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[.-ASUNTO

Revisada la actuacion cumplida en el asunto, procede el Despacho, a
decidir el recurso de apelacidn interpuesto por el apoderado de la parte
accionante, en contra del auto dictado el 11 de mayo de 2017, por medio
del cual, el Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Cartagena, se
negd a dictar una medida cautelar.

1l ANTECEDENTES
2.1 Auto apelado!

El asunto en referencia, fue conocido por la Juez Primera Administrativa del
Circuito de Cartagena, quien, por medio de providencia del 11 de mayo de
2017, decidié no decretar la medida cautelar de embargo de los dineros
destinados al pago de conciliaciones y sentencias judiciales, y de libre
inversion del Municipio de Mahates.

De acuerdo con lo anterior, el a quo expuso que, conforme con el art, 195
del CPACA, los recursos destinado al pago de sentencias judiciales vy
conciliaciones es inembargable.

En cuanto a los recursos de libra inversion, dispuso que, los mismos solo
pueden ser embargados en los eventos contemplados en los numerales 3, 4
y 5 del art. 594 del CGP, pero que el caso bajo estudio no encuadra en
ninguna de esas excepciones, por lo cual no es procedente.

2.2. Fundamentos del recurso de apelacién?

La apoderada de la parte actora, impugnd la decisidon de instancia, por
medio de escrito del 18 de mayo de 2017, manifestando que, el caso de la
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referencia se trata de una accidn ejecutiva proveniente del cobro de una
sentencia judicial de cardcter laboral.

Sostiene que, en este evento debe aplicarse las sentencias C-354 de 1997,
C-1154 de 2008 y T-262 de 1997 de la Corte Constitucional, en la cual se
expone, como una de las excepciones al principio de Inembargabilidad, el
cobro de sentencias judiciales.

Expone, que debe accederse al embargo pretendido toda vez que el art.
594 del CGP, gue contempla la regulacion mas actual frente a los bienes
inembargables, trae consigo algunas excepciones al principio de
inembargabildiad de los recursos de los entes territoriales, siempre y cuando
tal decisién se sustente con fundamentos juridicos.

1. CONSIDERACIONES

3.1. Competencia.

El Tribunal es competente para conocer en segunda instancia de la presente
demanda, conforme lo establece el articulo 244 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, asi como
los articulos 35 y 321 numeral 8 del CGP.

En esta ocasion, el suscrito ponente manifiesta que rectifica posicion en
cuanto a la competencia para conocer de los autos que niegan el decreto
de medidas cautelares, pues, en providencias pasadas se sostuvo que en
virtud del pardagrafo del art. 243 del CAPCA los Unicos autos apelables eran
los contenidos en dicha norma, independientemente de que se framitaran
segun el Codigo General del Proceso.

Sin embargo. segun el auto del Consejo de Estado del 21 de julio de 20173, es
procedente el recurso de apelaciéon en contra de este tipo de providencias.

3.2. Problema Juridico

La Sala centrard su estudio en lo siguiente: 3Es procedente decretar la
medida cautelar de embargo de los recursos considerados inembargables
por la ley, en virtud de las excepciones contempladas en los numerales 3, 4y
5 del art. 594 del CGP y las sentencias C-354 de 1997, C-1154 de 2008 y T-262
de 1997 de la Corte Constitucional?

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Seccién B. auto
del 21 de julio de 2017, proceso ejecutivo rad: 08-001-23-31-000-2007-00112-02 (3679 -2014)
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3.3. Tesis de la Sala

La Sala REVOCARA la providencia de primera instancia, atendiendo a que,
efectivamente, el en virtud del las excreciones contempladas las sentencias
C-354 de 1997 y C-1154 de 2008 de la Corte Constitucional, es procedente
acceder a decretar la medida cautelar de embargo de los recursos
considerados inembargables.

Para definir lo que es el mérito de este asunto, se desarrollardn los temas a
saber (i) que se entiende por tfitulo ejecutivo; ii) que documentos constituyen
titulo ejecutivo; iii) caso en concreto.

3.4. Marco Jurisprudencial sobre caducidad
ﬂ 3.4.1. Inembargabilidad de los recursos de los Municipios

El arficulo 63 de la Carta representa el fundamento constitucional del
principio de inembargabilidad de recursos publicos. La norma sefiala algunos
de los bienes que son inalienables, imprescriptibles e inembargables, v, a la
vez que faculta al Legislador para incluir en esa categoria ofro tipo de bienes.
La finalidad de esta medida, es prevenir el riesgo de pardlisis del Estado ante
un abierto e indiscriminado embargo de recursos publicos.

De acuerdo con lo anterior, se encuentra que, el legislador ha expedido una
serie de normas que disponen, de manera especifica, cuales son los recursos
cobijados con el principio de Inembargabilidad, entre ellas se encuentran las
siguientes:
ﬂ » Decreto 111 de 1996, en su articulo 19, trata sobre la Inembargabilidad de
la los recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacidn, asi:

"ARTICULO 19. INEMBARGABILIDAD
Son inembargables (as rentas incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién
qsi como los bienes v derechos de los draanos que lo conforman.

No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes deberdn
adoptarlas medidas conducentes al pago de las sentencias en contra de los organos
respectivos, denfro de los plazos establecidos para ello, y respetardn en su integridad
los derechos reconocidos a terceros en estas sentencics.

Seincluyen en esta prohibicion las cesiones y participaciones de que frata el Capitulo
4 del Titulo Xl de la Constitucion Politica.

