ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL PROFERIDA EN
PROCESO EJECUTIVO / DESCONOCIMIENTO DEL PRECEDENTE -
Inexistencia / IMPROCEDENCIA DEL RECURSO DE APELACION CONTRA
AUTO QUE NIEGA EL DECRETO DE MEDIDA CAUTELAR - En todos los
asuntos sometidos a la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo /
RESTRICCION A LA GARANTIA DE DOBLE INSTANCIA - No vulnera
derechos fundamentales

[Ulna vez analizada la providencia del Consejo de Estado, que en concepto de la
actora fue desconocida por la tutelada, no encuentra la Sala una regla
jurisprudencial aplicable, pues en ella (...) el analisis central se dirigié a establecer
a partir de qué momento es aplicable por remision el Cédigo General del Proceso,
cuando se trata de procesos ejecutivos adelantados ante la jurisdiccion. (...) Ahora
bien, al momento de estudiar la normativa en torno a la tematica del caso puntual,
se observa que en los articulos 297 y s.s. del CPACA, nada se dice respecto de la
procedencia del recurso de apelacion en los procesos ejecutivos. No obstante, ello
no quiere decir que no exista regla aplicable a tal situacion, pues el articulo 243
ibidem (...) permite concluir validamente que el recurso de apelacion procede
Gnicamente cuando el juez decide acceder a la solicitud de medida cautelar, pues
cuando utiliza la palabra “decrete”, lo hace en un sentido estrictamente positivo,
sin que pueda existir alguna interpretacion semantica diferente, que se ajuste a la
tesis propuesta por la parte demandante. De la misma forma, este articulo permite
establecer que su aplicacion se dard a todos los procedimientos que son
sometidos a estudio de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, pues no
discrimina si se trata de un proceso declarativo o ejecutivo. (...) Por otra parte, la
argumentacion que fue desplegada por la accionante (...) enfatizaba en el hecho
que resulta atentatorio del derecho al debido proceso, que no se conceda la
apelacién, pues tanto la Constitucion Politica de Colombia, como otros
instrumentos internacionales integrantes de nuestro orden normativo, prevén el
principio de doble instancia, como una garantia fundamental de las personas (...)
la Sala advierte que, pese a que la doble instancia se instituye como una garantia
de especial proteccion en nuestro Estado, también es cierto que en nuestro
ordenamiento, se reconoce el principio de libertad de configuracion legislativa, en
virtud del cual, el 6rgano que expide las leyes, puede definir los procedimientos
judiciales, y en ciertos casos restringir la doble instancia, siempre y cuando ello
obedezca a un juicio razonable, proporcional, y se le permita al ciudadano acceder
a la administracion de justicia. Bajo estas consideraciones, no se encuentra que
esta limitacion afecte los derechos fundamentales de la tutelante

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 243

CARACTER INEMBARGABLE DE LOS RECURSOS PUBLICOS - Alcance /
IMPOSIBILIDAD DE DECRETAR MEDIDA CAUTELAR - Omisidon de identificar
suma o bienes objetos de la medida

El segundo reparo que realizé la actora, respecto del asunto en cuestion, refiere al
presunto desconocimiento del precedente jurisprudencial tanto del Consejo de
Estado como de la Corte Constitucional, en que incurrio la providencia del 28 de
junio de 2017, en lo referente a la posibilidad de embargo de recursos del Sistema
General de Salud. (...) De la lectura de la providencia acusada es factible entender
que el despacho judicial vinculado a la presente accion, para efectos de negar el
decreto de la medida cautelar, tuvo en cuenta no solo aquello relativo a la
inemabargabilidad de los recursos publicos, sino que también precisé que tal
negativa obedecia a la “suma generalidad de la medida invocada”. Ciertamente
del analisis detenido de la solicitud de medidas cautelares, es posible concluir que



la misma carece no solo de claridad, sino también de especificidad, pues alli se
pide que se retengan unos dineros cuyo origen es incierto y cuya destinacion es
igualmente desconocida. Esta situacion, generd en el despacho judicial, una
imposibilidad de entender la clase de medida cautelar que fue solicitada. Sobre
este punto, es preciso recordar, que en materia de procesos ejecutivos, aunque el
Cdédigo General del Proceso no exige de forma taxativa unos requisitos a la hora
de presentar una solicitud de embargo, lo cierto es que quien pretenda bajo
realizar una peticion de esta naturaleza a lo sumo debera identificar los bienes
objeto de la medida.

FUENTE FORMAL: LEY 1751 DE 2015 - ARTICULO 25

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B

Consejero ponente: CESAR PALOMINO CORTES
Bogoté, D.C., veintiséis (26) de junio de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2018-01628-00(AC)
Actor: NILFA CATALINA ARMESTO GARRIDO

Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE

ACCION DE TUTELA - Fallo de primera instancia

La Sala decide la solicitud de tutela presentada por la sefiora Nilfa Catalina

Armesto Garrido, en nhombre propio, contra el Tribunal Administrativo de Sucre.
|. ANTECEDENTES
1. Lasolicitud y las pretensiones

La sefiora Nilfa Catalina Armesto Garrido, actuando en nombre propio, en ejercicio
de la accion prevista en el articulo 86 de la Constitucion Politica, solicitdé la
proteccion de sus derechos fundamentales de acceso a la administracion de
justicia, al debido proceso, y al trabajo, que estimé lesionados por el Tribunal

Administrativo de Sucre.

