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Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la apoderada de
la parte ejecutada contra la decision relativa a decretar una medida
cautelar de embargo, adoptada por el Juzgado Quinto Administrativo
Oral del Circuito Judicial de Tunja mediante auto de fecha 7 de marzo de
2019.

I. ANTECEDENTES

Por medio de oficio radicado el 25 de febrero de 2019 ({f. 30 cdno. medida
cautelar), la parte ejecutante solicité que se decretara el embargo de los
recursos propios que poseyera la UGPP en la cuenta corriente No. 110-
050-2535%9-0 del Banco Popular, en la cuenta de ahorros No. 470100467831
del Banco Davivienda y en la cuenta de ahorros No. 3-023-00-00446-2 del
Banco Agrario. En su defecto o de ser insuficientes, pidid que la cautela
se extiendd a los recursos provenientes del Presupuesto General de la
Nacién depositados en las cuentas de ahomo o corrientes de los bancos
de Occidente, de Bogotd, BBVA y Bancolombia.

Fn virtud de lo anterior, a través de auto de fecha 7 de marzo de 2019 se
decretd la cautela pedida por la gjecutante; cuestion que es el objeto
del debate.

Il. DEL RECURSO DE APELACION

1. Del auto recurrido {ff. 31-34 cdno. medida cautelar)

Se trata del auto del 7 de marzo de 2019, por medio del cual el Juzgado
Quinto Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja decretd la
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medida cautelar pedida por la parte ejecutante, bgjo los siguientes
argumentos:

Hizo alusion al principio de inembargabilidad de las rentas incorporadas
al Presupuesto General de la Nacidén y precisd que la jurisprudencia de |a
Corte Constitucional vy del Consejo de Estado habia delimitado sus
excepciones en los casos en los que se debatieran (i) acreencias
laborales, (i) pagos ordenados en sentencias y conciliaciones, y {iii)
obligaciones contenidas en otros fitulos emanados del Estado.

Expuso que el origen de la acreencia reclamada dentro del proceso era
una prestacion social y el fitulo de recaudo era una sentencia judicial, asi
gue se estaba ante las dos primeras excepciones aludidas en
precedencia. Por ende, concluyd que el decreto de la cautela pedida
por la ejecutante era viable y la limitd a la suma de $15.000.000,00.

Adujo gue para evitar excesos en la practica de la medida cautelar se
ordenaria que por Secretaria se libraran inicialmente los oficios respectivos
para materializar la cautela sobre los dineros depositados en la cuenta
corriente No. 110-050-25359-0 del Banco Popular, en la cuenta de ahorros
No. 470100467831 del Banco Davivienda vy en |la cuenta de ahorros No. 3-
023-00-00446-2 del Banco Agrario. Dependiendo de su efectividad,
dispusc gue posteriormente y por solicitud de la parte ejecutante se
librarian los demas oficios para practicar el embargo de los dineros
depositados por la UGPP a cualquier fitulo en los bancos de Occidente,
de Bogotd, BBVA y Bancolombia.

2. Fundamentos del recurso (ff. 35-39 cdno. medida cautelar)

Inconforme con la decisidn anterior, la apoderada de la parte ejecutada
interpuso recurso de apelacion pidiendo que se revoque la decisidon, con
los siguientes razonamientos:

Cité los articulos 19 del EOP, 91 de la Ley 715 de 2001 y 594 del CGP para
concluir gue eran inembargables {os recursos de los Sistemas de Seguridad
Social, Participaciones y Regalias,

Afirmé gue las cuentas sobre las que se ordend el embargo eran utilizadas
para depositar recursos provenientes del Presupuesto General de |a
Nacién, de modo que por su naturaleza eran inembargables.

Manifestd que las cuentas que poseia la UGPP eran utilizadas tanto para
depositar los recursos asignados a la enfidad por la Direccion del Tesoro
Nacional, como para el pago de la seguridad social de los funcionarios
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que laboraban al servicio de la ejecutada. Asi las cosas, por esta Ultima
circunstancia también eran inembargables.

Sostuvo que la acreencia en lo relativo al pago de intereses moratorios,
costas y agencias en derecho se apartaba del concepto de pasivo
laboral y que para para el pago de sentencias judiciales y conciliaciones
existia la cuenta corriente No. 110-026-001 69-3.

Esgrimio que para el pago de pasivos laborales excepcionalmente la
medida debia decretarse solo sobre los recursos parafiscales de la
seguridad social de (sic) pensiones -que no posee la entidad- y no sobre
los recursos propios de la UGPP, en virtud del principio de especializacion.

Finalmente, afirmé que el MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
habia certificado que la cuenta cormiente No. 110-026-001685 estaba
destinada al pago de la planilla U PILA, de modo gue no se trataba de
dineros de la entidad sino del Sistema de Proteccion Social, fruto de
embargos decretados por la UGPP en procesos de cobro coactivo.

. CONSIDERACIONES
1. Procedencia y oportunidad del recurso de apelacion?
El articulo 321 del CGP sefiala:

“(...) ARTICULO 321. PROCEDFENCIA. Son apelables las senfencias de
primera instancia, salvo las que se dicten en equidad.

También son apelables l0s siguientes autos proferidos en primera instancia:
(...)