Los funcionarios judiciales se abstendran de decretar érdenes de embargo cuando

no se gjusten a lo dispuesto en el presente articulo, so pena de mala conducta”. [Ley

38 de 1989, art. 16, Ley 179 de 1994, arts. 6°, 55, inciso 3°)"
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e Elarficulo 18 dela Ley 715 de 2001, dispone lo siguiente:

“Arficulo 18, Reglamentado Parcialmente por el Decreto Nacional 3752 de 2003.
Administracién de los recursos. Los departamentos, los distrifos vy los municipios
cerlificados administrardn los recursos del Sistema General de Parficipaciones en
cuentas especiales e independientes de los demds ingresos de las enfidades
teritoriales. Estos dineros no hardn unidad de caja con las demds rentas y recursos
de la entidad territorial, Estos recursos, del sector educativo, no podrdn ser objeto de
embargo, pignoracidn, fitularizacién o cualquier ofra clase de disposicién financiera”

e Laley 1530 del 17 de mayo de 2012, en cuyo art. 70 se dispone:

“Articulo 70. Inembargabilidad. Los recursos del Sistema General de Regalias son
inembargables, asi como las rentas incorporadas en el presupuesto del Sistema. Las
decisiones de la qutoridad judicial que confravengan lo dispuesto en la presente ley.
hardn incurrir al funcionario judicial que la profiera en falta disciplinaria gravisima, sin
perjvicio de la Responsabilidad Fiscal”.

e Laley 1551 de julio 6 de 2012, en su articulo 45 reitera:

“Arficulo 45. No procedibilidad de medidas cautelares. g _medida cautelar del
embargo no_aplicard sobre los recursos del sistema general de parficipaciones ni
sobre los_del sistema _general de regalias, ni de las rentas propias de destinacion
especifica para el gasto social de los Municipios en los procesos contenciosos
adelantados en su contra.

En los procesos ejecutivos en que sea parte demandada un municipio solo se podrd
decretar embargos una vez ejecutoriada la sentencia qgue ordena sequir adelante
conla ejecycion.,

En ninqun_caso _procederdn embargos de_sumas de dinero comespondientes a
recaudos tributarios o _de otra naturaleza que hagan particulares a favor de los
municipios, antes de que estos hayan sido formalmente declarados y pagados por el
responsable fributario comespondiente.

Pardagrafo. De todas formas, corresponde a los alcaldes asegurar el cumplimiento de
las obligaciones a cargo del municipio, para lo cual deberan adoptar las medidas
fiscales y presupuestales que se requieran para garantizar los derechos de os
acreedores y cumplir con el principio de finanzas sanas”.

El art. 195 de le Ley 1437 de 2011 dispone:

“Articulo 195. Trdmite para el pago de condenas o conciliaciones. £l tramite de pago
de condenas y conciliaciones se sujetard a las siguientes reglas:

Pardgrafo 2° El monto asignado para sentencias y conciligciones no se puede
trasladar a otros rubros, y en todo caso serdn inembargables, asi como los recursos
del Fondo de Contingencias. La orden de embargo de estos recursos serd falta
disciplinaria.
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“Arficulo 594. Bienes inembargables. Ademas de los bienes inembargables sefialados
en la Constitucidn Politica o en leyes especiales, no se podran embargar:

]. Los bienes, las rentas y recursos incorporados en el presupuestc general de g

Nacién_ o _de las enfidades territorigles, las cuentas del sistema general de

participacién, regalias y recursos de la sequridad social,

2. Los depdsitos de ahorro constituidos en los establecimientos de crédito, en el monto

sefAialado por la autoridad competente, salvo para el pago de créditos alimentarios.

3. Los bienes de uso piblico vy los destinados a un servicio publico cuando este se

preste directamente por una entidad descentralizada de cualquier orden, o por

medio de concesionario de estas; pero es embargable hasta la tercera parte de los

ingresos brutos del respectivo servicio, sin que el fotal de embargos que se decreten

exceda de dicho porcentagje.

Cuando el servicio publico lo presten particulares, podran embargarse los bienes

destinados a €l, asi como los ingresos brutos que se produzca y el secuestro se

practicard como el de empresas industriales.

ﬁ 4. Los recursos municipales originados en transferencias de la Nacién, salvo para el
cobro de obligaciones derivadas de los contratos celebrados en desarrollo de fas

mismas.

5. Las sumas que para fa consfruccion de obras publicas se hayan anticipado o

deben anficiparse por las entidades de derecho publico o los confratistas de elias,

mientras no hubiere concluido su construccion, excepto cuando se trate de

obligaciones en favor de los trabajadores de dichas obras, por salarios, prestaciones

sociales e indemnizaciones.

6. Los salarios y las prestaciones sociales en la proporcion prevista en las leyes

respectivas. La inembargabilidad no se extiende « los salarios y prestaciones

legalmente enajenados.

7. Las condecoraciones y pergaminos recibidos por actos meritorios.

8. Los uniformes y equipos de los militares.

9. Los terrenos o lugares utilizados como cementerios o enterramientos.

10. Los bienes destinados al culto religioso de cualquier confesion o iglesia que haya

suscrito concordafo o fratado de derecho intermnacional o convenio de derecho

m puoblico inferno con el Estado colombiano.

' 1'1. El televisor, el radio, el computador personal o el equipo que haga sus veces, y los

elementos indispensables para la comunicacion personal, los utensilios de cocina, la

nevera y los demas muebles necesarios para la subsistencia del afectado y de su

familia, o para el trabajo individual, salvo que se frate del cobro del crédito otorgado

para la adquisicion del respectivo bien. Se exceptian los bienes suntuarios de alto

valor.

12. El combustible y los arficulos alimenticios para el sostenimiento de la persona

contfra quien se decreto el secuestro y de su familia durante un (1) mes, a criterio del

juez

13. Los derechos personalisimos e intransferibles.

14. Los derechos de uso y habitacion.

15. Las mercancias incorporadas en un titulo-valor que ias represente, a menos que

lo medida comprenda la aprehension del titulo.