En amparo de los derechos invocados, solicito:



“...) Con fundamento en los hechos expuestos, le solicito muy
respetuosamente a ustedes (sic) H. Magistrados del Consejo de Estado se
sirvan tutelar mis derechos fundamentales propios tales como: DERECHO
AL ACCESO A LA JUSTICIA, AL DEBIDO PROCESO, Y A LA DEFENSA,
AL TRABAJO EN CONDICIONES DIGNAS Y JUSTAS, DERECHO A LA
DOBLE INSTANCIA, Y AL DERECHO DE NORMAS DE CARACTER
SUSTANCIAL (sic) y como consecuencia de ello se ordene a la accionada
a que dentro del término de 48 horas siguientes al amparo de mis derechos
fundamentales se profiera una nueva decision dentro de la accion ejecutiva
de radicacion No. 2015-00063-00, que cursa ante el Juzgado primero
administrativo oral del circuito de Sincelejo Sucre, porque solo asi es
posible realizar el principio de la dignidad humana y efectivizar el derecho al
trabajo en condiciones dignas y justas por encontrarnos frente a la
ejecucion de unas SENTENCIA JUDICIAL (sic) de naturaleza LABORAL,
donde por via de excepcion procedia el embargo de la tercera parte de los
dineros de propiedad de la entidad demandada, como lo ha indicado las
sentencia (sic) C- 732 de 2002, C- 566 de 2003, C- 1154 de 2008, C- 539
de 2010y C- 313 de 2014 y no darle tramite al recurso de apelacién y queja
gue coarta la aplicacién al principio del acceso a la justicia y a la doble
instancia.

Como pretension subsidiaria solicito se sirva ordenar al juzgado
primero Administrativo oral del circuito de Sincelejo Sucre, a que
profiera una nueva decision sobre las medidas cautelares que se
solicitaron en el memorial de fecha de recibido 30 de mayo de 2017,
ordenandosele a que le den aplicacién al precedente judicial contenido
en el auto de fecha 21 de julio de 2017 proferido por el Consejo de
Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Segunda Sub
seccion B Magistrado Ponente CARLOS PERDOMO CUETE (sic),
expediente 08001-23-31-000-2007-00112-02 (3679-2014) el cual regula
tema en especifico. (...)"

2. Los hechos y las consideraciones

La parte actora expuso como fundamento de su solicitud los hechos que se

resumen a continuacion?®:

Indic6 que en el afio 2015, presentd accidn ejecutiva en contra de la E.S.E. Centro
de Salud Inmaculada Concepcion de Galeras Sucre, con el fin de obtener el pago
de las acreencias laborales derivada de la sentencia proferida por el Juzgado
Segundo Administrativo de Sincelejo el 21 de junio de 2013, y posteriormente
confirmada el 12 de diciembre de 2013 por el Tribunal Administrativo de Sucre,
dentro del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho iniciado por

la actora, en contra de la anterior institucion hospitalaria.

Sostuvo que la anterior accion correspondié al conocimiento del Juzgado Primero
Oral del Circuito de Sincelejo, bajo la radicacién N° 2015-00063-00, despacho
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judicial que mediante providencia del 30 de julio de 2015, libr6 mandamiento de
pago en favor de la tutelante, y en cuaderno separado, negé las medidas
cautelares solicitadas, por no cumplir con los presupuestos del articulo 599 del
C.G.P.

Afirmo que dicho despacho, el 22 de julio de 2016, profiri6 auto que ordena seguir
adelante la ejecucion, por lo que el apoderado judicial de la accionante en dicho
proceso, presentd un nuevo escrito de medidas cautelares, en el que solicit6 el
embargo de una tercera parte de los dineros de propiedad de la demandada, de
conformidad con el precedente jurisprudencial plasmado en las sentencias C- 732
de 2002, C- 566 de 2003, C- 1154 de 2008, C- 539 de 2010 y C- 313 de 2014,

proferidas por la Corte Constitucional.

Manifestd que la anterior solicitud fue resuelta en forma negativa por el despacho
de primera instancia mediante proveido del 28 de junio de 2017, al considerar que
los recursos objeto de la medida, por estar destinados a la salud, son

inembargables.

Informé que por lo anterior, se present6 contra dicha decision recurso de
reposicion y de apelacion, que fueron resueltos por la autoridad judicial resefiada,
mediante auto del 2 de octubre de 2017, que ordend reponer parcialmente el
numeral primero de la providencia recurrida, y dispuso no conceder el recurso de
apelacion interpuesto, pues en su criterio, el articulo 243 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- CPACA, no
prevé la procedencia de tal recurso contra los autos que nieguen el decreto de

medidas cautelares.

Luego de haberse negado un nuevo recurso de reposicion interpuesto contra la
anterior determinacion, la actora presentd recurso de queja, ante el Tribunal
Administrativo de Sucre, que mediante providencia del 28 de junio de 2017, estimé
bien negado el recurso de apelacion, tomando como fundamento de la decisién el
articulo 243 del CPACA.

Por lo sucedido, la actora considerd que las decisiones judiciales cuestionadas en
via constitucional, incurrieron en via de hecho por desconocimiento del

precedente, por lo siguiente:

a. El Tribunal Administrativo de Sucre, al estimar bien denegado el recurso, no

tuvo en cuenta el precedente fijado por la Seccién Segunda- Subseccién B



del Consejo de Estado, en el auto del 21 de julio de 2017, en donde en un
caso similar, se tramitd un recurso de apelacion contra el auto que niega
una medida cautelar.

b. El Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Sincelejo, al negar el
decreto de la medida cautelar solicitada, no tuvo en cuenta los lineamientos
fijados por la Corte Constitucional en las sentencias C- 732 de 2002, C- 566
de 2003, C- 1154 de 2008, C- 539 de 2010 y C- 313 de 2014.