8. Fl que resuelva sobre una medida cautelar, o fije el monfo de la caucion
para decretarla, impedirla o levantaria. {...)" (Negrilla fuera del texto
original)

1 Schre la aplicacidén del CGP en materia de recursos en los procesos ejecutivos que se
tramitan en la jurisdiccion administrativa, ver por ejemplo: CE 2B, 18 May. 2017, e15001-
23-33-000-2013-00870-02{0577-2017). S. Ibarra; CE 5, 31 [ne. 2019, €81001-23-33-000-2018~
00131-01{AC), A. Yepes; CE 1, 14 Feb. 2019, e11001-03-15-000-2018-03505-01 {AC]. H.
Sanchez (e): CE 3A, 20 Feb. 2019, e76001-23-33-008-2017-01147-01 {60717}, M. Veldsquez;
CE 3A, 28 Feb. 2019, £88001-23-31-000-2003-0007 3-02 (640950}, M. Veldsquez; entre ofros.
Estar Uitima providencia sefala: “(...) de acuerdo con la remision normativa pPrevista en
el arliculo 306 del CPACA y en virtud del principio de infegracion normatliva, el framite
de los procesos ejecutivos derivados de condenas impuestas por esta jurisdiccion serg el
previsto en el Libro Tercero, Seccion Segunda, Titulo Unico, del Cadigo General def
Proceso (CGP). /1 Asf las cosas, tanto la procedencia, la oportunidad y los requisitos para
interponer recursos se rigen de conformidad con lo dispuesto en el CGP y no por las
normas del CPACA. {...)" INegrilla fuera del texto original)
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En concordancia con lo anterior, el articulo 322 numeral 2° de |la misma
codificacion reza:

“(...] ARTICULO 322. OPORTUNIDAD Y REQUISITOS. El recurso de apelacion
se propondrd de acuerdo con las siguientes reglas:

(-]

2. La apelacién contra autfos podrd interponerse directamente o en subsidio
de la reposicién. Cuando se acceda ala reposicion inferpuesta por una de
las partes, la ofra podrd apelar del nuevo auto si fuere suscepfible de este
recurso. {...]" [Subraya y negrilla fuera del texto origindl)

En el sub examine se resolviod sobre una medida cautelar en el sentido de
decretarla, asi que procedia el recurso de apelacion directamente o en
subsidio de la reposicion. Al optar la parte ejecutada por la primera
hipétesis, resulta clara la viabilidad de la alzadao.

Asimismo, se observa gque la decision cuestionada fue noftificada por
estado el 8 de marzo de 2019 (f. 34 cdno. medida cautelar) y el recurso
bajo estudio fue interpuesto el 13 de marzo de la misma anualidad (f. 35
cdno. medida cautelar), esto es, denfro de su término de egjecutoria,
conforme a lo establecido en el articulo 322 numeral 1° inciso 2° del CGP2.

2. Marco juridico aplicable

Como o ha expresado la Corte Constitucional, “los medidas cautelares
estan concebidas como un instrumento juridico que tiene por objefo garantizar
el ejercicio de un derecho objetivo, legal o convencionalmente reconocido (por
ejemplo el cobro ejecutivo de créditos), impedir que se modifique una situacion
de hecho o de derecho (secuesfro preventivo en sucesiones) o asegurar los
resulfados de una decision judicial o administrativa futura, mientras se adelante
y conhcluye la gctuacion respectiva, situaciones que de otra forma quedarian
desprotegidas ante la no improbable actividad o conducta maliciosa del actuat
o eventual obligado™s.

Ahora bien, aungque en los procesos ejecutivos que se adelantan ante
esta jurisdiccion comunmente son las autoridades publicas  las

24(,..) ARTICULO 322. OPORTUNIDAD Y REQUISITOS. El recurso de apelacion se propondrd
de acverdo con las siguientes regias:

I. Etrecurso de apelacion confra cualquier providencia que se emita en el curso de una
audiencia o diligencia, deberd interponerse en forma verbal inmediatamente después
de pronunciada. {...)

La apelacién contra la providencia que se dicle fuera de audiencia deberd interponerse
ante el juez que la dicté, en el acto de su noiificacién personal o por escrito dentro de
los tres (3) dias siguientes a su noflificacion por estado. {...]" (Subraya y negrilla fuera del
texio original)

3CConst, C-485/2003, M. Monroy.
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ejecutadas, las cuales naturalmente no pueden adelantar maniobras
“maliciosas” con el fin de eludir el pago de los crédifos reclamados en su
conlra, esto no obsta para gue las medidas cautelares se constituyan en
una herramienta Ufil, por una parte, para “crear un estado juridico provisional
que dure hasta que se defina el derecho en litis"#, y por otra, para garantizar
el pago de la deuda después de desatar el conflicto.

Bajo este contexto, la regulacion afinente a las medidas cautelares, sus
clases, procedimiento para su decreto y demds aspectos procesales se
encuentra contemplado en el Cédigo General del Proceso, al cual debe
acudirse en virfud de la remisidn expresa confemplada en el articulo 306
del CPACA. El arficulo 599 del estatuto procesal general explica que, en
los procesos ejecutivos, las referidas medidas pueden scolicitarse desde la
presentacion de la demanda y pueden ser limitadas por el Juez a lo
necesario, sin que sed indispensable prestar caucion, salvo que algin
tercero afectado o el gjecutado que proponga excepciones pida su
fijacion para garantizar la satisfaccion de los evenfuales perjuicios gque
puedan generarse con su materializacions,

Debe resaltarse que las medidas de embargo y secuestro, que por
excelencia son las procedentes en este tipo de procesos judicialess, no
resultan viagbles de forma automdtica fratdndose de recursos de las
entidades publicas, en razén a que con ellos se pretende satisfacer el
interés general.

4 Trujille Londofo, Francisco Javier. Las medidas caufelares en el contexfo del Codiga
General del Pracesc colombiano. En Revista “Criterio Juridico Garantista” {Jul.-Dic. de
2014), afo 4, No. 11. Bogotd: Universidad Auténoma de Colombia, p. 177.

54(...) ARTICULO 599. EMBARGQ Y SECUESTRO. Desde la presentacion de la demanda el
ejecutante podrd salicitar el embargo y secuesiro de bienes del ejecutado.

f...)