16. Las dos terceras partes de las rentas brutas de las entidades territoriales.

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

Recibida una orden de embargoe que afecte recursos de naturaleza inembargable,
en lg cuali no se indicare el fundamento legal para la procedencia de la excepcion,
el destinatario de la orden de embargo, se podrd abstener de cumplir la orden
judicial o administrativa, dada la naturaleza de inembargable de los recursos. En tal
evento, la entidad destinataria de la medida, deberd informar al dia hdbil siguiente
a la avtoridad que decretd la medida, sobre el hecho del no acatamiento de la
medida por cuanto dichos recursos ostentan la calidad de inembargables. La
autoridad que decreté la medida deberd pronunciarse dentro de los tres (3) dias
habiles siguientes a la fecha de envio de la comunicacion, acerca de si procede
alguna excepcion legal o la regla de inembargabilidad. Si pasados tres (3) dias
hdbiles el destinatario no se recibe oficio alguno, se entenderd revocada la medida
cavutelar.

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 fodo caso,
las sumas retenidas solamente se pondran o disposicion del juzgado, cuvando cobre
ejecutoria la sentencia o la providencia que le ponga fin al proceso que asilo ordene.

3.4.2. De las excepciones al principio de Inembargabilidad

Al estudiar el principio de Inembargabilidad de los recursos publicos, la Corte
Constitucional ha fijado una posicion centrada en la necesidad de proteger
dichos recursos, foda vez que, darle via libre a los particulares para que
embarguen al Estado puede generar una pardlisis de las funciones del
mismo; y darle prevalencia al interés particular sobre el general.

Al respecto, la sentencia C-1156 de 2008, expuso:

“En diversas oportunidades esta Corporacion se ha pronunciado acerca del principio
de inembargabilidad de recursos publicos, explicando que tiene sustento en la
adecuada provision, administraciéon y manejo de los fondos necesarios para la
proteccion de los derechos fundamentales y en general para el cumplimiento de los
fines del Estado. La linea jurisprudencial ol respecto estd integrada basicamente por
las Sentencias C-546 de 1992, C-013 de 1993, C-017 de 1993, C-337 de 1993, C-555 de
1993, C-103 de 1994, C-263 de 1994, C-354 de 1997, C-402 de 1997, 1-531 de 1999, T-
539 de 2002, C-793 de 2002, C-566 de 2003, C-1064 de 2003, T-1105 de 2004 y C-192
de 2005. Desde la primera providencia que abordd el tema en vigencia de la
Constitucién de 1991, la Corte ha advertido sobre el riesgo de pardlisis del Estado ante
un abierto e indiscriminado embargo de recursos publicos:

“Para la Corte Constitucional, entonces, el principio de la inembargabilidad
presupuestal es una garantia que es necesario preservary defender, ya que
ella permite proteger los recursos financieros del Estado, destinados por
definicién, en un Estado social de derecho, a satisfacer los requerimientos
indispensables para la realizacién de la dignidad humana.

s
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En este sentido, sélo si el Estado asegura la infangibilidad judicial de sus
recursos financieros, tanto del gasto de funcionamiento como del gasto de
inversion, podrd contar con el cien por ciento de su capacidad economica
para lograr sus fines esenciales.

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

Tal hipétesis esinaceptable alaluzde la Constitucion de 1991, pues seria tanfo
como hacer prevalecer el interés particular sobre el interés general, con
desconocimiento del articulo primero y del preambulo de la Carta”™.

La postura descrita, que se ha mantenido inalterada en fa jurisprudencia
ﬂ constitucionals, implica reconocer que el Legislador fiene la facultad de sefialar qué

bienes no constituyen prenda general de garantia del Estado frente a sus acreedores
y por lo tanto son inembargables en las controversias de orden judicial, pues se trata
de una competencia asignada directamente por el Constituyente (art. 63 CPJ.

Ahora bien, el Mdximo Tribunal Constitucional ha sido claro fambién en
expresar que dicho principio no es absoluto, y que el mismo cede en
determinados eventos especiales, como a continuacion se explicas:

“4.2.- Sin embargo, la jurisprudencia también ha dejado en claro que el principio de
inembargabilidad no es absoluto, sino que, por el contrario, debe conciliarse con los
demads valores, principios y derechos reconocidos enla Carta Polifica. En esa medida,
la facultad del Legislador también debe ejercerse dentro de los limites frazados
desde la propia Constitucién, como el reconocimiento de la dignidad humana, el
principio de efectividad de los derechos, el principio de seguridad juridica, el
derecho a la propiedad, el acceso alajusticia y la necesidad de asegurar la vigencia
/\ de un orden justo, entre otros. Sobre el particular, en la Sentencia C-354 de 1997, MP.
Antonio Barrera Carbonel, la Corte sefiald:

“Corresponde en consecuencia a la ley determinar cudles son "los demds
bienes” gue son inembargables, es decir, aquélios que no constifuyen prenda
de garantia general de los acreedores y que por lo tanto no pueden ser
sometidos g medidas ejecutivas de embargo y secuestro cuando se adelante
proceso de ejecucion confra el Estado. Pero el legislador, si bien posee la
libertad para configurar la norma juridica y fiene, por consiguiente, una
potestad discrecional, no por ello puede actuar de modo arbifrario, porgue
fiene como limites los preceptos de la Constitucion, que reconocen prinCipios,
valores y derechos. En tal virtud, debe atender a limites tales como: el principio
del reconocimiento de ka dignidad humana, la vigencia y efectividad de los
derechos constitucionales fundamentales de las personas, el principio de la

4 Corte Constitucional, Sentencia C-546 de 1992, MP. Ciro Angarita Barén y Alejandro Martinez
Caballero.
5 En este sentido pueden consultarse la linea jurisprudencial anteriormente referida y en
particular las Sentencias C-793 de 2002, C-566 de 2003, T-1195 de 2004 y C-192 de 2005.
¢ Sentencia C-1156 de 2008
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seguridad juridica, el derecho a la propiedad, el acceso a la justicia como
medio para lograr la proteccién de sus derechos violados o desconocidos por
el Estado, y la necesidad de asegurar lo vigencia de un orden justo. Es decir,
que al disefar las respectivas normas el legislador debe buscar una
conciliacidn o armonizacién de intereses contrapuestos: los generales del
Estado fendientes a asegurar la intangibilidad de sus bienes y recursos y los
parficulares 'y concretos de las personas, reconocidos y protegidos
constitucionalmente”.