3. Tramite procesal

Mediante auto del 23 de mayo de 20182, se admiti6 la demanda, se ordend
notificar al Tribunal Accionado, se dispuso vincular en la accién por tener interés
en las resultas al Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Sincelejo y a
la E.S.E. Inmaculada Concepcién de Galeras (Sucre); y se requirid6 a las
autoridades judiciales para que remitieran en original, fotocopia o a través de
medio magnético, el expediente del proceso ejecutivo, identificado con radicado
70001-33-33-001-2015-00063-01.

4. Informe de las entidades accionadas y vinculadas
4.1. El Tribunal Administrativo de Sucre, pese a ser notificada de la admision de

la presente accién constitucional®, guardé silencio.

4.2 El Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Sincelejo, por escrito
radicado el 13 de junio de 20184, remiti6 en medio magnético, el expediente del
proceso ejecutivo identificado con el radicado n°® 2015-00063-00, sin pronunciarse

respecto de los hechos y pretensiones de la accion constitucional.

4.3 La E.S.E. Inmaculada Concepcién de Galeras (Sucre), pese a ser informada
de la apertura del presente tramite constitucional®, guardé silencio.
II. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Sala es competente para conocer del asunto, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 86 de la Constitucion Politica y el numeral 5° del articulo 2.2.3.1.2.1.
Del Decreto 1069 de 2015, modificado por el articulo 1° del Decreto 1983 de 2017.

2 Folio 88.
3 Folio 92
4 Folio 98.
5 Folio 93.



2. Problema Juridico

La Sala debe decidir si las autoridades judiciales accionadas, al proferir los autos
del 28 de junio de 2017 y del 24 de abril de 2018, incurrieron, o no, en una via de
hecho por desconocimiento del precedente jurisprudencial del Consejo de Estado
y de la Corte Constitucional, respecto de la posibilidad de decretar medidas
cautelares sobre dineros destinados al Sistema de Salud y de conceder un recurso
de apelacién contra una decision que niega el decreto de una medida cautelar
dentro de un proceso ejecutivo tramitado ante la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo.

3. Procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales

Tratdndose de la accién de tutela contra providencias judiciales la postura
reiterada y uniforme de la Corte Constitucional® y el Consejo de Estado’ ha sido
admitir su procedencia excepcional, siempre que se cumplan los requisitos
generales de procedibilidad (exigencias generales) y las causales especificas de

procedencia (defectos).

Al respecto, la Corte Constitucional en las sentencias C-543 de 1992 y T-079 de
1993, analiz6 la procedibilidad de la tutela contra providencias judiciales en los
eventos que se prueba la configuracién de una via de hecho. Dicha posicion fue
redefinida por la misma Corporacion a través de la sentencia C-590 de 2005,
decisién en la cual se fijaron las reglas de procedibilidad de este mecanismo

constitucional contra decisiones judiciales como se conocen actualmente.

Por su parte, el Consejo de Estado, en sentencia de unificacion por importancia
juridica del 5 de agosto de 2014, con ponencia del Doctor Jorge Octavio Ramirez,
preciso que la accion de tutela procede contra providencias judiciales, siempre y
cuando se respete el principio de autonomia del juez natural, y se cumplan los

requisitos generales y especificos precisados por la Corte Constitucional, asi:

Requisitos generales: Los requisitos generales de procedibilidad son exigibles en
su totalidad, porque la ausencia de alguno de ellos impide el estudio de fondo de

la accion de tutela. Estos requisitos son los siguientes: (i) La cuestion que se

6 Al respecto ver, entre otras, sentencias T-573 de 1997, T-567 de 1998, T-001 de 1999, T-377 de 2000, T-1009 de 2000, T-852
de 2002, T-453 de 2005, T-061 de 2007, T-079 de 1993,T-231 de 1994, T-001 de 1999, T-814 de 1999,T-522 de 2001, T-842
de 2001, SU-159 de 2002, T-462 de 2003,T-205 de 2004, T-701 de 2004, T-807 de 2004, T-1244 de 2004, T-056 de 2005, T-189
de 2005, T-800 de 2006, T-061 de 2007, T-018 de 2008, T-051 de 2009, T-060 de 2009, T-066 de 2009, T-889 de 2011, T- 010
de 2012, T- 1090 de 2012, T-074 de 2012, T- 399 de 2013, T-482 de 2013, T- 509 de 2013, , T- 254 de 2014, T- 941 de 2014 y T-
059 de 2015.

” Sentencia de unificacion por importancia juridica, proferida por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo el 5 de agosto de
2014. M.P: Jorge Octavio Ramirez Ramirez. Exp. n. © 11001-03-15-000-2012-02201-01 (IJ) Demandante: Alpina Productos
Alimenticios S.A.



discute tiene relevancia constitucional; (i) Se agotaron todos los medios de
defensa judicial con los que cuenta la persona afectada; (iii) Se cumple el requisito
de inmediatez; (iv) no se argumenté una irregularidad procesal; (v) Se expresaron
de manera clara los hechos y argumentos que controvierten la providencia bajo
estudio; y; (vi) La providencia objeto de la presente accidén no fue dictada dentro
de una accion de tutela.

