales de instancia; o d)
avanzar en la comprension de un derecho fundamental”'®.

49. Caso concreto. La Sala considera que en el presente caso se configura la
carencia actual de objeto por hecho sobreviniente, porque la medida cautelar de
embargo ordenada por el Hospital Departamental, que no habria sido cumplida
por el Banco AV Villas y que motivo la presente solicitud de amparo, fue
levantada por orden de una autoridad publica.

50. El 27 de mayo de 2021, mediante la Resolucion 006045, la
Superintendencia Nacional de Salud ordeno la toma de posesion inmediata de
los bienes, haberes y negocios de Coomeva EPS S.A. Lo anterior, debido a que
la EPS mantenia “condiciones operacionales de pérdidas acumuladas y
financieras con insuficiencia del patrimonio adecuado, bajo indice de
solvencia, deficiente capacidad de pago e incumplimiento de los indicadores de
permanencia, asi como altas sumas de dinero embargados; elementos que
subyacen a las debilidades en pagos oportunos de las cuentas por pagar, con

distintas Salas de Revision. Es una categoria que ha demostrado ser de gran utilidad para el concepto de
carencia actual de objeto, pues por su amplitud cobija casos que no se enmarcan en los conceptos
tradicionales de dario consumado y hecho superado. El hecho sobreviniente remite a cualquier “otra
circunstancia que determine que, igualmente, la orden del juez de tutela relativa a lo solicitado en la
demanda de amparo no surta ningun efecto y por lo tanto caiga en el vacio”. No se trata entonces de una
categoria homogénea y completamente delimitada. A manera de ilustracion, la jurisprudencia ha declarado
un hecho sobreviniente cuando: (i) el actor mismo es quien asume la carga que no le correspondia para
superar la situacion vulneradora; (ii) un tercero —distinto al accionante y a la entidad demandada- ha
logrado que la pretension de la tutela se satisfaga en lo fundamental, (iii) es imposible proferir alguna orden
por razones que no son atribuibles a la entidad demandada; o (iv) el actor simplemente pierde interés en el
objeto original de la Litis”.

%7 Corte Constitucional, sentencias T-321 de 2016 y T-154 de 2017.

9 Corte Constitucional, sentencia SU-522 de 2019.

» 1d.

100 Corte Constitucional, sentencias SU-522 de 2019 y T-310 de 2021.



lo cual se [hacia] necesario evaluar si la entidad vigilada [podia] desarrollar
adecuadamente su objeto social”. En consecuencia, esta Resolucion ordend
comunicar “a las autoridades que adelanten procesos de jurisdiccion coactiva
sobre la suspension de los procesos de ejecucion en curso y la imposibilidad de
admitir nuevos procesos de esta clase contra la entidad objeto de toma de
posesion” y precis6 que uno de los efectos de dicha medida era “la cancelacion
de todos los embargos decretados con anterioridad a la toma de posesion que
recaigan sobre bienes” de la EPS.

51.  En cumplimiento de la referida decision administrativa, el 23 de junio de
2021, mediante la Resolucion 429 de 2021, el Hospital Departamental (i)
dispuso la suspension del proceso de ejecucion coactiva en contra de Coomeva
EPS, (ii) decreto el levantamiento de las medidas cautelares de embargo en
contra de la ejecutada y (7ii) ordend informar tal decision al Juzgado Séptimo
Civil Municipal de Tulua y al Banco AV Villas, para que “proced[ieran] a
materializar el levantamiento de las medidas cautelares”. Asi mismo, la Sala
advierte que Coomeva EPS suscribi6 acuerdo de pago con el Hospital y que, “a
la fecha ha realizado pagos por valor de 311.851.799.266 lo que representa un
94% de la facturacion” reclamada.

52. La Sala encuentra que la toma de posesion de Coomeva EPS supuso que
la causa que motivaba la solicitud de amparo cesara. En efecto, la principal
pretension de la accion de tutela formulada por el Hospital Departamental era
que el juez de tutela ordenara aplicar “la orden de embargo impartida por el
funcionario ejecutor de la E.S.E de las cuentas (...) que posee la entidad
Coomeva EPS’"!. Esta pretension ya no puede ser resulta en el presente
tramite de tutela, debido a que (i) la orden de embargo fue levantada por el
Hospital Departamental en cumplimiento de lo ordenado por Ila
Superintendencia Nacional de Salud y, (ii) ademas, el accionante y Coomeva
EPS suscribieron acuerdo de pago por la facturacidon reclamada, el cual esta
siendo ejecutado.