Enla misma direccién, en la Sentencia C-566 de 2003, MP. Alvaro Tafur Gdalvis, Ia Corte
sostuvo:

"En este senfido taly como se desprende de las decisiones a que se ha
hecho reiterada referencia en esta sentencia el citado principio  de
inembargabilidad, no puede ser considerado como absoluto, pues el
ejercicio de la competencia asignada al legisiador en este campo para
sustraer  detferminados bienes de la medida cautelar de embargo
necesariomente debe respetar los principios constitucionales y los derechos
reconocidos en la Constitucién, dentro de los que se cuentan los derechos a
laigualdad y al acceso a la justicia a que se refiere el actor en su demanda”.

4.3~ En este panorama, el Legislador ha adoptado como regla general la
inembargubilidad de los recursos publicos consagrados en el Presupuesto General
de la Nacion. Pero ante la necesidad de armonizar esa cldusula con los demds
principios y derechos reconocidos en la Constitucién, Ia jurisprudencia ha fijado
algunas reglas de excepcion, pues no puede perderse de vista que el postulado de
la prevalencia del interés general también comprende el deber de proteger vy
asegurar la efectividad de los derechos fundamentales de cada persona
individualmente considerada.

4.3.1.- La primera excepcién tiene que ver con la necesidad de satisfacer créditos
u obligaciones de origen laboral con miras a efectivizar el derecho al trabajo en
condiciones dignas y justas. Al respecto, en la Sentencia C-546 de 1992, la Corte
declaro la constitucionalidad condicionada del articulo 16 de la Ley 38 de 1989
(inembargabilidad de rentas y recursos del Presupuesto General de la Nacién), en el
entendido de que "en aquellos casos en los cuales la efectividad del pago de las
obligaciones dinerarias a cargo del Estado surgidas de las obligaciones laborales, solo
se logre mediante el embargo de bienes y rentas incorporados al presupuesto de la
nacion, esfe serd embargable en los términos  del articulo 177 del Cédigo
Contencioso Administrativo”. Para sustentar su conclusidn la Corte explicd:

"De las anteriores consideraciones se desprende un conflicto entre dos valores
que deben ser sopesados y analizados para tomar una decision sobre la
exequibilidad de las normas demandadas: el primero de estos valores tiene
que ver con la proteccion de los recursos econdmicos del Estado y del interés
general abstracto que de alli se desprende. El segundo valor en conflicto esta
vinculado con la efectiva proteccion del derecho fundamental al pago del
salario de los trabajadores vinculados con el Estado. Como va fue sefialado,
la Corfe Suprema de Justicia bajo el imperio de la Constitucion anterior
resolvid el conflicto normativo en favor de la norma legal y delinterés general
abstracto que ella respalda.
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La Corte Constitucional, en cambio, sostiene que, en todo caso de conflicto
enfre Jos valores mencionados, debe prevalecer el derecho de los
trabajadores a lo efectividad del pago de su salario. El énfasis en esto
afirmacion, que no admite excepcidon alguna, sin embargo no impide que
esta Corte admita la importancia del interés general abstracto. [...) Para la
Corte Congstitucional, entonces, el principio de la inembargabilidad
presupuestal es una garantia que es necesario preservar y defender, ya que
ella permite proteger los recursos financieros del Estado, destinados por
definicidén, en un Esfado social de derecho, a satisfacer los requerimientos
indispensables para la realizacidn de la dignidad humana.

En este sentido, solo si el Estado asegura la intangibilidad judicial de sus
recursos financieros, tanto del gasto de funcionamiento como del gasto de
inversién, podrd contar con el cien por ciento de su capacidad econdémica
para lograr sus fines esenciales. La embargabilidad indiscriminada de foda
suerte de acreedores, nacionales y extranjeros, expondria el funcionamiento

mismo del Estado a una pardlisis total, so pretexto de la satisfaccion de un
p cobro judicial de un acreedor particular y quirografario.

Tal hipdtesis esinaceptable alaluz de la Constitucion de 1991, pues seria tanto
como hacer prevalecer el interés particular sobre el interés general, con
desconocimiento del articulo primero y del predmbulo de la Carta.

(...} el legislador posee facultad constitucional de dar, segun su criterio, Ia
calidad de inembargables a ciertos bienes; desde luego, siempre y cuando
su ejercicio no comporte tansgresion de ofros derechos o principios
constitucionales. Justamente el legislador colombiano, en las disposiciones
confrovertidas de la Ley 38 de 1989, ha hecho cabal desarrollo de la facultad
que el articulo 63 Constitucional le confiere para, por via de la Ley, dar g ofros
bienes la calidad de inembargables.

Sin embargo, debe esta Corte dejar claramente sentado que este postulado

excluye temporalmente, el caso en que, la efectividad del pago de
(\ obligaciones dinerarias a cargo del Estado surgidas de relaciones laborales
exige el embargo de bienes y recursos incorporados al Presupuesto General
de la Nacion. Como claramente se desprende de los considerandos que
anteceden, por mandato imperativo de la Carta, que también es de
obligatorio acatamiento para el juez constitucional, los derechos laborales
son materia privilegiada que se fraduce, enfre ofras, en Ia especial proteccion
que debe darles el Estado. (...} En este orden de ideas, el derecho al trabajo,
por su especial proteccion en la Carta y por su cardcter de valor fundante del
Estado social de derecho, merece una especial proteccién respecto de la
inembargabilidad del presupuesto.