Causales especificas: Las causales especificas de procedencia de la accién de
tutela contra providencia judicial son aquellos defectos o errores en los cuales
puede incurrir la decisiéon cuestionada. Son las siguientes®: a) Defecto organico,
gue se presenta cuando el juez carece de competencia; b) Defecto procedimental,
el cual ocurre cuando la autoridad judicial actu6 al margen del procedimiento
establecido; c) Defecto factico, esto es, cuando el juez no tuvo en cuenta el
material probatorio obrante en el expediente para proferir decision; d) Defecto
material o sustantivo, el cual se origina en el evento en que se decida con
fundamento en normas inexistentes o inconstitucionales, en contravia de ellas, o
existe una evidente y grosera contradiccion entre los fundamentos y la decision; e)
Error inducido, cuando la autoridad judicial es victima de engafio por terceros y el
mismo lo condujo a tomar una decisidbn que afecta derechos fundamentales; f)
Decision sin motivacién; g) Desconocimiento del precedente judicial y h) Violacion

directa de la Constitucion Politica.

Es importante advertir que, si la decision judicial cuestionada incurrié en alguna de
las causales especificas, podra ser razén suficiente para conceder el amparo

constitucional.

4. Del desconocimiento del precedente judicial

Para la Corte Constitucional el Desconocimiento del Precedente consiste en que
una autoridad judicial modifiqgue su posicion frente a determinado asunto, o se
separe del criterio establecido por su superior jerarquico, haciendo caso omiso al
precedente en la materia, y ain mas, que a pesar de reconocer la existencia de
éste, se aparte total o parcialmente del mismo sin cumplir con la carga
argumentativa que le corresponde en esos casos, toda vez que con ese proceder
se desconocen principios de relevancia constitucional como la igualdad, la
seguridad juridica, la confianza legitima, entre otros, que estan directamente

relacionados con el respeto del precedente.

8 Sentencias T-352 de 2012, T-103 de 2014, T-125 de 2012, entre otras.



Sobre el particular, en la sentencia T-446 de 2013 la Corte Constitucional sefial¢’

“(...) es la ratio decidendi que es la base juridica directa de la sentencia,
el precedente judicial que, en virtud del derecho a la igualdad, tiene
efectos vinculantes y debe ser aplicado para resolver casos similares,
esto por cuanto ella constituye el conjunto de argumentos juridicos que
permiten solucionar el problema debatido en el caso y explicar la
decision adoptada a la luz de los hechos que lo fundamentan. De
manera que la ratio decidendi expresada en el precedente judicial
constituye un importante limite a la autonomia judicial que no puede ser
desconocido por los jueces.

Ahora bien, es importante resaltar que la jurisprudencia ha distinguido
entre precedente horizontal y precedente vertical para explicar, a partir
de la estructura orgénica del poder judicial, los efectos vinculantes del
precedente y su contundencia en la valoracién que debe realizar el
fallador en su sentencia. En este sentido, mientras el precedente
horizontal supone que, en principio, un juez —individual o colegiado- no
puede separarse del precedente fijado en sus propias sentencias; el
precedente vertical implica que los jueces no se pueden apartar del
precedente establecido por las autoridades judiciales con atribuciones
superiores, particularmente por las altas cortes.

En esta Optica, la Corte ha reconocido que es preciso hacer efectivo el
derecho a la igualdad, sin perder de vista que el juez goza de
autonomia e independencia en su actividad, al punto que si bien esta
obligado a respetar el precedente fijado por él mismo y por sus
superiores funcionales, también es responsable de adaptarse a las
nuevas exigencias que la realidad le impone y asumir los desafios
propios de la evolucion del derecho.

En consecuencia, un juez puede apartarse validamente del precedente
horizontal o vertical si (i) en su providencia hace una referencia expresa
al precedente conforme al cual sus superiores funcionales o su propio
despacho han resuelto casos analogos, pues “sélo puede admitirse una
revision de un precedente si se es consciente de su existencia”
(requisito de transparencia); y (ii) expone razones suficientes y validas a
la luz del ordenamiento juridico y los supuestos facticos del caso nuevo
que justifiquen el cambio jurisprudencial, lo que significa que no se trata
simplemente de ofrecer argumentos en otro sentido, sino que resulta
necesario demostrar que el precedente anterior no resulta valido,
correcto o suficiente para resolver el caso nuevo (requisito de
suficiencia). Satisfechos estos requisitos por parte del juez, en criterio
de la Corte, se entiende protegido el derecho a la igualdad de trato ante
las autoridades y garantizada la autonomia e independencia de los
operadores judiciales (...)™.

Por ello, la Corte Constitucional permite, siempre y cuando se justifique de manera
razonada la decision que en uno y otro sentido toma un juez en virtud del principio

de autonomia, que las autoridades judiciales se aparten de un precedente pues la

® Sentencia de 11 de julio de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.



interpretacion y aplicacién del ordenamiento juridico no es absoluta. Y en caso de
que el cambio de postura no se justifique expresamente, se produce una violacion
a los derechos fundamentales a la igualdad, al acceso a la administracion de
justicia y al debido proceso, que puede ser reclamada a través de la accion de

tutela.
6. Caso concreto
6.1. Andlisis de los requisitos generales de procedibilidad

La Sala advierte que la cuestion que se discute reviste relevancia constitucional,

toda vez que el defecto alegado puede llevar consigo una vulneracion de los
derechos fundamentales de acceso a la administracion de justicia, al debido
proceso, y al trabajo, los cuales constituyen bienes juridicos constitucionalmente

amparados.

No existen medios ordinarios y/o extraordinarios de defensa judicial con los cuales

la accionante pueda lograr la proteccion de los derechos invocados, pues se
interpusieron los recursos que dispone el ordenamiento juridico para satisfacer las

pretensiones y no se cuenta con mas medios de defensa judicial.

Respecto al cumplimiento del requisito de inmediatez, se observa que la

providencia que resolvid el recurso de queja, proferida por el Tribunal
Administrativo de Sucre, que hoy se cuestiona en sede constitucional, data del 24
de abril de 2018, mientras que la demanda de tutela se present6 el 22 de mayo de
2018, es decir, dentro de un término prudencial.