53.  Con todo, la Sala estima pertinente realizar un pronunciamiento sobre el
fondo del asunto, pese a la configuracion de la carencia actual de objeto por
hecho sobreviniente. La Sala advierte que los jueces de instancia realizaron una
interpretacion de las excepciones al principio de inembargabilidad de los
recursos del SGSSS que pudo ser contraria a la Constitucion, la ley y la
jurisprudencia constitucional. De este modo, un pronunciamiento de fondo se
justifica en este caso con el objeto de (i) corregir las decisiones judiciales de
instancia, (i) llamar la atencion sobre la falta de conformidad constitucional de
la situacion que origind la tutela y (7ii) tomar medidas para que estos no se
repitan.

5. Examen de fondo

54. La Sala debe resolver el siguiente problema juridico:

101 Ib.



(El Banco AV Villas vulnerd el derecho fundamental al debido
proceso del Hospital Departamental Tomas Uribe Uribe de Tulua por
negarse a registrar la medida cautelar de embargo en las cuentas
maestras abiertas por la Coomeva EPS S.A?

55. Para resolver, el problema juridico la Sala reiterara la jurisprudencia de
la Corte Constitucional sobre el principio de inembargabilidad de los recursos
del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Luego, con fundamento en
tales consideraciones, llevara a cabo el estudio del caso concreto y, por ultimo,
adoptara las 6rdenes que resulten pertinentes.

4.1.El principio de inembargabilidad de los recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud

56. Conforme a la Constitucion, la ley y la jurisprudencia constitucional
reiterada'®, los recursos por medio de los cuales se financia el Sistema General
de Seguridad Social en Salud son publicos, tienen destinacion especifica y son
inembargables'®. El articulo 63 de la Constitucion Politica establece la
clausula general de inembargabilidad de los recursos publicos. Por su parte, el
articulo 48 ejusdem prevé que los recursos de la Seguridad Social no se podran
destinar ni utilizar para fines diferentes a su garantia. En concordancia, el
articulo 25 de la Ley 1751 de 2015 (Ley Estatutaria de Salud) dispone 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”.

57.  En virtud del principio de inembargabilidad, los recursos del SGSSS no
pueden ser objeto de gravadmenes tributarios ni de medidas judiciales o
administrativas de embargo!®. Segtn la jurisprudencia constitucional, este
principio persigue tres finalidades: (i) proteger los dineros del Estado!®, (ii)
asegurar que estos sean destinados a “los fines de beneficio general que les
corresponden, haciendo realidad el postulado de prevalencia del interés
comun plasmado en el articulo 1°de la Carta”'% y (iii) garantizar la eficacia de
los derechos irrenunciables a la salud y a la seguridad social de todas las
personas'?’,

58.  El articulo 67 de la Ley 1753 de 2015 enlista los recursos por medio de
los cuales se financia el Sistema General de Seguridad Social en Salud. Este
listado incluye recursos que provienen de, entre otros, el Presupuesto General

102 Corte Constitucional, sentencias C-136 de 1999, C-732 de 2002, C-566 de 2003, C-1154de 2008, C-334
de 2014 y T-053 de 2022.

103 Corte Constitucional, sentencia C-334 de 2014. Ver también, sentencias C-732 de 2002, C-566 de 2003 y
C-1154de 2008.

104 Corte Constitucional, sentencias C-732 de 2002, C-566 de 2003, C-1040 de 2003 y C-1154 de 2008.

105 Corte Constitucional, sentencias C-546 de 1992

106 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022. Ver también, sentencias C-546 de 1992, C-013 de 1993, C-
017 de 1993, C-136 de 1999 y C-334 de 2014.