En consecuencia, esta Corporacién estima que los actos administrativos que
contengan obligaciones laborales en favor de los servidores piblicos deben
poseer la misma garantia que las sentencias judiciales, esto es, que puedan
prestar mérto ejecutivo -y embargo- a los dieciocho (18) meses después de
haber sido ejecutoriados, de conformidad con el articulo 177 del cédigo
contencioso administrafivo {...) En consecuencia, esta Corte considera que
en aquellos casos en los cuales la efectividad del pago de las obligaciones
dinerarias a cargo del Estado surgidas de las obligaciones laborales, solo se
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logre mediante el embargo de bienes y renfas incorporados al presupuesto
de la nacién, este serd embargable en los términos  del articulo 177 del
Codigo Contencioso Administrativo”.

4.3.2.- Lo segundd regla de excepcion tiene que ver con el pago de sentencias
judiciales para garantizar la seguridad juridica y el respeto de los derechos
reconocidos en dichas providencias. Asi fue declarado desde la Senfencia C-354 de
1997, donde la Corte declard la constitucionalidad condicionada del arficulo 19 del
Decreto 111 de 1996 (inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacién), “bajo
el entendido de que los créditos a cargo del Estado, bien sean que consfen en
sentencias © en otros titulos legaimente vdlidos, deben ser pagados mediante el
procedimiento que indica la norma acusada y que transcurridos 18 meses después
de que ellos sean exigibles, es posible adeiantar ejecucidn, con embargo de recursos
del presupuesto -en primer lugar los destinados al pago de sentfencias o
conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos- y sobre los bienes de las
enfidades v érganos respectivos”. El razonamiento que sirvié de base a la Corte fue
el siguiente:

“a) La Corte entiende la norma acusada, con el alcance de que si bien la
regla general es la inembargabilidad, ella sufre excepciones cuando se tfrate
de sentencias judiciales, con miras a garanfizar la seguridad juridica y el
respeto de los derechos reconocidos a las personas en dichas sentencias.

Por contener lo norma una remision tacita a las disposiciones del Codigo
Contencioso  Administrativo, igualmente entiende la Corte que los
funcionarios competentes deben adoptar las medidas que conduzcan al
pago de dichas sentencias dentro de los plazos establecidos en las leyes, es
decir, treinta dias contados desde la comunicacion de la sentencia (art. 176),
siendo posible la ejecucién diez y ocho meses después de la ejecutoria de la
respectiva sentencia {art. 177},

Esta postura fambién ha sido reiferada de manera uniforme en la jurisprudencia
constitucional’.

4.3.3.- Finalmente, la_tercera excepcién o lo cldusula de inembargabilidad del
Presupuesto General de la Nacién, se origina en los titulos emanados del Estado que
reconocen una obligacion clara, expresa y exigible. En la Sentencia C-103 de 1994 la
Corte declard la constitucionalidad condicionada de varias normas del Codigo de
Procedimiento Civil relativas a la ejecucion contra entidades de derecho publico y
la inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacion. Esta Corporacion indicé
lo siguiente:

“Cuando se trata de un acto administrativo definitivo que preste merito
ejecutivo, esto es, que reconozca una obligacion expresa, clara y exigible,
obligacién que surja exclusivamente del mismo acto, serd procedente la
ejecucién después de los diez y ocho (18) meses, con sujecion a las normas
procesales corespondientes.  Pero, expresamente, se aclara que la
obligacion debe resultar del titulo mismo, sin que sea posible completar el
acto administrativo con interpretaciones legales que no surjan del mismo”.

7 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-402 de 1997, 1-531 de 1999, T-539 de 2002, C-793 de
2002 y C-192 de 2005, entfre ofras.
Codigo: FCA - 008 Versién: 01 Fecha: 18-07-2017
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En la Sentencia C-354 de 1997, 1o Corte aclaré que esta circunstancia se explica en
atencién a criterios de igualdad frente a las obligaciones emanadas de un fallo
judicial, Dijo entonces:

"Podria pensarse, que sélo los créditos cuyo fitulo es una sentencia pueden
ser pagados como lo indica la norma acusada, no asi los demas fitulos que
constan en actos administrativos o que se originan en las operaciones
confractuales de la administracion. Sin embargo ello no es asi, porque no
existe una justificacién objetiva y razonable para que dnicamente se puedan
satisfacer los titulos que constan en una sentencia y no los demds que
provienen del Estado deudor y que configuran una obligacién clara, expresa
y actualmente exigible. Tanto valor tiene el crédito que se reconoce en una
sentencia como el que crea el propio Estado a través de los modos o formas
de actuacién administrativa que regula la ley.

Por lo tanto, es ineludible concluir que el procedimiento que debe seguirse
para el pago de los créditos que constan en sentencias judiciales, es el mismo
que debe adopftarse para el pago de los demas créditos a cargo del Estado,
pues si ello no fuera asi, se llegaria al absurdo de que parg poder hacer
efectivo un crédito que consta en un fitulo vdlido emanado del propio Estado
es necesario framitar un proceso de conocimiento para que a través de una
senfencia se declare la existencia de un credifo que, evidentemente, yQ
existe, con el permicioso efecto del recorgo innecesario de trabajo en la
administracion de justicia.

En conclusion, la Corte estima que los creditos a cargo del Estado, bien sean
que consten en sentencias o en otros Htulos legalmente validos, deben ser
pagados mediante el procedimiento que indica la norma acusada Yy que
franscurridos 18 meses despues de que ellos sean exigibles, es posible
adelantar ejecucion, con embargo de recursos del presupuesto -en primer
lugar los destinados al pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate
de esta clase de fitulos- y sobre los bienes de las entidades u dérganos
respectivos,

Sin embargo, debe adverfir la Corte que cuando se frate de fitulos que
consten en un acto adminiskativo, éstos necesariamente deben contener
una obligacion clara, expresa y actualmente exigible que emane del mismo
titulo, segin se desprende de la aludida senfencia C-103 y que en el evento
de que se produzca un acto administrativo en forma manifiestamente
fraudulenta, es posible su revocacién por la administraciéon, como se expresé
enla sentencia T-639/96.