Adicionalmente, se observa que la accionante plantea de forma clara los hechos

por los cuales considera que se vulneran sus derechos fundamentales; y que la

providencia que se cuestiona en el asunto de la referencia no fue proferida dentro

de una accién de tutela, sino que se dictd6 dentro del tramite de un proceso

ejecutivo.

6.2. Andlisis de las causales especificas de procedibilidad

La sefiora Nilfa Catalina Armesto Garrido, plantea la vulneracion de sus derechos
fundamentales de acceso a la administracion de justicia, al debido proceso, y al
trabajo, por parte del Tribunal Administrativo de Sucre, Corporacion que al
momento de dictar la providencia del 24 de abril de 2018, desconocié el

lineamiento sentado por el Consejo de Estado- Seccién Segunda- Subseccion B,

10 Folio 86.



en el auto del 21 de julio de 2017, al estimar bien denegado el recurso de
apelacion presentado en contra del auto por el cual, el a quo se abstuvo de

decretar una medida cautelar.

De igual forma, considerd vulneradas sus garantias fundamentales, por parte del
Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Sincelejo, despacho judicial
gue al momento de dictar la providencia del 28 de junio de 2017, desconocié el
precedente fijado por la Corte Constitucional en las sentencias C- 732 de 2002, C-
566 de 2003, C- 1154 de 2008, C- 539 de 2010 y C- 313 de 2014, al considerar

que los recursos objeto de la medida cautelar solicitada, son inembargables.

Como quiera que la presente accion constitucional refiere a dos cuestiones
tematicas distintas, la Sala considera estudiarlas de forma independiente, a fin de

solucionar el problema juridico planteado.

6.2.1. Auto del 24 de abril de 2018 proferido por el Tribunal Administrativo de

Sucre

La primera discusion en torno a la accién constitucional que fue iniciada por la
sefiora Nilfa Catalina Armesto Garrido, refiere a la presunta via de hecho por
desconocimiento del precedente obligatorio del Consejo de Estado'?, en que
incurrié el Tribunal Administrativo de Sucre, al dictar el auto del 24 de abril de
2018, y estimar bien denegado el recurso de apelacion interpuesto contra el auto
por medio del cual el despacho de primera instancia se abstuvo de decretar una
medida cautelar en el tramite de un proceso ejecutivo adelantado ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, cuando, en concepto de la
accionante, tal situacién coarta el principio de la doble instancia, un bien juridico

constitucional y convencionalmente amparado.

Con el fin de determinar si dicha autoridad incurrié en los yerros endilgados, se

analizaran los fundamentos que fueron esgrimidos en la providencia en cuestion:

“(...) De las normas transcritas, se puede evidenciar, que el auto que decreta
una medida cautelar es susceptible del recurso de apelacién, contrario sensu
de la decision que niega la imposicion de la misma, sobre la cual es
procedente el de reposicion, toda vez que no se encuentra contemplada, ni

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, Consejero Sustanciador: Carmelo
Perdomo Cuéter, Bogota D.C., veintiuno (21) de julio de dos mil diecisiete (2017), exp. 08001-23-31-000-2007-00112-02.
12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, Consejero Sustanciador: Carmelo
Perdomo Cuéter, Bogota D.C., veintiuno (21) de julio de dos mil diecisiete (2017), exp. 08001-23-31-000-2007-00112-02.



en el articulo 243, ni en otra norma del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

(...)

Siendo asi, el recurso de apelacion estuvo bien denegado. En efecto, tal y
como quedod visto, el mismo articulo 243 del CPACA expresamente dispone,
en qué casos procede el recurso vertical, siendo esta una regla propia de los
juicios que vinculan a los jueces, partes e intervinientes en materia
contencioso administrativa; sin que este Despacho, pueda desconocer tal
prerrogativa que se encuentra vigente, lo que se acompasa con el principio
de taxatividad, lo que hace imposible, hacer una interpretacién extensiva en
materia de medidas cautelares, como lo pretende el recurrente.

Ahora bien, sobre la regulacion de los procesos ejecutivos, ejercidos para
hacer efectiva (sic) las obligaciones de una sentencia judicial, la
jurisprudencia de lo contencioso administrativo ha previsto, que la Ley 1437
de 2011, no regul6 de manera expresa su procedimiento, por lo que de
conformidad con el Art. 306 de dicha norma, es necesario recurrir a las
disposiciones procedimentales ordinarias, en este caso el Codigo General del
Proceso.
En atencion a lo anotado, se precisa, que este despacho ha considerado que
en ciertos casos, si es procedente la apelacién de providencias dentro un
proceso ejecutivo (sic) con base en normas del Codigo General del Proceso,
pero ello ha sido asi entendido, en tanto, ciertos aspectos que no se
encuentran textualmente regulados en el C.P.A.C.A. como por ejemplo, la
liquidacién del crédito (que debe entenderse como liquidacion en condena),
siendo valida una interpretacion analdgica cerrada. (...)”
Pues bien, una vez analizada la providencia del Consejo de Estado, que en
concepto de la actora fue desconocida por la tutelada, no encuentra la Sala una
regla jurisprudencial aplicable, pues en ella, el Consejero Sustanciador no analizé
la procedencia del recurso de apelacién contra esta clase de auto, sino que el
analisis central se dirigid a establecer a partir de qué momento es aplicable por
remision el Codigo General del Proceso, cuando se trata de procesos ejecutivos

adelantados ante la jurisdiccion.

