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REPUBLICA DE COLOMBIA )
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 4

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Tunja,

DEMANDANTE: | ABDELIA MARIA FAJARDO DE ALARCON
DEMANDADO: | UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION
PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL - UGPP

REFERENCIA: 152383339752-2015-00009-01
MEDIO DE EJECUTIVO
CONTROL:

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte ejecutada
contra el auto del 12 de noviembre de 2019 proferido por el Juzgado
Segundo Administrativo del Circuito de Sogamoso, por medio del cual se
decretd el embargo y retenciéon de dineros a nombre de la entidad
ejecutada.

. ANTECEDENTES
1. La providencia apelada

El Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Sogamoso, mediante
auto proferido el 12 de noviembre de 2019 (fl. 1) accedié a la solicifud de
medida cautelar, con fundamento en lo siguiente:

Citd lo contemplado en el articulo 599 del Codigo General del Proceso,
que frata del embargo y secuestro de bienes en demandas ejecutivas,
aclarando que, a pesar de que los recursos sobre los que recae la medida
corresponden a dineros inembargables, hay lugar al embargo por tratarse
de un asunto laboral, toda vez que la ejecutante solicita el cumplimiento
de la sentencia que ordend la reliquidacion pensional.

Con base en lo expuesto, resolvié decretar la medida cautelar de
embargo y retencion de los dineros que la UGPP tenga o llegase a tener
depositados en el Banco Popular, en las cuentas Nos. 110-026-00138-8,
110-026-00140-4 y 110-026-00169-3, limitando la medida a la suma de
$51.187.249.

2. Recurso de apelacion

Lla apoderada de la UGPP, inconforme con la decision adoptada,
interpuso recurso apelacion en los siguientes términos (fls. 2-1 2):
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Solicité levantar la orden de embargo en aras de evitar un detrimento
patrimonial a la entidad y proteger los dineros del Estado; citd el articulo
19 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto General de la Nacion y el
articulo 91 de la Ley 715 de 2011 que tratan sobre la inembargabilidad de
las rentas incorporadas al Presupuesto General de la Nacion y los recursos
del Sistema General de Participaciones, igualmente citd el articulo 594 del
Codigo General del Proceso sobre bienes inembargables.

Senald que las cuentas de depdsitos a nombre de la entidad hacian parte
de los recursos que la Direccién del Tesoro Nacional asigna a la entidad,
y los recursos del sistema de seguridad social, por tanto eran
inembargables, que si bien dicho principio no era absoluto, lo pretendido
por la parte ejecutante no se encuentra dentro de las excepciones para
el pago de derechos laborales, toda vez que con la demanda ejecutiva
se perseguia el reconocimiento y pago de intereses moratorios que a la
luz de la jurisprudencia de la Corte Constitucional’ eran de naturaleza
indemnizatoria.

Agrego que los infereses, costas y agencias en derecho, no constituyen
pasivo laboral y si corresponden a una acreencia de cardcter financiero
que no da lugar a la excepcion de inembargabilidad, ademds informd
que la UGPP posee una cuenta corriente autorizada para sentencias y
conciliaciones, utilizada de forma exclusiva por la Direccion General del
Crédito Publico del Tesoro Nacional para depositar los recursos destinados
al pago de sentencias en contra de la UGPP, por dichos conceptos.

Sostuvo que:

“...en forma excepcional para el pago de pasivos laborales, la medida de
embargo puede decretarse sdlo sobre los RECURSOS PARAFISCALES DE LA
SEGURIDAD SOCIAL DE PENSIONES y no sobre los recursos propios de la
UGPP porque esta entidad NO ES PAGADORA DE PENSIONES. Y sin perjuicio
de la responsabilidad a que haya lugar, conforme lo establece la Corte
Suprema de Justicia.

La UGPP no tiene NINGUNA cuenta bancaria con recursos parafiscales de
la Seguridad Social en ninguna enfidad financiera, toda vez que los
recursos por conceptos pensionales son pagados por el Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional - FOPEP, fondo cuenta administrado
por el Ministerio de Trabajo.” (fl. 5).

Afirmo que no podia destinar recursos de su presupuesto para el pago de
acreencias laborales de las entidades liquidadas o en liquidacién, cuya
funcion de reconocimiento pensional le ha sido asignada, pues existe
prohibicion de utilizar una partida de gasto para una finalidad distinta

' Citd sentencia C-604 de 2012.
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para la cual fue apropiada; y frajo a colacion concepto de la Defensa
Juridica del Estado en relacién con el principio de inembargabilidad?.