Por las razones expuestas, la Corte Constitucional declarard exequible ia
norma acusada bajo las condiciones antes sefaladas”.

4.4.- Las reglas de excepcion anteriormente descritas lejos de ser excluyentes son
complementarias, pero mantiene plena vigencia la regla general de o
inembargabilidad de recursos del Presupuesto General de la Nacién. Ademds, en el

¢ Las Sentencias C-402 de 1997, T-531 de 1999, C-793 de 2002 y C-5&6 de 2003, reiteran esta

postura.
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caso de la ejecucion de sentencias y fitulos ejecutivos emanados de la
administracion, la posibilidad de embargo exige que se haya agotado, sin éxito, el
plazo previsto en el Codigo Contencioso Administrativo para el cumplimiento de las
obligaciones del Estado.

3.5. Caso en concreto

Descendiendo al caso concreto, encuentra esta judicatura que, el presente
asunto versa sobre la accion ejecutiva iniciada por el sefior TOMAS ROGELIO
TABORDA MARTINEZ, en confra del MUNICIPIO DE MAHATES-BOLIVAR, por
medio del cual se reclama el pago de las acreencias laborales reconocidas
en la sentencia de fecha 13 de mayo de 20149, proferida por el Juzgado
Primero Administrativo del Circuito de esta Ciudad.

El Juzgado Primero Administrativo del Circuito -de esta Ciudad, avocd
conocimiento del asunto, por ser el despacho que dicté la sentencia
ordinaria que declard los derechos a favor del hoy ejecutante; mediante
auto del 10 de junio de 2016, se dispuso librar mandamiento de pago, por
valor de $79.355.26119; finalmente, el 21 de noviembre de 2016, se profirié la

sentencia que ordenaba seguir adelante la ejecuciont!.

Con escritos del 28 de noviembre de 2016 (fl. 58), del 18 de enero de 2017 (fl.
66), y del 27 de febrero de 2017 (fi. 73-75), la parte ejecutante ha solicitado el
embargo de los recursos del municipio de Mahates, por concepto de dineros
de libre destinacion y pago de sentencias judiciales, ademas de los recursos
consignados en los bancos: sudameris, Superior, Tequendama. y Citibank. Sin
embargo, todas esas solicitudes fueron negadas por la Juez a quo mediante
autos del 15 de diciembre de 2016 (fl. 4], 7 de febrero de 2017 (fl. 69), y 21
de marzo de 2017 (fl.77-79).

El 7 de abril de 2017 (fl. 80-86). la apoderada de la parte ejecutante solicitd
nuevamente el embargo de los recursos del municipio deudor, destinados al
pago de sentencias judiciales y conciliaciones, asi como los dineros que se
encuentran consignados en la cuenta de libre destinacién. Para justificar su
peticion, expuso que debe darsele aplicacion a las excepciones
contempladas en los numerales 3,4y 5delart. 594 del CGP y ademdas, a las
sentencias C-1156 de 2008 y C-354 de 1994 de la Corte Constitucional en las
cudles se acepta el embargo de bienes inembargables cuando el fitulo
ejecutivo es una sentencia judicial.

9 Folio 5-12
10 Folio 37-41
11 Folio 54-56

d

12



Cadigo: FCA - 008 Versién: 01 Fecha: 18-07-2017

) Gnasirdeuntons  TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

AUTO INTERLOCUTORIO No. 184/2017

Ante la solicitud elevada por la accionante, la Juez o Quo se pronuncid, con
auto del 11 de mayo y 17 de julio de 2017, de manera negativa,
manifestando que los recursos destinados al pago de conciliaciones vy
sentencias judiciales es inembargable de acuerdo con el art. 195 del
CPACA., y que si bien, la Corte en Sentencia C-354 de 1997, dispuso que en
los ejecutivos por el cumplimiento de sentencias judiciales podia embargarse
la cuenta destinados al pago de conciliaciones v sentencias judiciales, lo
cierto es que la nueva regulacién del CPACA lo prohibe.

En cuanto a los recursos de libre destinaciéon, determiné gue los mismos son
inembargables por el Art. 594 del CGP, norma que es posterior al Decreto 028
del 2008 que permitia su embargo.; y que las excepciones que contempla el
Codigo General del Proceso no son aplicables al caso en comento, porque
son diferentes a los supuestos de hecho aqui planteados. Contra la anterior
decision, la parte afectada interpuso recurso de apelacién en término.

Al respecto, encuentra esta Judicatura que, en primer lugar le asiste razén o
la juez de primera instancia, en el hecho de que las excepciones
contempladas en el art. 594 del CGP., no son aplicables al caso en concreto,
en el entendido de que el supuesto de hecho planteado en la norma es
completamente diferente a lo planteado en este proceso: lo anfterior,
teniendo en cuenta que los numerales 3, 4y 5 del citado articulo hacen
referencia es i) al embargo de la tercera parte de los bienes de uso publico
o0 destinados al servicio publico cuando pertenezcan a una entidad
descentralizada; ii) el embargo de los recursos municipales originados en
fransferencias de la Nacién, cuando se busque el pago de obligaciones
generadas en los confratos celebrados en desarrollo de los mismos y i) el
embargo de las sumas destinadas al PAago de anticipo a los contratistas en
contratos de construccidn de obras publicas, por concepto de obligaciones
en favor de los trabajadores de dichas obras; y ninguno de esos casos
corresponden al planteado en esta demanda.

Ahora bien, en lo que se refiere a la aplicacion de las sentencias C-1156 de
2008 y C-354 de 1994 de la Corte Constitucional, esta Corporacion no
comparte la posicion de la juez de primera instancia toda vez el Consejo de
Estado'?, en providencia que se cita en extenso, ha dicho lo siguiente:

“Diversas leyes han desarrollado esta facultad. Particularmente, algunas de ellas se
han ocupado de cdalificar como inembargables las rentas incorporadas en el
presupuesto general de la Nacion, asi como los bienes y derechos de los érganos que
lo conforman. Al respecto, el Decreto compilatorio 111 de 15 de enero de 1996,
contentivo del Estatuto Orgdnico del Presupuesto [EOP], sefala: {...)