No obstante lo anterior, algo que si resulta evidente para la Sala, es que en dicha
providencia se resolvi6 un recurso de apelacion contra un auto que negé el
decreto de una medida cautelar, es decir que aunque no refiere nada en sus
consideraciones a la tematica objeto de debate, tacitamente si considera

procedente el recurso de alzada contra esta clase de decisiones.

Sobre este aspecto, la Sala recuerda que el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, previd una remision expresa a
las normas de procedimiento civil, buscando asi integrar normativamente estas
dos formas para disminuir los vacios que se puedan presentar en su aplicacion.

Dicha normativa precisa:



“(...) ARTICULO 306. ASPECTOS NO REGULADOS. En los aspectos no
contemplados en este Cadigo se seguira el Cédigo de Procedimiento Civil en
lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que
correspondan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. (...)”
De lo transcrito, es claro que el legislador al momento de incluir esta posibilidad de
remision, lo hizo en una forma restringida, pues aclaré que en ningun caso se
podran aplicar las normas contenidas en el Codigo de Procedimiento Civil
(entiéndase para este momento el Cédigo General del Proceso), o bien i) cuando
exista norma aplicable dentro del CPACA, o ii) cuando la aplicacion por remision
no sea compatible con la naturaleza de la actuacion al interior de la jurisdiccion de

lo contencioso administrativo.

Ahora bien, al momento de estudiar la normativa en torno a la tematica del caso
puntual, se observa que en los articulos 297 y s.s. del CPACA, nada se dice
respecto de la procedencia del recurso de apelacion en los procesos ejecutivos.
No obstante, ello no quiere decir que no exista regla aplicable a tal situacién, pues
el articulo 243 ibidem sefala:

“(...) Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera
instancia de los Tribunales y de los Jueces. También seran apelables los
siguientes autos proferidos en la misma instancia por los jueces
administrativos:

2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de
responsabilidad y desacato en ese mismo tramite. (...)”
La lectura de este precepto normativo, en su sentido natural y literal, permite
concluir validamente que el recurso de apelacion procede uUnicamente cuando el
juez decide acceder a la solicitud de medida cautelar, pues cuando utiliza la
palabra “decrete”, lo hace en un sentido estrictamente positivo, sin que pueda
existir alguna interpretacién semantica diferente, que se ajuste a la tesis propuesta

por la parte demandante.

De la misma forma, este articulo permite establecer que su aplicacién se dara a
todos los procedimientos que son sometidos a estudio de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, pues no discrimina si se trata de un proceso

declarativo o ejecutivo.

Esta conclusion resulta aun mas justificada, si se lee el paragrafo del articulo en

cita, que establece de forma categdrica que “la apelacion solo procederd de

conformidad con las normas del presente Cédigo, incluso en aquellos tramites e




incidentes que se rijan por el procedimiento civil.”, excluyendo de esta manera, la
posibilidad de aplicar el numeral 8 del articulo 321 del Cdodigo General del

Procesols.

Ello quiere decir que, la legislacién procesal aplicable para la situacion factica que
fue planteada, no autoriza que se tramite el recurso de apelacion contra aquella
decision asumida en un proceso ejecutivo, que niegue el decreto de una medida
cautelar solicitada, pues dicha providencia Unicamente es objeto de impugnacién a
través del recurso de reposicion, de conformidad con el articulo 242 ibidem.

Esta conclusibn no es ajena a esta Corporacion, es por ello que la Seccion
Primera, en providencia del 18 de septiembre de 2017 sostuvo:

“...) [NJo le asiste razén al quejoso, cuando sostiene que el recurso de
apelacion procede contra el auto que niegue una medida cautelar, puesto
que esta clase de providencias no se encuentra enlistada como apelable,
sino solo la que decreta la medida cautelar, lo que no sucedi6 en este caso.

(...)
[N]o es de recibo el argumento segun el cual, de conformidad con la Seccién
Tercera de esta Corporacion, la norma procesal aplicable es el Codigo
General del Proceso, dado que en el caso concreto, no procede remision
alguna, toda vez que en la Ley 1437 de 2011 existe norma especial que
regula cudles autos son pasibles del recurso de apelacién. 4 (...)”
Por otra parte, la argumentacion que fue desplegada por la accionante, tanto en la
accion constitucional, como dentro del tramite del recurso de queja, enfatizaba en
el hecho que resulta atentatorio del derecho al debido proceso, que no se conceda
la apelacion, pues tanto la Constitucidon Politica de Colombia, como otros
instrumentos internacionales integrantes de nuestro orden normativo, prevén el

principio de doble instancia, como una garantia fundamental de las personas.

Sobre este particular, la Sala advierte que, pese a que la doble instancia se
instituye como una garantia de especial proteccion en nuestro Estado, también es
cierto que en nuestro ordenamiento, se reconoce el principio de libertad de
configuracion legislativa, en virtud del cual, el 6rgano que expide las leyes, puede
definir los procedimientos judiciales, y en ciertos casos restringir la doble instancia,
siempre y cuando ello obedezca a un juicio razonable, proporcional, y se le

permita al ciudadano acceder a la administraciéon de justicia.

13 Articulo 321. Procedencia. Son apelables las sentencias de primera instancia, salvo las que se dicten en equidad.
También son apelables los siguientes autos proferidos en primera instancia:

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

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejero Ponente: Oswaldo Giraldo Lopez,
Bogota, D.C., 18 de septiembre de 2017, radicado 05001-23-33-000-2014-00708-02.