Fi juez, al decretar los embargos y secuestros, podrd limitarlos a lo necesariar el valar de
los bienes no podrd exceder del dable del crédito cabrada, sus intereses y las casfas
prudencialmente calculadas, salvo que se frate de un sala bien o de bienes ofectados
por hipoteca o prenda que garantficen aquel crédito, o cuando la divisidon disminuya su
vaiar o su venaiidad.

()

En los procesos ejecufivos, el ejecutado que proponga excepciones de mérifo o el tercer
afectado con la medida cavlelar, podrdan solicitarle al juez gue ordene al ejecufante
prestar caucion hasta por el diez por ciento (10%) del valor actual de la ejecucion para
responder por (0s perjuicios que se causen con su prdctica, so pena de levantamienta.
Lo caucién deberd prestarse dentro de las quince (15) dias siguienfes a la notificacian
de!l auto que la ardene. Confra la providencia anterior. no procede recursa de
apelacion. Para establecer el manto de la caucién, el juez deberd tener en cuenta la
clase de bienes sabre los que recae la medida cauvtelar practicada vy la apariencia de
buen derecho de las excepciones de mérito. {...]" (Negrilla fuera del texto original).

s Rodriguez Tamayo, Mauricio Fernando. La accién ejecufiva ante la jurisdiccion
adminisirafiva. Medelliin: Uibreria Juridica Sanchez R. Ltda.. 2013, p. 576.
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Al respecto, el articulo 12 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto -EOP-
establece como principio rector del sistema presupuestal nacional fa
inembargabilidad, que es desarrcllado en el arficulo 19 de la misma
regulacidn como sigue:

“...) ARTICULO 19. INEMBARGABILIDAD. Son inembargables las rentas

incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién, asi como los bienes
y derechos de Jos érganos que lo conforman,

No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes
deberdn adoptar ias medidas conducentes al page de ias seniencias en
contra de los drganos respectivos, denfro de los plazos establecCidos para
gllo, vy respetarén en su integridad los derechos reconeocidos a terceros en
esfas sentencias.

Se incluyen en esta prohibicidn ias cesiones v participaciones de que trafa
el capitulo 4 del titulo Xl de la Constitucion Politica.

Los funcionarios judiciales se abstendrdn de decretar drdenes de embargo
cuando no se gjusten a lo dispuesfo en el presenfe articulo, so pena de
maia conducta (Ley 38/89, articulo 16, Ley 179/94, articulos 60., 55, inciso
30.). {...]" {Subraya y negrilla fuera del texto original)

El principio de inembargabilidad, que es la regla general en lo que atafie
a los recursos de las entidades pUblicas del orden nacional?, se reproduce
en varias normas y no solo cobija rentas incorporadas en el Presupuesto
General de la Nacidn, sinc que también resguarda los recursos que hacen
parte del Sistema General de Parficipaciones {art. 21 Decreto-Ley No. 028
de 2008 y arts. 18 y 91 Ley 715 de 2001) y del Sistema General de Regadlias
(art. 70 Ley 1530 de 2012); incluso, el articulo 594 del CGP desarrolla un
listado de bienes y rentas inembargables, algunos de los cuales aplican a
las entidades publicas. Empero, su aplicaciéon no opera de manera
absoluta, sino que admite ciertas excepciones.

En este orden de ideas, desde el ano 1992 la Corte Constitucional ai
analizar los articulos 8° y 16 de la Ley 38 de 1989, recopilados en los
arficulos 12 y 19 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto -EOP-,
respectivamente, revalud el criterio sostenido por la Corte Suprema de
Justicia con anferioridad a la expedicion de la Constitucion de 1991
sosteniendo que, si bien Ia inembargabilidad del Presupuesto General de
la Nacidn, como se dijo, es la regla general, admite excepciones:

“(...] En esfe orden de ideas, el derecho al trabajo, por su especial
proteccion enla Cartay por su cardcter de valor fundante del Estado sociai
de derecho, merece una especial proteccién respecfo de la
inembargabilidad del presupuesfo.

7 Ibid., p. 511.
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En consecuencia. esfa Corporacion estima que los actos administrativos
que contengan obligaciones iaborales en favor de los servidores publicos
deben poseer la misma garantia que las sentencias judiciales, esto es, que
puedan prestar merito efecufivo -y embargo- a los dieciocho {18) meses
después de haber sido ejecutoriados, de conformidad con el articulo 177
de! cédigo contencioso administrativo, que dice en sus incisos primero vy
cuarto: '

{.)

En consecuencia, esta Corte considera que en aquellios 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 renfas incorporados al presupuesto de Ig nacién, este serd
embargable en los términos del articuio 177 del Cdédigo Contencioso
Administrativo. {...]"? (Subraya y negrilla fuera del texto origindl)

Esta posicidon, donde se esgrimian como excepciones al principio de
inembargabilidad los créditos derivados de fallos judiciales y actos
administrativos que reconocieran obligaciones labordles a cargo de las
entfidades oficiales, fue reiterada, por ejemplo, enlas sentencias C-013 de
1993, C-107 de 1993, C-337 de 1993, C-103 de 1994 y C-263 de 19949,

Posteriormente, en el ano 1997, al pronunciarse sobre el mismo articulo 19
del Estatuto Orgdanico del Presupuesto, el Alto Tribunal adujo:

“{...] En conclusién, la Corte esfima que los créditos a cargo del Estado,
bien sean que consten en sentencias o en otros titulos legaimente validos
(sic). deben ser pagados mediante el procedimiento que indica la norma
acusada y que transcurridos 18 meses después de que ellos sean exigibles,
es posible adelantar ejecucion, con embargo de recursos del presupuesto
-en primer lugar los destinados al pago de sentencias o conciliaciones,
cuando se ifrate de esta clase de titulos- v sobre los bienes de fas enfidades
U 6rganos respectivos. {...)"10 (Subraya y negrilla fuera del texto original)

De lo transcrito pueden extraerse dos conclusiones importantes; por unga
parte, gue la excepcion a la regla de inembargabilidad se amplid al
hacerse alusion a “otros titulos legalmente vdlidos”, y por ofra parte, se
precisé que las medidas de embargo debian recaer primeramente sobre
ios recursos destinados para el pago de sentencias y conciliaciones,
cuando la génesis de la deuda se encontrara en ellas.