Revintn g, S SIGCMA

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Segunda, Seccidn B.
auto del 21 de julio de 2017, proceso ejecutivo rad: 08-001-23-31-000-2007-00112-02 (3679-2014)
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sumado a esto, el articulo 504 CGP, que establecio una extensa lista de los bienes
excluidos de la figura de embardo, reiteré como tal alos incorporados al presupuesto
general de la Nacién, pero también dio instrucciones para proceder cuando, pese d
la prohibicion, se ordenara la retencion de aquellos; esto dice la norma: (...}

A pesar.de_que [as disposiciones trascritas coinciden en_conminar g los funcionarios
publicos g gbstenerse de embargar los bienes inembargables, este énfasis contrasta
con la posibilidad de ordenar Ia retencion de tales propiedades, reconocida por el
mismo_articulo 594 del CGP. De hecho, el gue exista_requlacion aplicable pard
sustraer preventivamente del patrimonio del deudor bienes inembargables, revela el
perfil relativo de tal proteccion.

Ademds, cuando el EOP destaca gue la salvaguarda de los bienes del presupuesto
general ne obsta parg que la Administracion adopte medidas conducentes al pado
de _sentencias condenaforias g sy _cargo, Ia rigidez de la regla gue prohibe_su
retencion _cautelar_se matiza, puesto_que_existe _un deber_explicito _de respetar
integramente los derechos judiciaimente reconocidos a ferceros.

En relacion con este marco normativo, la Corte Constitucional ha precisado que el
principio de Inembargabilidad de los recursos publicos no puede ser absoluto. Asi, en
la sentencia C-1154 de 2008 recogio su posicion jurisprudencia! para sefalar que Si
bien es necesario preservary defender aquella prescripcion «ya que ella permite
proteger los recursos financieros del Estado, destinados por definicion, en un Estado
social de derecho, ¢ satisfacer 10s requerimientos indispensables para la realizacion
de la dignidad humanan, existen tres excepciones frente a su aplicacion. La primera
surge cuando es necesario cancelar créditos u obligaciones de origen laboral, con
miras o efectivizor el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas; Ia segunda
tiene que ver con el pago de sentencias judiciales para garantizar la seguridad
juridica y el respeto de los derechos en ellas reconocidos; ¥ I tercera se origina en
los titulos emanados del Estado que reconocen und obligacion clara, expresa y
exigible

En cuanto a la segunda de las salvedades, a saber, atinente al pago de sentencias,
su fundamento jurisprudencial radica en la sentencia C-354 de 1997 de la misma
Corporacion. Can ella se efectud control abstracto sobre el citado articulo 19 del
EOP [que por ser de naturaleza compilatoria, se entiende referido materialmente al
arficulo 6 de Ley 179 de 1994] y, tras destacar los limites trazados en fomo al principio
de inembargabilidad de los recursos publicos, el maximo tribunal de la jurisdiccion
constitucional dispuso que €l precepto acusado era exequible solamente si se
interpretaba en el siguiente sentido:

“[...] gue los créditos a cargo del Estado, bien sean que consten en sentencias
o en ofros tifulos legalmente vdlidos, deben ser pagados mediante el
procedimiento que indica la norma acusada y que transcurridos 18 meses
después de que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucién, con
embargo de recursos del presupuesfo -en primer lugar los destinados al pago
de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos- y
sobre los bienes de las entidades u 6rganos respectivos’.

Estar lectura encuadrd en un confexto normativo anterior al infroducide porel CPACA
y, por esto, su contenido debe adecuarse a las novedosas prescripciones que
Cédigo: FCA - 008 Versién: 01 Fecha: 18-07-2017
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regulan el litigio administrativo. Ademas, la prioridad dada al embargo del rubro
contemplado para pagar sentencias y conciliaciones enfrenta acfualmente una
restriccion legal expresa, contfenida en el pardgrafo 2 del articulo 195 de dicha
codificacién, que ordena:

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

[...]

Paragrafo 2o. El monto asignado para sentencias y canciliaciones no se
puede frasiadar a otros rubros, y en todo caso serdn inembargables, asi como
los recursos del Fondo de Contingencias. La orden de embargo de estos
recursos sera falta disciplinaria’.

En suma, tanto la legislacion vigente como la jurisprudencia constitucional que la ha

depurado establecen que, no obstante el principio de inembargabilidad de los
p recursos publicos sirve de base para el desarrollo del Estado social de derecho, su
aplicacion cede cuando de satisfacer ciertas obligaciones se trata, puntualimente si
estas son de estirpe laboral, se derivan de sentencias judiciales o constan en fitulos
emanados de la Administracion.

Por ello, en el evento de acudir ante un juez de la Republica para perseguir el pago
de esa gama de créditos, los recursos del presupuesto general podrdn sustraerse del
patfrimonio de la Nacién, en igual medida a ofros bienes preliminarmente
inembargables, cuando la entidad deudora no haya adoptado las medidas
necesarias para safisfacerlos en los términos de los articulos 192 del CPACA o 177 del
CCA, segun corresponda, salvo cuando el crédito sea de naturaleza contractual,
caso en el que se aplicardn los términos del contrato”. Sin embargo, esta regla
encuenira un limite en la proscripcion del embargo, tanto de los recursos asignados
por las entidades publicas para el pago de sentencias y conciliaciones, como de los
pertenecientes al Fondo de Contingencias de que frata la Ley 448 de 1998 [{CPACA,

(.\ articulo 195).

En conclusion, frente a eventos relacionados con la satisfaccidon de crédifos u
obligaciones de cardcterlaboral, asi como aquellos derivados de confratos estatales
y los reconocidos en fallos judiciales, el principio general de inembargabilidad de los
recursos publicos pierde su supremacia, pues su afectacion es necesaria para hacer
efectivos otros principios de orden fundamental como la igualdad, la dignidad
humanay el derecho al frabajo. cuya garantia también corre por cuenta del Estado.