107 Ib.



de la Nacion (literal f), el Sistema General de Participaciones en Salud (literales
ay b), los monopolios de juegos de suerte y azar (literal i) y las cotizaciones de
los afiliados (literal d). La Corte Constitucional ha sefialado que el contenido
del principio de inembargabilidad de los recursos del SGSSS y el alcance de
sus excepciones depende de la fuente del recurso. En concreto, ha diferenciado
entre los recursos que provienen del SGP y aquellos cuya fuente son las

cotizaciones de los afiliados'%®:

58.1. Recursos que provienen del SGP. El principio de inembargabilidad
de los recursos del SGSSS que provienen del SGP no es absoluto y admite
excepciones!? las cuales tienen por objeto conciliar la prohibicion de embargo
“con los demds valores, principios y derechos reconocidos en la Carta
Politica”''°. De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte, estos recursos
pueden ser embargados en tres supuestos excepcionales: (i) el pago de
obligaciones laborales''' cuando se constate que “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”''?, (ii) el pago de sentencias judiciales para garantizar la
seguridad juridica y el respeto de los derechos reconocidos en dichas
providencias'!3 y (iii) el pago “titulos emanados del Estado que reconocen una
obligacion clara, expresa y exigible”''*. Lo anterior, “siempre y cuando las
obligaciones reclamadas [tengan] como fuente alguna de las actividades a las
cuales estaban destinados los recursos del SGP (educacion, salud, agua
potable y saneamiento bdsico)”'".

58.2. Recursos que provienen de cotizaciones. Los recursos del SGSSS
que tienen como fuente las cotizaciones de los afiliados al sistema son publicos,
tienen destinacion especifica y ostentan la calidad de inembargables, “sin que
respecto de ellos resulten predicables las excepciones a la inembargabilidad
reconocidas por la jurisprudencia”''®. Esto, porque las cotizaciones son
recursos parafiscales!!” que pertenecen al sistema de seguridad social en
salud!''®, de modo que “no ingresan al presupuesto general de la Nacidn ni se
mezclan con otros recursos del erario” ',

59. En la sentencia T-053 de 2022, la Sala Novena de Revision de tutelas de
la Corte Constitucional examiné si las cuentas maestras de recaudo, que las
EPS registran en las entidades financieras a nombre de la ADRES, podian ser

108 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022.

109 Corte Constitucional, sentencias C-1154 de 2008, C-543 de 2013 y C-313 de 2014.

110 Corte Constitucional, sentencia C-539 de 2010.

I Corte Constitucional, sentencia C-546 de 1992.

112 Corte Constitucional, sentencia C-1154 de 2008.

113 Corte Constitucional, sentencia C-354 de 1997.

114 Corte Constitucional, sentencia C-566 de 2003.

115 Corte Constitucional, sentencia C-543 de 2013.

116 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022.

17 Corte Constitucional, sentencias C-577 de 1995, SU-480 de 1997.

118 Corte Constitucional, sentencia SU-480 de 1997 y C-828 de 2001.

119 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022. Cfr. sentencias C-577 de 1995, SU-480 de 1999, C-828 de
2001, C-867 de 2001, C-655 de 2003, C-1040 de 2003, C-155 de 2004, C-559 de 2004, C-824 de 2004, C-262
de 2013 y C-313 de 2014.



embargadas con el objeto de garantizar el pago de obligaciones “derivadas de
la atencion médica brindada por las IPS ejecutantes a los pacientes” de las
EPS. La Sala Novena reconoci6 que las cotizaciones podian ser destinadas al
pago de servicios médicos prestados por las IPS, pues estos estan relacionados
con la garantia del derecho fundamental a la seguridad social. Sin embargo,
aclar6 que estos recursos no podian ser embargados con el objeto de garantizar
las obligaciones de pago de tales servicios a cargo de las EPS. Esta conclusién
se fundamento en las siguientes premisas:

59.1.  Los articulos 2.6.4.2.1.2 y 2.6.4.1.4. del Decreto 2265 de 2017'%°
disponen que (a) en las cuentas maestras de recaudo se consignan los recursos
provenientes de cotizaciones a seguridad social en salud de los afiliados y
beneficiarios del régimen contributivo'?! y (b) estas cuentas son inembargables
y “no pueden ser objeto de ningin gravamen” 1,

59.2. El articulo 182 de la Ley 100 de 1993 dispone que las cotizaciones
que recauden las EPS no integran su patrimonio!? y, por lo tanto, no forman
parte de la prenda general de los acreedores!?. Por el contrario, estos recursos
“pertenecen al Sistema General de Seguridad Social en Salud” y son
administrados por el ADRES. Las EPS tienen la obligacion de manejar “los
recursos de la seguridad social originados en las cotizaciones de los afiliados
al sistema en cuentas independientes del resto de rentas y bienes de la
entidad”'?. En concordancia, el articulo 2.6.4.2.1.2 del Decreto 2265 de 2017
prevé que (i) las EPS llevardn a cabo el recaudo de las cotizaciones al SGSSS a
través de la cuenta maestra y (ii) esta debera ser utilizada “exclusivamente para
el recaudo de cotizaciones del régimen contributivo del SGSSS y sera
independiente de aquellas en las que las EPS y EOC manejen los demas
recursos’.