Bajo estas consideraciones, no se encuentra que esta limitacion afecte los
derechos fundamentales de la tutelante, pues de todas maneras tuvo la posibilidad
de cuestionar dicha decision mediante el recurso de reposicion, y la negativa de
conceder la apelacion, asi como la decision adoptada por el Tribunal tutelado en el
marco de la queja interpuesta, fueron producto de un analisis l6gico y ajustado a
Derecho.

Por todo lo anterior, y al no haberse comprobado el defecto alegado por la actora,
la Sala negard el amparo constitucional respecto de la actuacion que se surtio

ante el Tribunal Administrativo de Sucre.

6.2.1. Auto del 28 de junio de 2017 proferido por el Juzgado Primero

Administrativo del Circuito de Sincelejo

El segundo reparo que realizo la actora, respecto del asunto en cuestion, refiere al
presunto desconocimiento del precedente jurisprudencial tanto del Consejo de
Estado'® como de la Corte Constitucional®®, en que incurrié la providencia del 28
de junio de 2017, en lo referente a la posibilidad de embargo de recursos del
Sistema General de Salud.

Sobre este aspecto, refiere que, dicho despacho judicial al momento de negar el
decreto de medidas cautelares sobre recursos en cuentas de propiedad de la
E.S.E. Centro de Salud Inmaculada Concepcién de Galeras (Sucre), no tuvo en
cuenta que la Corte Constitucional, ha fijado unas reglas excepcionales en torno al
principio de inemabargabilidad de recursos publicos, dentro de las que se
encuentra el pago de acreencias laborales y el cumplimiento de sentencias

judiciales, como ocurre en el caso bajo examen.

En la providencia cuestionada, el Juzgado Primero Administrativo del Circuito de
Sincelejo considero:

“(...) Seguidamente, en lo que atafie a la reconsideracién de embargo de los
dineros que la entidad ejecutada que tenga o llegare a tener producto de los
contratos de prestacion de servicios en las entidades ARS MUTUAL
QUIBDO, COOSALUD, SOLSALUD, CAJA SALUD UT, MUTUAL SER,
ENDISALUD, MANEXCA, CAPRECOM, CAJACOPY, HUMANA VIVIR,
COMPARTA, COMFASUCRE, se reitera que no se accedera a la medida
cautelar solicitada en consideracion al caracter de inembargables de los
recursos publicos que financian la salud previsto en el articulo 25 de la Ley

!5 Providencia del 21 de julio de 2017, Seccion Segunda, Consejero Ponente: Carmelo Perdomo Cuéter.
16 C- 732 de 2002, C- 566 de 2003, C- 1154 de 2008, C- 539 de 2010y C- 313 de 2014.



1751 de 2015 “Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la
salud y se dictan otras disposiciones”

Situacion que de igual forma se dispondra sobre los valores que se piden
embargar provenientes de la Alcaldia de Galeras- Sucre y de la Gobernacion
de Sucre, al detentarse el caracter de inembargables de dichos dineros, en
atencion al contenido que estos puede tener para con la prestacion del
servicio de salud y la suma generalidad de la medida invocada. (...)”

De la lectura de la citada providencia, es posible concluir que no es la primera vez
que la tutelante solicitaba a dicho despacho el embargo de la tercera parte de los
dineros que la E.S.E. Centro de Salud Inmaculada Concepcién de Galeras,
recibiera producto de los contratos de prestacion de servicios médicos con las
entidades que alli se enlistan, porque dentro del expediente del proceso ejecutivo,
se encuentra una solicitud inicial que fue resuelta mediante auto del 12 de
diciembre de 2016*".

Esta situacion advierte que la providencia cuestionada, en estricto sentido, no
nego el decreto de la medida cautelar solicitada, sino que reafirm6 una decision
que ya habia sido adoptada en el tramite judicial, la cual no fue objeto de
cuestionamiento por parte de la demandante. A partir de este razonamiento es
posible afirmar que esta Sala, no puede abordar el estudio material de fondo sobre
este ella, pues la providencia inicial que determind la imposibilidad de embargar
dichos recursos fue adoptada hace mas de un afo, es decir, mas alla de un

término razonable.

Aunado a lo anterior, es importante sefialar, que para el momento en que fue
proferida tal determinacién era posible que la parte afectada interpusiera el
recurso de reposicion para agotar los medios ordinarios de defensa, por lo que la
accion de tutela no puede convertirse en aquel medio por el cual las partes

subsanan su incuria o negligencia en el tramite de los procesos judiciales.

También es importante destacar que cuando cualquiera de las partes esta
inconforme con alguna decisién judicial, tienen la posibilidad de presentar los
recursos que legalmente sean procedentes, pues esa es la via ordinaria que fue
establecida por el legislador para solucionar las controversias durante un tramite
judicial. De la misma manera, no es aceptable, como ocurrié en el presente caso,

gue una parte que no estuvo satisfecha por alguna determinacion del juez de

7 Folio 124 y s.s. expediente del Proceso Ejecutivo.



conocimiento, pretenda reiterar tal peticion ante el despacho, pues su
inconformidad la debio ventilar, se insiste, por los medios impugnatorios que estan

destinados para tal fin.

Ahora bien, la Sala no puede perder de vista que el auto que es cuestionado
resolvié una nueva solicitud de decreto de medidas cautelares que no habia sido
presentada con anterioridad y que refiere al embargo de las sumas de dinero que
por cualquier concepto sean giradas por parte de la Alcaldia de Galeras — Sucre, y
la Gobernacion de Sucre, a la E.S.E Centro de Salud Inmaculada Concepcion.