Md&s adelante, cuando el modelo del Sitvado Fiscal fue reemplazado por
el del Sistema General de Participaciones, el Tribunal Constitucional, una
vez analizada la linea jurisprudencial existente sobre la materia, expuso:

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

8 CConst, C-546/1992, C. Angaritay A. Marlinez.
® CConst, C-793/2002, J. Cdrdaoba.
10 CConst, C-354/1997. A. Barrera.
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sdlo proceden frente a obligaciones que tengan como_fuente las
actividades sefaladas en el articulo 15 de ia Ley 715 Fl legislador ha
dispuesto, en egjercicio de su libertad de configuracion en materia
econdmica, que los recursos del Sisterna General de Parficipaciones para
el sector educacion se apliquen solo a tales actividades. Por fo fantfo, el
pago de obligaciones provenientes de ofros servicios, sectores o
dctividades da cargo de las entidades territoriales no podré efectuarse con
cargo d los recursos del sector educacién. De lo contrario se afectaria
indebidamente la configuracidn constitucional del derecho a las
participaciones establecido en ef articulo 287 numeral 4 y regulado por fos
articulos 356 y 357 de la Carta, que privilegian al servicio de salud y Ios
servicios de educacion preescolar, primaria, secundaria y media, sobre
ofros servicios y funciones a cargo del Estado.

8. De acuerdo con las precedentes consideraciones, se declarard la
exequibilidad def aparte demandado del articulo 18 de la Ley 715, bajo el
entendido que los créditos a cargo de las entidades ferritoriales por
actividades propias del sector educacién (L. 715 ar. 15), bien sea que
consfen en sentencias o en ofros fitulos legalmente vdlidos, deben ser
pagados mediante el procedimiento que senale la ley y que franscurrido
el 1érmino para que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucidn,
con embdargo de recursos del presupuesto —en primer lugdr los destinados
al pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esta clase de
titulos, y. si ellos no fueren suficientes, sobre los recursos de la participacién

para educacién del Sistema General de Parlicipaciones-. {...)"!" (Subraya

y negrilla fuera del texto original)

Esta delimitacion de la excepcidn fue extendida a las demds
participaciones del Sistema mediante la sentencia C-566 de 2003, bajo la
misma argumentacién sostenida en la decision antes transcrita 2,

" CConst, C-793/2002, J. Cordoba.

12 CConst, C-566/2003, A. Tafur: “(...) Asilas cosas, la Corte declarard la exequibilidad de
la expresién ‘estos recursos no pueden ser sujefos de embargo’ contenida en el primer
inciso del articulo 91 de Ley 715 de 2001, en el entendido que los crédifos a cargo de s
enfidades teniforiales por actividades propias de cada uno de los sectores a los gue se
desfinan los recursos del sisterna general de parficipaciones (educativo, salud y propadsito
generall, bien sea que consten en sentencias o en ofros fitulos legalmente vdiidos que
confengan una obligacion ciara, expresa y actualmente exigible que emane del mismo
titulo, deben ser pagados mediante el procedimiento que sefale la ley y que
transcurido el férmino  para gue ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucion,
con embargo, en primer lugar, de los recursos del presupuesto destinados al pago de
sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esa clase de titulos, v, si ellos no fueren
suficientes, de los recursos  de la participacién  respectiva, sin que puedan verse
comprometidos los recursos de las demdas participaciones.

(...)

En este sentido la Corte declarard la constitucionalidad de la expresion ‘estos recursos
no pueden ser sujetos de embargo’ contenida en el primer inciso del articuio 91 de Ley
715 de 2001, en el entendido igualmente gue en el caso de los recursos de la
Participacién de Propdsito Genergl gue de geuerdo con el primer inciso del articulo 78
delaley 715 de 2001 los municipios clasificados en las categorias 4° 5%y 6° destinen para
financiar lg infraestructura de agua potable y saneamiento  bdsico vy mientras
mantengan esa destingcion, los creéditos gue se asuman por los municipios respecto de
dichos recursos estaran sometidos a la mismas reglas en materia de inembargabilidad a
que se ha hecho referencia en esta sentencia, sin gue puedan verse comprometidos los
demds recursos de la participacion de propcsito general cuya destinacion estd fijada
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La linea jurisprudencial a la que se viene haciendo referencia fue
consolidada en la sentencia C-1154 de 2008, donde se establecieron tres
criterios de excepcion ala regla general de inembargabilidad, asi:

“{...) 4.3.- En este pancrama, el Legislador ha adoptado como regia
general la inembargabilidad de los recursos pUblicos consagrados en el
Presupuesto General de la Nacién. Perc ante lag necesidad de armonizar
esa clausula con los demds principios y derechocs reconocidos en g
Constitucion, la jurisprudencia ha fijado algunas reglas de excepcidn, pues
no puede perderse de vista que el postulado de la prevalencia del inferés
general fambién comprende el deber de profeger y asegurar la
efectividad de los derechos fundamentales de cada persona
individualmente considerada.