59.3. Las cotizaciones no se destinan exclusivamente al pago de
servicios o “actos médicos”'?®. Estos recursos también tienen por objeto
financiar otros componentes indispensables para garantizar la seguridad social
en salud, tales como (i) los gastos de operatividad de las EPS, (ii) los
programas de prevencion y promocion y (iii) algunas prestaciones econdomicas
que se reconocen a favor de los usuarios. No es constitucional que las
cotizaciones sean embargadas con el objeto de garantizar el pago de
obligaciones vencidas derivadas de servicios médicos prestados por las IPS,

120 Decreto 2265 de 2017, art. 2.6.4.1.4. “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”.

2L 1d., art. 2.6.4.2.1.2. “Recaudo de las cotizaciones al SGSSS. El recaudo de las cotizaciones al SGSSS se
hara a través de la cuenta maestra registrada por las Entidades Promotoras de Salud - EPS y Entidades
Obligadas a Compensar EOC ante la ADRES, conforme con los parametros que dicha entidad defina para el
efecto. La cuenta registrada debe ser utilizada exclusivamente para el recaudo de cotizaciones del régimen
contributivo del SGSSS y sera independiente de aquellas en las que las EPS y EOC manejen los demas
recursos’.

1221d., art. 2.6.4.1.5.

123 Corte Constitucional, sentencia SU-480 de 1999.

124 Ver también, Corte Constitucional, sentencia C-867 de 2001.

125 Ley 100 de 1993, art. 182.

126 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022.



pues ello supondria “privilegiar la satisfaccion inmediata de estas deudas”
sobre otras dimensiones del derecho fundamental a la seguridad social en salud.
Esto podria generar una “pardlisis institucional” y un “colapso presupuestal”
de las EPS, la cual afectaria de forma desproporcionada los derechos
fundamentales de los afiliados y beneficiarios!'?’.

60. La Sala Novena aclaré que la imposibilidad de embargar las cuentas
maestras de las EPS restringia, pero no anulaba ni afectaba de forma
desproporcionada el derecho de cobro de las IPS u otros acreedores. Lo
anterior, debido a que estas entidades podian procurar el cobro ejecutivo de las
deudas a través de los recursos que formaban parte del patrimonio de las EPS,
sobre el cual podian recaer medidas cautelares conforme “a las reglas y los
procedimientos consagrados tanto en las normas civiles como en aquellas
disposiciones especiales que resulten aplicables™'®.

61. La siguiente tabla resume el contenido y alcance del principio de
inembargabilidad de los recursos del SGSSS:

Inembargabilidad de los recursos del SGSSS

1. Fundamento constitucional y definicion. La inembargabilidad de los recursos del SGSSS es un
principio constitucional que se deriva de los articulos 48 y 63 de la Constitucion. En virtud de
este principio, estos recursos no pueden ser objeto de gravamenes tributarios ni de medidas
judiciales o administrativas de embargo.

2. Contenido y excepciones. El contenido del principio de inembargabilidad, asi como el alcance
de sus excepciones, depende de la fuente del recurso. En concreto, la Corte Constitucional ha
diferenciado entre los recursos del SGSSS que provienen del SGP y aquellos cuya fuente son
las cotizaciones de los afiliados'®:

(i) Recursos que provienen del SGP. El principio de inembargabilidad de los recursos del
SGSSS que provienen del SGP no es absoluto y admite excepciones. En concreto,
estos recursos pueden ser embargados con el objeto de garantizar el pago de: (@)
obligaciones laborales, (b) sentencias judiciales y (¢) titulos emanados del Estado que
reconocen una obligacion clara, expresa y exigible. Lo anterior, siempre y cuando las
obligaciones reclamadas tengan como fuente alguna de las actividades a las cuales
estaban destinados los recursos del SGP.