Sobre este punto, la Sala recuerda que la jurisprudencia de la Corte Constitucional
ha sido enfatica en sefialar que la inemabargabilidad de recursos publicos es un
principio que no es absoluto, sino relativo, por lo que es posible materializar
cautelas siempre y cuando se atienda a los principio de proporcionalidad y
razonabilidad y se presenten ciertas situaciones particulares que han sido

previamente definidas?®.

Especificamente la Corte Constitucional ha reconocido como circunstancias
excepcionales de inemabargabilidad de recursos publicos cuando se pretenda con
dicha medida la satisfaccion de créditos laborales con el fin de garantizar el
derecho a un trabajo digno; y el cumplimiento de una sentencia judicial, para

privilegiar el principio de la seguridad juridica.

Esta posicion fijada jurisprudencialmente ha sido reiterada en varios
pronunciamientos y su aplicacién no solo se ha dado en sede de control abstracto
de constitucionalidad, sino que también se ha presentado en casos de control
concreto de constitucionalidad, por lo que se considera que es aplicable a casos

como el que es sometido a estudio de esta Sala.

Ahora bien, descendiendo al caso concreto, el apoderado de la parte actora

realizé la mencionada solicitud en los siguientes términos:

“(...) TERCERO: Le solicito se sirva decretar el embargo, retencion y
secuestro de la tercera parte de los Dineros que por cualquier concepto le
gire la Alcaldia Municipal de Galeras- Sucre, a la demandada ESE CENTRO
DE SALUD INMACULADA CONCEPCION DA GALERAS SUCRE, ello en
atencion a lo decantado en las sentencias C- 732 de 2002, C- 566 de 2003,
C- 11454 de 2008, C-539 de 2010, y la sentencia C-313 de 2014.

18 para tal efecto ver C-543 de 2013, C- 546 de 1992, C- 354 de 1997 y C- 103 de 1994.



CUARTO: Le solicito se sirva decretar el embargo, retencién y secuestro de
la tercera parte de los Dineros que por cualquier concepto le gire la
Gobernacion Sucre, a la demandada ESE CENTRO DE SALUD
INMACULADA CONCEPCION DA GALERAS SUCRE, ello en atencién a lo
decantado en las sentencias C- 732 de 2002, C- 566 de 2003, C- 11454 de
2008, C-539 de 2010, y la sentencia C-313 de 2014. (...)”
De la lectura de la providencia acusada es factible entender que el despacho
judicial vinculado a la presente accion, para efectos de negar el decreto de la
medida cautelar, tuvo en cuenta no solo aquello relativo a la inemabargabilidad de
los recursos publicos, sino que también precis6 que tal negativa obedecia a la

“suma generalidad de la medida invocada’.

Ciertamente del analisis detenido de la solicitud de medidas cautelares, es posible
concluir que la misma carece no solo de claridad, sino también de especificidad,
pues alli se pide que se retengan unos dineros cuyo origen es incierto y cuya
destinacion es igualmente desconocida. Esta situacién, gener6 en el despacho
judicial, una imposibilidad de entender la clase de medida cautelar que fue

solicitada.

Sobre este punto, es preciso recordar, que en materia de procesos ejecutivos,
aunque el Coédigo General del Proceso no exige de forma taxativa unos requisitos
a la hora de presentar una solicitud de embargo, lo cierto es que quien pretenda
bajo realizar una peticion de esta naturaleza a lo sumo debera identificar los

bienes objeto de la medida.

Esta consideracion se hace teniendo en cuenta que dicha normatividad procesal
contempla un procedimiento diferente, teniendo en cuenta la clase de bien que se
pretende embargar, asi v. gr., cuando se solicita el decreto de ésta medida sobre
créditos, para su perfeccionamiento es necesario notificar al deudor de la
obligacion; en tanto que si se trata de un embargo sobre bienes inmuebles, sera
necesario comunicar ello a la correspondiente Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos para su anotacion en el correspondiente Folio de matricula

inmobiliaria.

De la misma manera, es necesario recordar que cuando una parte acude a la
jurisdiccién, especialmente a realizar una solicitud de esta naturaleza, debe
cumplir con unas cargas minimas para que el ejercicio de la potestad judicial por

parte del Estado pueda cumplirse en los términos para los que fue fundado.



Por lo anterior, la Sala negara el amparo solicitado pues la accion de tutela no es
el mecanismo judicial idéneo para realizar interpretaciones respecto de las
solicitudes incompletas e inconclusas que realicen las partes en el tramite de un

proceso judicial.

De la misma manera esta Subseccion entiende que el derecho al trabajo y de
acceso a la administracion de justicia que fueron invocados por la parte actora no
estan siendo vulnerados, pues en el expediente esta acreditado que el despacho
judicial vinculado decretd varias medidas cautelares que fueron solicitadas por la

demandante para lograr la satisfaccion del crédito.

En virtud de todo lo expuesto, la Sala también recomendara a la parte actora que
si es su proposito volver a solicitar el decreto de esta medida cautelar, lo haga de
forma completa, identificando de forma precisa los recursos a embargar.

[ll. DECISION

Asi las cosas, la Sala negard el amparo constitucional que fue solicitado por la
sefiora Nilfa Catalina Armesto Garrido, en contra del Tribunal Administrativo de

Sucre.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion “B”, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
FALLA

NEGAR el amparo constitucional solicitado por la sefiora Nilfa Catalina Armesto
Garrido, en contra del Tribunal Administrativo de Sucre, por las razones expuestas

en la presente providencia.

Remitase el expediente a la Corte Constitucional para su eventual revision y

enviese copia de esta providencia al tribunal de origen.
Discutida y aprobada en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

CESAR PALOMINO CORTES



SANDRA LISSET IBARRA VELEZ CARMELO PERDOMO CUETER