4.3.1.- La primera excepcidn fiene que ver con la necesidad de safisfacer
créditos u obligaciones de origen laboral con miras a efectivizar el derecho
al frabajo en condiciones dignas y justas. Al respecto, en la Senfencia C-
546 de 1992, la Corte declard la constitucionalidad condicionada del
arficuto 16 de la Ley 38 de 1989 (inembargabilidad de rentfas y recursos def
Presupuestc General de la Nacidn], 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 Igs obligaciones labordles, solo se logre
mediante el embargo de bienes y rentas incorporados al presupuesto de
la nacién, este serd embargable enlos términos del arficulo 177 del Codigo
Contencioso Administrativo’.

[...]

4.3.2.- La segunda regla de excepcidn 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 Sentencia C-354 de 1997, donde la Corte declarc la constitucionalidad
condicionada del arficulo 19 del Decreto 111 de 1996 (inembargabilidad
del Presupuestc General de la Nacién), 'bajo el entendido de que los
créditos acarge del Estado, bien sean que consfen en senfencias o en otros
titulos legalmente vdlidos, deben ser pagados mediante el procedimiento
que indicala norma acusada y que transcurridos 18 meses después de que
ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucion, con embargo de
recursos del presupuesto -en primer lugar los desfinados al pago de
sentfencias o conciliaciones, cuando se tfrate de esta clase de fitulos- v
sobre los bienes de las entidades u organos respectivos’.

[...)

4.3.3.- Finalmente, la tercera excepcion a la cldusula de inembargabilidad
del Presupuesto General de la Nacidn, se origina en los fitulos 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 norrmas del Codigo de Procedimiento Civilrelativas
a la ejecucién confra entidades de derecho publico yla inembargabilidad
del Presupuesto General de la Nacién. {...)"? (Subrayd y negrilla fuera del
texto origindl)

por el Legislador, ni de las participaciones en educacion y salud. {...)" (Subraya y negrilla
fuera del fexto original)
13 CConst, C-1154/2008, C. Vargds.
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Igualmente, en la misma providencia se reiteré la aplicacién de la
excepcion frente a recursos del Sistema General de Participaciones’,
aclarando que, bajo la vigencia del Acto Legislafivo No. 04 de 2007,
“podrdn imponerse medidas cautelares sobre los ingresos corrientes de libre
destinacion de la respectiva entidad territorial, y, si €s0s recursos no son
suficientes para asegurar el pago de las citadas obligaciones, debera acudirse
a los recursos de destinacion especifica’.

Mdés recientemente, al analizar la exequibilidad del paragrafo 2° del
articulo 195 de la Ley 1437 de 2011, el referido Tribunal, a pesar de
declararse inhibido para examinar el fondo del asunto, indico lo gue
sigue:

(...} Porsu parte, ia Corte Constitucional, al fijar el contenido y alcance del
articulo 63 [Superior] sobre el tema en discusidn, ha sostenido que el
principio de inembargabilidad es una garantia que se hace necesario
preservar y defender, con el fin de proteger los recursos financieros del
Estado, en particular, los destinados a cubrir las necesidades esenciales de
la poblacion. Esto, por cuanto si se permitiera el embargo de todos los
recursos y bienes publicos (ij el Estado se expondria a una pardiisis
financiera para realizar el cometido de sus fines esenciales, y {ii] se
desconoceria el principio de la prevalencia del interés general frente al
particular, el articulo 1 y el preambulo de la Carta Superior.

Sin embargo, contemplc excepciones a la regla general para armonizar
el principio de inembargabilidad de recursos publicos con ofros principios,
valores y derechos constitucionales, entre los que se encuentran, la
dignidad humana, la vigencia de un orden justo y el derecho af frabajo.
Estas son:

fil  Satisfaccién de créditos u obligaciones de origen laboral con el fin de
hacer efectivo el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas.

(i} Pago de sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y la
realizacién de los derechos en ellas contenidos.

fiif Titulos emanados del Estado que reconocen una obligacién clara,
expresa y exigible.

(iv] Las anteriores excepciones son aplicables respecto de los recursos del
SGP, siempre y cuando las obligaciones reclkamadas tuvieran como fuenfe
alguna de las aclividades a las cuales estaban destinados dichos recursos
(educacion, salud, agua potable y saneamiento bdsicol {...J"15 (Subraya y
negrilia fuera del texto origindl)

4 Ibid.: “{...) En suma, en vigencia del Acto Legislativo No. 1 de 2001 la Corfe dejé en
claro que la posibilidad de imponer medidas cautelares sobre recursos del SGP, sélo
procedia para hacer efectivas obligaciones que tuvieran como fuente gclividades
relfacionadas con el destino de los recursos del SGP {educacion, salud, saneamiento
basico y agua potable). {...)" (Subraya y negrilla fuera del texto orginal)

15 CConst, C-543/2013, ). Pretelt.

10
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Recapitulando el contenido de las sentencias antes citadas, que son las
mds relevantes de una nutrida linea jurisprudencial sobre la materia,
puede concluirse sin duda alguna que la regla general de
inembargabilidad admite excepciones a partir de la entrada en vigencia
de la Constitucion Politica de 1991, las cuales han sido consolidadas por
la Corte Constitucional segun se expuso en precedencia. Ademds, el
Consejo de Estado ha acogido esta posicion, como se lee enseguida:

“{...) En sintesis, la regla general es la inembargabilidad de las rentas y
recursos del Estado, salvo que se trate de crédifos laborales, el pago de
sentencias y demds obligaciones claras, expresdas y actualmente exigibles
a cargo del Estado, para lo cual debe acudirse al procedimiento sefialado
en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto y en los articulos 176 v 177 del
Codigo Contencioso Administrativo o en los articulos 192, 194, 195y 297 o
299 del Codigo de Procedimienfo Administrativo y de lo Confencioso
Adminisfrativo, sequn sea el caso.