(ii) Recursos que provienen de cotizaciones. Las cotizaciones son recursos parafiscales'*’
que pertenecen al sistema de seguridad social en salud, de modo que no ingresan al
presupuesto general de la Nacion ni se mezclan con otros recursos del erario. Por esta
razén, a estos recursos no son aplicables las excepciones al principio de
inembargabilidad de los recursos del SGSSS que provienen del SGP.

3. La inembargabilidad de las cuentas maestras de recaudo. Las cuentas maestras de recaudo
que las EPS registran a nombre de la ADRES contienen recursos que provienen de las
cotizaciones de los afiliados y los beneficiarios y, por lo tanto, son inembargables. A estas
cuentas no les son aplicables las excepciones al principio de inembargabilidad de los recursos
del SGSSS que provienen del SGP. Los recursos que son recaudados en estas cuentas
pertenecen al Sistema de Seguridad Social, son administradas por la ADRES y no forman parte
del patrimonio de las EPS. Por estas razones, la Constitucion no permite que estas cuentas sean
embargadas con el objeto de garantizar el pago de deudas de las EPS a IPS, derivadas de la

127 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022. Ver también, sentencias C-867 de 2001 y T-481 de 2000.
128 Corte Constitucional, sentencia T-053 de 2022.

129 Ib

130 Corte Constitucional, sentencias C-577 de 1995, SU-480 de 1997.



prestacion de servicios o actos médicos.

5. Caso concreto

62. La Sala considera que la negativa del Banco AV Villas de registrar el
embargo en las cuentas maestras abiertas por Coomeva EPS no vulner6 el
derecho al debido proceso del accionante ni desconocio las excepciones al
principio de inembargabilidad de los recursos del SGSSS. Esto es asi, por dos
razones.

63. Primero. El Banco AV Villas'*!, Coomeva EPS!*2, la ADRES!® y el
Ministerio de Salud!3* certificaron que las cuentas sobre las cuales el Hospital
Departamental pretendia registrar la medida cautelar de embargo, eran cuentas
maestras en las que se recaudaban los aportes y cotizaciones de los afiliados. La
Sala reitera la regla de decision fijada en la sentencia T-053 de 2022, segun la
cual estas cuentas no pueden ser embargadas con el objeto de garantizar el pago
de obligaciones derivadas de servicios o actos médicos prestados a las EPS por
las IPS ejecutantes. La Sala reconoce que los recursos del SGSSS provenientes
de cotizaciones ciertamente pueden ser destinados al pago de servicios o actos
médicos prestados por las IPS. Asi mismo, advierte que el no pago de estas
obligaciones por parte de las EPS puede poner en peligro la estabilidad
financiera de las IPS. Sin embargo, a diferencia de lo que argumenta el
Hospital Departamental, esto no implica que las cuentas maestras de las EPS,
tales como Coomeva, puedan ser objeto de medidas judiciales o administrativas
de embargo. Lo anterior, porque (i) las cotizaciones recaudadas en las cuentas
maestras son recursos parafiscales que no forman parte del patrimonio de las
EPS y, por lo tanto, no integran la prenda general de sus acreedores y (ii) no es
constitucional que las cotizaciones sean embargadas con el objeto de garantizar
el pago de obligaciones vencidas derivadas de servicios médicos prestados por
las IPS, pues ello supondria privilegiar la satisfaccion inmediata de estas
deudas sobre otras dimensiones del derecho fundamental a la seguridad social
en salud.

64. Segundo. El Banco AV Villas no desconocid el derecho de cobro ni las
facultades de ejecutivas del Hospital Departamental. La Sala constata que la

131 El Banco AV Villas aport6 la “carta de solicitud de apertura de cuenta y formato solicitud de productos
con el que se efectuo la apertura de la cuenta corriente maestra de recaudo (...) afectada con la medida de
embargo dictada por el Hospital Departamental Tomds Uribe Uribe ESE contra Coomeva EPS”. Escrito de
respuesta al auto de pruebas de 26 de octubre de 2021 por parte del Banco AV Villas, p. 1.

132 Coomeva EPS afirmé que “los embargos pretendidos recaen sobre las Cuentas Maestras de Recaudos que
estan registradas en el Banco AV Villas, donde se consignan los APORTES de los afiliados del Régimen
Contributivo”. Escrito de impugnacion de Coomeva EPS a la sentencia de primera instancia, p. 38.