Por dltimo, impera destacar que una vez ha sido decretada la medida cautelar que
implique retencion o sustraccién de bienes o recursos publicos de cardcter
inembargable, la legislaciéon ha previsto mecanismos procesales para protfeger la
sostenibilidad financiera o presupuestal de la entidad ejecutada.

El primero de ellos consiste en la posibilidad de que, segin el articulo 597 del CGP,
fienen el procurador general de la nacidn, el ministro del respectivo ramo, el alcalde,
el goberador y el director de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
de solicitar el levantamientfo de las medidas cautelares ejecutadas sobre recursos
publicos. También consagra el paragrafo del articulo 599 de la misma codificacion
que el ejecutado podra solicitar que el embargo o secuestro decretado recaiga
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sobre ofro de los bienes de su propiedad, salvo cuando se frate de un embargo
fundado en garantia real”.

En el sub lite, a fravés del proceso ejecutivo, el demandante pretende el
cumplimiento de las obligaciones contenidas enla sentencia proferida el 27 de enero
de 2011 por esta subseccién, dentro del proceso 08001-23-31-000-2007-00112-01, con
la cual revocd la sentencia de 29 de mayo de 2008 proferida por el Tribunal
Administrativo del Afldntico.

Con memorial radicado el 21 de abril de 2014 (ff. 33 y 34), el demandante solicité del
a quo que decretara el embargo y retencién de una suma de dinero, proporcional
a la liquidacién de la sentencia, que la enfidad accionada poseyera bajo el NIT
859001 y que estuviera depositada en cuentas corrientes, de ahorro, certificados de
depdsito a término, certificado fijos o fiducias con sus rendimientos, en los bancos
Popular, BBVA, Davivienda o AV Villas en Ia ciudad de Barranquilla. Adicionalmente,
solicité el embargo y retencion, por el mismo monto, de los recursos del Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, que hubieran sido colocados en las
mismas entidades financieras a nombre de la Fiduciaria La Previsora S.A.

Dicha soficitud fue negada mediante la providencia recurrida, bajo dos premisas
fundamentales. La primera de ellas apunta a que, por el hecho de estarincorporados
al presupuesto general de la Nacion, los recursos del Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio gozan del atributo de inembargabilidad. La segunda destaca
que estos Henen destinacion especifica y, por disposicion del articulo 3 de la Ley 91
de 1989, deben ser manejados a través de un contrato de fiducia, lo cual determina
la constitucién de un patrimonio auténomo con ellos.

Este despacho considera que ninguna de las consideraciones expuestas por el
tribunal de primera instancia son suficientes para desvirtuar las excepciones que la
jurisprudencia contencioso-administrativa y constitucional, ha reconocido como
habilitantes para practicar la medida de embargo sobre bienes inembargables. Se
exirafia ademds un estudio al respecto por parte del a quo, puesto que en su solicitud
el actor se refirié a los fundamentos juridicos por los cuales no podria el juez oponer
lat inembargabilidad de los recursos manejados por encargo fiduciario para negar su

peticion.

Pues bien, aun cuando cierfos componentes del erario han sido revestidos por la ley
y la Constitucion con una proteccién especial para evitar su sustraccién del peculio
estatal como prenda garante del pago de sus obligaciones, la rigurosidad de fal
restriccién cede i, tras haberse vencido el plazo para que la autoridad
correspondiente cumpliera voluntariamente (legal o contractual), esta no ha
satfisfecho los créditos de origen laboral, nilos impuestos en una sentencia ni aquellos
que surgen de la actividad estatal de la contratacion.

Por consiguiente, debido a que el objeto del proceso ejecutivo bajo andlisis es
obtener el cumplimiento compulsivo de una sentencia judicial, la prohibicion de
embargo sobre los recursos del Fomag pierde su fuerza, por lo cual estos pueden
fungir como garantia de la deuda gue la demandada tiene para con su afiliado.
Especial prevalencia se predica de la pretension cautelar del caso, puesto gue el
crédito cuyo pago se demanda, ademds de mostrarse Como una orden judicial, se

Cédigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 18-07-2017
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relaciona con ung prestacion de origen laboral, o saber. el derecho o percibir una
pension. |(...)

desvirtuada para el caso concreto”,

En el caso sub examine, se observg fambién que el titulo ejecutivo que
respalda g demanda, es ung sentencia judicial que reconoce unas
acreencias laborales, Y que el demandante hqg nvocado los argumentos
segun los cuales es procedente ¢l embargo de los recursos del municipio de
Mahates, por lo cual, la Juez de primera instancia no puede invocar g

en atencién a Que, como ya se expuso, dicho principio cede cuando se
encuentran  demostradas las  excepciones plateadas por la Corte
Constitucional.

En ese orden de ideas, no puede argumentarse tampoco que las normas
posteriores, art, 195 de| CPACA y art. 594 del CGP., has dejado sin etectos Ias
decisiones de la Corte Constitucional sobre este tema, pues los mismos siguen

requierq.

Asilas cosas, esta Corporacién procederd a REVOCAR Ig decision de primera
instancia, y ordenara a la Juez Primerg Administrativa del Circuito de
Cartagena, que redlice nuevamente el estudio de Ig solicitud de medidas
cautelares sin oponer lg inembargabilidad de [os recursos como fundamento
para abstenerse de decretarlas, pues estq fue desvirtuada para el caso

concreto.
En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar
DECIDE:

PRIMERO: REVOCAR el auto del 11 de mayo de 2017, proferido por el Juzgado
Primero Administrativo del Circuito de Cartagena, conforme con las

consideraciones de esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, ENVIAR el proceso al JUIGADO DE
ORIGEN, para lo de su competencia.

Version: 01 Fecha: 18-07-2017
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