Ahora bien, rafdndose de recursos provenientes del SGP, éstos tambigén
son inembargables con la Unica excepcidn respecto de las obligaciones
de naturaleza laboral. {...)""¢ (Subraya y negrilla fuera del texto orlginal)

Y mds recientemente, en un detallado estudio sobre el tema, lg Alta
Corporacion expuso:

“(...] para la Sala que el principio de inembargabilidad de los recursos
publicos siempre ha estado presente en nuestro ordenamiento juridico,
pues la Corte Constitucional no lo ha expulsado, sino que, por el contrario,
ha encontrado justificada dicha prohibicion pero siempre condicionada a
las excepciones previstas en su jurisprudencia que sigue vigente y
enferamente aplicable. Asimismo, se desfaca que aunque la Corfe se
hubiese declarado inhibida para pronunciarse respecto de la
inconstitucionalidad del paragrafo 2 del articulo 195 del CPACA vy los
numerales 1, 4 y el pardgrafo del articulo 594 del CGP, los cuales intfroducen
nuevamente la regla de inembargabilidad, dejo claro que la interpretacién
de dicha normativa debia efectuarse ala luz de su jurisprudencia reiterada,
pacifica y uniforme sobre el asunfo en cuestién. (...)"7 [Negrilla fuera del
fexto original}

Por su parte, estos criterios de excepcién han sido reconocidos por la
Conftraloria General de la Replblica en su funcion constitucional de
vigilancia de la gestion fiscal de la Administracion {art. 267 Superior), por
ejemplo, a través de la Circular No. 1458911 del 13 de julio de 2012; asi
como por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado como
emisora de politicas de prevencion del dafo antijurldico y de defensa de
los intereses litigiosos de la Nacian {art. 5 par. Ley 1444 de 2011), mediante
la Circular Externa No. 007 del 19 de octubre de 2016, donde imparte

16 CE 4, 8 May. 2014, e11001-03-27-000-2012-00044-00(19717), J. Ramirez.
17 CE 1, 21 Jul. 2018, €17001-23-33-000-2018-00163-01(AC). M. Garcia.
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lineamientos de prevencion y defensa juridica en materia de medidas
cautelares contra recursos publicos inembargables.

3. Caso concrefo

En el presente caso, la entfidad ejecutada esgrime en el recurso de
apelacién cinco argumentos principales a fin de que se revoque la
decision, a saber: (i} que los recursos de la entidad estan incorporados al
Presupuesto General de la Nacién, asi que son inembargables; (i) que
ademds de lo anterior, con es50s recursos se paga la seguridad social de
sus funcionarios, cuestion que reafirma lainembargabilidad de los dineros;
(i} que los intereses moratorios, las costas vy [as agencias en derecho no
tienen la connotacidn de derecho laboral; (iv)] que para el pago de
pasivos laborales excepcionalmente la medida debe decretarse solo
sobre los recursos de la seguridad social -que no posee Ia entidad- y no
sobre los recursos propios de la UGPP; v (v} que en la cuenta corriente No.
110-026-001685 se encuentran consignados dineros pertenecientes al
Sistema de Proteccion Social, fruto de embargos decretados por la UGPP
en procesos de cobro coactivo.

Ahora bien, como se expuso extensamente en precedencia, [os recursos
incorporados al Presupuesto General de la Nacién se encuentran
cobijados por el principio de inembargabilidad. Sin embargo, dada su
textura normativa, este privilegio no es absoluto sino que cede ante otfros
principios y garantias que la jurisprudencia ha entendido como de mayor
peso en el ordenamiento. A partir de esta conceptualizacion, tanto la
Corte Constitucional como el Consejo de Estado han decantado fres
excepciones a lainembargabilidad, que son (i) la satisfaccion de créditos
u obligaciones de origen laboral, (i) el pago de sentencias judiciales y
conciliaciones, y (i} el pago de otros titulos emanados del Estado. Por
ende, el solo hecho de que fos recursos de la entidad hagan parte del
Presupuesto General de la Nacién no deriva de plano en que no proceda
medida cautelar alguna, sino que es necesario analizar cudl es el origen
de la acreencia.

En el asunfo bajo estudio, la parte ejecutante inicid el presente proceso
para obtener el pago de los intereses moratorios derivados de una
sentencia en la que se ordend la reliquidaciéon de su pensidon. De acuerdo
con la jurisprudencia de esta Corporacién'®, aun cuando los intereses
moratorios corresponden a una indemnizacion de los perjuicios derivados
de la mora en el pago. no por esta razon son escindibles o separables de
la acreencia que les da origen:

18 Ver, por ejemplo: TAB, 24. Nov. 2017, e150013333006201400187-01, J. Ferndndez.
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“{...) no es posible afirmar que los intereses moratorios y la indexacidn que
se ordenen en la sentencia judicial no constfituyen parte del derecho
laboral protegido. aunque no puedan ser igualados a los que se generan
en las relaciones civiles y comerciales, ello porque en redlidad lo que
sucede con o indexacién y los intereses es que la primera evita o
devaluacion de la acreencia laboral y los segundos pagan un perjuicio
porque el acreedor del derecho laboral no puede contar con su dinero —
salario o prestacion social — en la debida oportunidad, concepto que
fambien contfiene atiende a la inflacidn {...)

[.]