133 La ADRES en los oficios (i) S113101206180358311 000001180600, radicado No. 0000011806 de 12 de
junio de 2018; (i7) S11310100718085426 000001312900, radicado No. 0000013129 de 10 de julio de 2018 y
(iii) 20211800086201, radicado No. 20211800086201 de 23 de febrero de 2021, certific la inembargabilidad
de las cuentas maestras de recaudo abiertas por Coomeva EPS en el Banco AV Villas.

134 El Ministerio de salud adujo que “en el presente caso, la medida cautelar de embargo recae sobre la
cuenta maestra de recaudo aperturada por COOMEVA EPS a nombre de ADRES, en el cual se reciben las
cotizaciones de los afiliados a dicha EPS en el régimen contributivo”. Escrito de impugnacion del Ministerio
de Salud a la sentencia de primera instancia, p. 8.



entidad accionada registrd la medida cautelar de embargo sobre las cuentas de
Coomeva EPS que no eran cuentas maestras. El hecho de que estas cuentas no
contaran con recursos suficientes para garantizar los montos que la EPS
adeudada al Hospital Departamental no es imputable al Banco AV Villas.

65. En tales términos, la Sala resalta que el Banco AV Villas no desconocio
las reglas de inembargabilidad de los recursos del SGSSS ni vulner6 el derecho
fundamental al debido proceso del Hospital Departamental en el marco del
proceso de cobro coactivo. Por el contrario, la medida cautelar de embargo
ordenada por el Hospital Departamental desconocié las reglas de
inembargabilidad aplicables a las cotizaciones de los afiliados que se recaudan
en las cuentas maestras que las EPS registran a nombre del ADRES.

6. Ordenes y remedios

66. Los jueces de tutela de instancia concedieron el amparo al derecho
fundamental al debido proceso, al considerar que (i) las cuentas maestras de
Coomeva EPS eran susceptibles de embargo porque con esta medida cautelar
se pretendia garantizar el pago de servicios en salud y (ii) el Banco AV Villas
desconocid6 tales reglas en el marco del proceso de cobro coactivo al negarse
injustificadamente a registrar la medida cautelar ordenada por el Hospital
Departamental. En atencién a las consideraciones precedentes, la Sala
procedera a revocar estas decisiones y, en su lugar, ordenard declarar la
carencia actual de objeto por hecho sobreviniente. Asi mismo, con el objeto de
garantizar la vigencia del principio de inembargabilidad de los recursos del
SGSSS cuya fuente sean las cotizaciones de los afiliados, ordenaré al Hospital
Departamental Tomas Uribe Uribe de Tulud que en lo sucesivo ejerza sus
competencias de cobro coactivo conforme a la jurisprudencia constitucional vy,
por lo tanto, se abstenga de ordenar a las entidades financieras registrar
medidas cautelares de embargo sobre cuentas maestras de recaudo abiertas por
las EPS a nombre de la ADRES.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Quinta de Revisién de Tutelas de la Corte
Constitucional

RESUELVE

PRIMERO. LEVANTAR la suspension de términos decretada en el presente
asunto.

SEGUNDO. REVOCAR la sentencia de 31 de mayo de 2021, proferida por el
Juzgado Primero Civil del Circuito de Tulua, mediante la cual confirm¢ el fallo
de 19 de abril de 2021, emitido por el Juzgado Séptimo Civil Municipal de
Tulua que concedidé el amparo solicitado por el accionante. En su lugar,
DECLARAR la CARENCIA ACTUAL DE OBJETO por hecho
sobreviniente en el presente asunto, por las razones expuestas en esta sentencia.



TERCERQO. ORDENAR al Hospital Departamental Tomés Uribe Uribe de
Tulué que en lo sucesivo ejerza sus competencias de cobro coactivo conforme a
la jurisprudencia constitucional y, por lo tanto, se abstenga de ordenar a las
entidades financieras registrar medidas cautelares de embargo sobre cuentas
maestras de recaudo abiertas por las EPS a nombre de la ADRES.

CUARTO. LIBRAR, por la Secretaria General de la Corte Constitucional, la
comunicacion de que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los

efectos alli previstos.

Comuniquese y cumplase.

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Presidenta

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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