En estas condiciones, no encuenfra la Sala fundamento para escindir 1a
indexacion vy los intereses moratorios de la acreencia laboral que les dan
origen, mucho menos cuando tanto uno como ofro preservan el derecho
de la devaluacion, lo cual responde af arficulo {sic) 53 constitucional en los
principios minimos fundamentales del derecho al trabdjo v, por ende, a sus
consecuencias. {...}""? {Negrilla del texto original)

Adicionalmente, este Tribunal reiteradamente, para efectos de
determinar qué entidad es competente para asumir el pago de intereses
moratorios surgidos de una sentencia, ha senalado que lo accesorio sigue
la suerte de lo principal y, por elio, el fallo es un todo y quien esta obligado
al pago del capital, lo estd tambien respecto de los intereses que genera
el mismo. Esto con sustento en pronunciamientos de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, como el siguiente:

"{...) Observa la Sala que la sentencia no se puede escindir o fraccionar
como pretende la UGPP en su acfo administrafivo de reconocimiento y
pago de la misma, pues el fallo judicial constituye un fodo, es un
pronunciamiento judicial completo que debe cumplirse de manera
integral.

Los infereses moratorios surgen del cumplimiento tardio de la condena
fijada por la sentencia, razén por la cual son accesorios al pago del valor
principal, de donde se sigue la aplicacién del bien conocido aforismo
juridico segun el cual ‘Lo accesorio sigue la suerte de lo principal’. En
consecuencia, las mismas razones que llevaron a la UGPP a cumplir la
referida senfencia en cuanto al reconocimiento y pago de la reliquidacion
de la pension y el refroactivo, se aplican al pago de Ios intereses moratorios
gue se hayan generado por el cumplimiento tardic de dicha sentencia.
{...)"2 {Subraya y negrilla fuera del texto original)

Asi las cosas, no cabe duda de que a la UGPP le corresponde pagar los
intereses moratorios y demas aspectos accesorios de las senftencias
cumplidas parciaimente por CAJANAL antes de su extincién, debido a
qgue entrd a sucederla tanto misional como procesalmente?!, y su
patrimonio constituye prenda general de su acreedores {art. 2488 CC)
siempre que se configuren los requisitos decantados por la jurisprudencia

19 TAB, 27 Abr. 2018, e15001-3333-010-2014-00200-01, C. Cifuentes.

0 CE Consulta, 2 Oct. 2014, e11001-03-06-000-2014-00020-00(C), A. Hernandez.

21 Vey, por ejemplo: CE 5, 14 Jul, 2016, €11001-03-15-000-2016-01024-01{AC). L. Bermidez;
y CE 1, 11 Feb. 2016, e11001-03-15-000-2015-03261-00{AC), M. Garcia, entre otros.
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y salvo las excepciones a que haya lugar (como se indicard mads
adelante).

Ademds, mal haria en aseverarse que la sentencia es un todo y, por ende,
el capital y los intereses moratorios no pueden escindirse o fraccionarse
para efectos de determinar la enfidad competente para realizar el pago
de la deuda, pero al mismo tiempo negar el decreto de medidas
cavtelares que pretenden la satisfaccion efectiva del crédito alegando
que los intereses moratorios son separables de la obligacion principal de
la sentencia. Por lo anterior, el presente asunto se encuadra dentro de las
excepciones al principio de inembargabilidad no solo por derivarse de
una acreencia laboral, sino también porque la deuda insatisfecha estd
contenida en una sentencia proferida por esta jurisdiccion, con fuerza de
cosa juzgada.

Por su parte, la condena al page de las costas procesales, que estdn
integradas por las expensas y gastos sufragados en el curso del proceso y
por las agencias en derecho (art. 361 CGP), es impuesta también en el
fallo de mérito, ya sea declarativo o el resultante del proceso ejecutivo,
de modo que este concepto también se enmarca en la segunda
excepcion (condena impuesta en sentencia judicial) y, en consecuencia,
no es posible escindirlo para efectos de la cautelq, bajo la misma 16gica
expuesta en precedencia. Con estas conclusiones se descarta o
viabilidad de los cargos primero, tercero y cuarto.

En cuanto al segundo cargo, los dineros destinados al pago de la némina
de la entidad, conforme a la anterior argumentacién, no gozan de una
inembargabilidad absoluta sino que siguen el criterio general y, ademds,
no pueden calificarse como recursos que hacen parte del Sistema
General de Seguridad Social hasta tanto sean trasiadados a las entidades
respectivas del aludido sistema. En otras palabras, mientras permanezcan
en la fuente y no hayan sido desembolsados, no esos valores no
adquieren la connotacion de recursos del Sistema General de Seguridad
Social y, por ende, mantienen su naturaleza de dineros destinados o
atender gastos de funcionamiento. incluso, el mismo escrito del recurso
confirma lo anterior al indicar que “[lJa UGPP no tiene NINGUNA cuenta
bancaria con recursos parafiscales de la Seguridad Social en ninguna enfidad
financiera".

Finalmente, en lo relacionado con el Ultimo cargo, la Sala advierte que la
orden de embargo, en la forma como fue proferida, primero cubre [a
cuenta corriente No. 110-050-25359-0 del Banco Popular, la cuenta de
ahorros No. 470100467831 del Banco Davivienda y la cuenta de ahorros
No. 3-023-00-00446-2 del Banco Agrario (la naturaleza de los recursos allf
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depositados se desconoce) vy, subsidiariamente, de modo general cobija
los dineros depositados a nombre de la UGPP en las cuentas de ahorro o
corrientes de los bancos de Occidente, de Bogotd, BBVA y Bancolombia.
Por ende, se colige que al decretar la cautela no se hizo alusién expresa
a la cuenta enunciada por la enfidad ejecutada, pero tampoco se
excluyo.

De acuerdo con los andiisis efectuados en providencias expedidas con
anterioridad??, la Sala considera que los recursos de la cuenta corriente
No. 110-026-001685 no pueden ser objeto de embargo en razén a que,
aun cuando estdn depositados a nombre de la UGPP, su recaudo se
produce en desarrollo de la atribucion prevista en el arficulo 156-2 de la
Ley 1151 de 20072, para luego ser reportados por la enfidad a nombre de
los empleadores morosos a manera de cotizaciones mediante Ia planilla
tipo U24. Asimismo, de acuerdo con lo preceptuado en el pardgrafo 3° del
articulo 179 de la Ley 1607 de 2012, los recursos recuperados por la UGPP
por concepto de las sanciones pecuniarias deberdn ser girados al Tesoro
Nacional, lo que significa que no son de su propiedad. En ofros términos,
en la cuenta en mencidn, abierta a nombre de la UGPP, se depositan
recursos que no ingresan al patrimonio de la ejecutada sino gue
pertenecen a terceros.

Finalmente, dada la amplitud de la orden, |a cautela podria recaer
eventualmente sobre recursos que cuentan con criterios especiales de

22 Ver, por ejemplo: TAB, 10 Abr. 2019, e150013333008201400172-02, J. Ferndndez.

2 " ) ARTICULO 156. GESTION DE OBLIGACIONES PENSIONALES Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL. Créase la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP, adscrita
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria juridica, autfonomia
administrativa y patrimonio inde pendiente. Esta Unidad Administrativa fendrd a su cargo:
(..)

fi} Las fareas de seguimiento, colaboracidn y determinacién de la adecuada, complefa
y oportuna liquidacion y pago de las contribuciones parafiscales de la Proteccion Social.
Para este efecto, la UGPP recibirg los hallazgos que le deberdan enviar las entidades que
administran sisfemas de informacidon de confribuciones parafiscales de la Proteccion
Social y podrd soficitar de los empleadores, afiiados, beneficiarios y demdas actores
administradores de esfos recursos parafiscales, la informacion que estime conveniente
para establecer g ocurrencia de los hechos generadores de las obligaciones definidas
por la ley, respecto de tales recursos. Esfa misma funcion tendrdn las administraciones
publicas. Igualmente, la UGPP podra ejercer funciones de cobro coactivo en armonia
con las demads entidades administradoras de estos recursos. {...)"

24 R 2388/2016 Ministerio de Salud v Proteccidn Social: “(...) 2.1.1.2.2 Campo 8. Tipo de
planilla /7 Los valores permitidos son: {...)

U. Pianilla de uso UGPP para pago por terceros: Fs utilizada Onicamente por la Unidad
Especial de Gestién de Pensiones y Parafiscales (UGPP) para efectuar aportes derivados
de omisiones, inexactitudes o mora en el pago de uno o varios componentes del Sistema
de Seguridad Social Integral y Parafiscales a nombre de un fercero, que en este caso es
el gportante deudor. {...)" (Subraya y negrilla fuera del texto orginal)
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inembargabilidad. Por esa razén, se modificard la decisidon de primera
instancia, no solo para excluir la cuenta antedicha, sino también para
precisar que no seran objeto de la medida los recursos (i} del Sistema
General de Participaciones vy (i) del Sistemna General de Regalias.

IV. DE LAS COSTAS PROCESALES

Con base en lo dispuesto en el articulo 188 del CPACA, no se dictard
condena en costas en razén a que aquello sélo procede tratandose de
sentencias.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision No. 4
RESUELVE:
PRIMERO: MODIFICAR el numeral 1° del auto apelado, el cual quedard asi:

PRIMERQ:- Decretar el embargo y consiguiente retencidn de fos dineros que
la UNIDAD DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL - UGPP (NIT. 900-37391345) tenga depositados en la
cuenta corriente No. 110-050-25359-0 del Banco Popuiar, en la cuenfa de
ahorros No. 470100467831 del Banco Davivienda y en la cuenta de ghorros
No. 3-023-00-00446-2 del Banco Agrario; y de los depositados en los bancos
de Qccidente, de Bogotd, BBVA y Bancolombia, hagstg por ig suma de
QUINCE MILLONES DE PESOS ($15.000.000) m/cte. Para el gcatamiento de
esta orden, entiéndase que si con una de las cuentas embargadas puede
satisfacerse el monto a embargar, no serd necesario practicar la medida
sobre ofros depodsitos bancarios.

Se exceptuan del alcance de la cautela los recursos depositados en la
cuenta corriente No. 110-026-001685, asi como también los que
comrrespondan (i) al Sistema General de Participaciones y i) al Sistema
General de Regalias, por lgs razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: CONFIRMAR en lo demdas el auto de fecha 7 de marzo de 2019,
proferido por el Juzgado Quinto Administrativo Oral del Circuito Judicial
de Tunja, de conformidad con lo analizado en esta providencia.

TERCEROQ: Sin condena en costas.

CUARTO: Comuniguese inmediatamente esta decision al Juzgado de
primera instancia, de acuerdo con lo senalado en el articulo 326 del CGP.

QUINTO: Noftiflquese esta providencia en los términos del articulo 201 del
CPACA, esto es, por medio de anotacién en el estado electrénico y envio
de mensaje de datos a las partes y a sus apoderados, esto Ultimo siempre
que hayan suministrado sus direcciones electrénicas. En caso que unda
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persona de derecho publico no haya indicado su correo electrénico, el
mensajie de datos se remitird al buzéon destinado para noftificaciones
judiciales que aparezca senalado en su pdgina web oficial.

SEXTO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Despacho
de origen, para lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistirado

Magistrado

TRIBUMAL ADMINISTRATIVO DE
BOYACA

LA ANTERIOR PROVIDENCIA SE

NOTIFICA POR ESTADO ELECTFpN
EZ?/D i it"k 2 " 19
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