Por Ultimo, dijo que la Direccidon General del Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda certificd que la cuenta corriente No.
110-026-001685 denominada Direccién Parafiscales- Pagos de Planilla U
PILA a nombre de la UGPP Nit 900.373.913-4, no son de la entidad sino del
Sistema de Proteccién Social, fruto de embargos decretados por la
Unidad con ocasién de procesos de cobro coactivo, razén por la cual
tampoco puede ser objeto de embargo.

3. TRAMITE

Dentro del término de traslado previsto para el recurso de apelacion en
el articulo 244 del CPACA, la parte ejecutante se pronuncid (fls. 21-23)
sefalando para tal caso, que segln sentencia C-1154 de 2008, la Corte
Constitucional prevé excepciones sobre la inembargabilidad de los
recursos publicos, como lo es cuando se trata del cobro de créditos
emanados por sentencias judiciales que contfienen una obligacién clara
expresa y exigible. Es decir que la norma de inembargabilidad planteada
en el articulo 594 del CGP, contiene las excepciones que el propio
legislador establece y las que la jurisprudencia dicta.

ARadié que silos recursos de la UGPP son de cardcter inembargable, seria
improcedente e innecesario presentar demanda ejecutiva para el pago
de las obligaciones emanadas de las sentencias de nulidad vy
restablecimiento del derecho, pues el Unico medio para dicho pago es
pretender el embargo de los dineros que reposan en las cuentas de la
UGPP.

Para soportar su dicho, frajo a colacién como referente horizontal, un
pronunciamiento del Tribunal Administrativo del Cauca, en decision del 11
de febrero de 2016, referente a la procedencia de las medidas
cautelares, en el que se indicdé que resultaria inoficioso el proceéo
ejecutivo en aquellos casos en gque la entidad solamente cuente con
bienes y recursos inembargables.

Il. CONSIDERACIONES

1. Procedencia y oportunidad del recurso de apelacion3

2 Circular No. 7 del 19 de octubre de 2016.

3 Sobre la aplicacién del CGP en materia de recursos en los procesos ejecutivos que se framitan
en la jurisdiccién administrativa, ver por ejemplo: CE 2B, 18 May. 2017, 15001 -23-33-000-2013-00870-
02(0577-2017), S. Ibarra; CE 5, 31 Ene. 2019, e81001-23-33-000-2018-00131-01(AC), A. Yepes; CE 1, 14
Feb. 2019, e]1001-03-15-000-2018-03505-01({AC), H. Sénchez (e); CE 3A, 20 Feb. 2019, €76001-23-33-
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El arficulo 321 del CGP sendla:

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

También son apelables los siguientes autos proferidos en primera instancia:

(...)

8. Elque resuelva sobre una medida cautelar, o fije el monto de la caucidén
para decretarla, impedirla o levantarla. {...)" (Negrilla fuera del texto
original)

En concordancia con lo anterior, el articulo 322 numeral 2° de la misma
codificacion reza:

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

(..

2. La apelacion contra autos podrd interponerse directamente o en subsidio
de lareposicion. Cuando se acceda ala reposicion interpuesta por una de
las partes, la ofra podrd apelar del nuevo auto si fuere susceptible de este
recurso. (...]" (Subrayay negrilla fuera del texto original)

En el sub examine se resolvié 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
hipdtesis, resulta clara la viabilidad de la alzada.

Asi mismo, se observa que la decisidon cuestionada fue notificada por
estado el 13 de noviembre de 2019 (l. lvto.) y el recurso bajo estudio fue
interpuesto el 18 de noviembre de la misma anualidad (fls. 2-12), esto es,
dentro de su término de ejecutoria, conforme a lo establecido en el
articulo 322 numeral 1° inciso 2° del CGP-.

2. Marco juridico aplicable

008-2017-01147-01(60717), M. Veldsquez, CE 3A, 28 Feb. 2019, €88001-23-31-000-2003-0007 3-
02{60950), M. Veldsquez; entre ofros. Esta Ultima providencia sefala: “(...) de acuerdo con Ia
remisién normativa prevista en el articulo 306 del CPACA y en virtud del principio de integracidn
normativa, el frdmite de los procesos ejecutivos derivados de condenas impuestas por esta
jurisdiccion serd el previsto en el Libro Tercero, Seccidn Segunda, Titulo Unico, del Cédigo General
del Proceso (CGPJ. // Asi las cosas, tanfo la procedencia, la oporfunidad y los requisifos para
inferponer recursos se rigen de conformidad con lo dispuesto en el CGP y no por las normas del
CPACA. (...)" (Negrilla fuera del texto original)

4 4(...) ARTICULO 322. OPORTUNIDAD Y REQUISITOS. El recurso de apelacién se propondrda de
acuerdo con las siguientes reglas:

I. Elrecurso 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 dicte fuera de audiencia deberd inferponerse ante el
juez que la dicté, en el acto de su nofificacién personal o por escrito denfro de los tres (3) dias
siguientes a su nofificacién por estado. |...)" (Subraya y negrilla fuera del texto original
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Como lo ha expresado la Corte Constitucional, “las medidas cautelares
estdn concebidas como un instrumento juridico que tiene por objeto garantizar
el gjercicio de un derecho objetivo, legal o convencionalmente reconocido (por
ejemplo el cobro ejecutivo de créditos), impedir que se modifique una siftuacion
de hecho o de derecho (secuestro preventivo en sucesiones) o asegurar los
resultados de una decisién judicial o administrativa futura, mientras se adelante
y concluye la actuacion respectiva, situaciones que de ofra forma quedarian
desprotegidas ante la no improbable actividad o conducta maliciosa del actual
o eventual obligado™.

Ahora bien, aungue en los procesos ejecutivos que se adelantan ante
esta jurisdiccion comuUnmente son las autoridades puUblicas las
ejecutadas, las cuales naturalmente no pueden adelantar maniobras
“maliciosas” con el fin de eludir el pago de los créditos reclamados en su
contra, esto no obsta para que las medidas cautelares se constituyan en
una herramienta Util, por una parte, para “crear un estado juridico provisional
que dure hasta que se defina el derecho en lifis"®, y por ofra, para garantizar
el pago de la deuda después de desatar el conflicto.

Bajo este contexto, la regulaciéon atinente a las medidas cautelares, sus
clases, procedimiento para su decreto y demds aspectos procesales se
encuentira contemplado en el Cédigo General del Proceso, al cual debe
acudirse en virtud de la remisién expresa contemplada en el articulo 306
del CPACA. El articulo 599 del estatuto procesal general explica que, en
los procesos ejecutivos, las referidas medidas pueden solicitarse desde la
presentacién de la demanda y pueden ser limitadas por el Juez a lo
necesario, sin que sea indispensable prestar caucion, salvo que algun
tercero afectado o el ejecutado que proponga excepciones pida su
fijaciéon para garantizar la satisfaccién de los eventuales perjuicios que
puedan generarse con su materializacion’.

5 CConst, C-485/2003, M. Monroy.

¢ Trujillo Londofio, Francisco Javier. Las medidas cautelares en el contexto del Cédigo General dei
Proceso colombiano. En Revista “Criterio Juridico Garantista” (Jul.-Dic. de 2014), ano 6, No. T1.
Bogotd: Universidad Auténoma de Colombia, p. 177.

74(...) ARTICULO 599. EMBARGO Y SECUESTRO. Desde la presentacion de la demanda el ejecutante
podrd solicitar el embargo y secuestro de bienes del ejecutado.

{...)

El juez, al decretar los embargos y secuestros, podrd limitarlos a lo necesario; el valor de los bienes
no podrd exceder del doble del crédito cobrado, sus intereses y las costas prudencialmente
calculadas, salvo que se tfrate de un solo bien o de bienes afectados por hipoteca o prenda gue
garanticen aquel crédito, o cuando la divisién disminuya su valor o su venalidad.

{...)

En los procesos ejecutivos, el ejecutado que proponga excepciones de mérito o el tercer afectado
con la medida cautelar, podrdn solicitarle al juez que ordene al ejecutante prestar caucion hasta
por el diez por ciento (10%) del valor actual de la ejecucion para responder por ios perjuicios que
se causen con su practica, so pena de levantamiento. La caucién deberd prestarse dentro de los
quince (15) dias siguientes ala noftificacién del auto que la ordene. Conftra la providencia anterior,
no procede recurso de apelacion. Para establecer el monto de la caucion, el juez deberd tener
en cuenta la clase de bienes sobre los que recae la medida cavutelar practicada y la apariencia
de buen derecho de las excepciones de mérito. (...]" (Negrilla fuera del fexto original).
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“

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

Al respecto, el articulo 12 del Estatuto Orgdanico del Presupuesto -EQP-
establece como principio rector del sistema presupuestal nacional la
inembargabilidad, que es desarrollado en el articulo 19 de la misma
regulacion como sigue:

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

incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién, asi como los bienes

y derechos de los érganos que lo conforman.

No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes
deberdan adoptar las medidas conducentes al pago de las sentencias en
confra de los organos respectivos, dentro de los plazos establecidos para
ello, y respetardn en su infegridad los derechos reconocidos a terceros en
estas sentencias.

Se incluyen en esta prohibicién las cesiones y participaciones de que frata
el capitulo 4 del titulo XIl de la Constitucién Politica.

Los funcionarios judiciales se abstendrdn de decretar érdenes de embargo
cuando no se ajusten a lo dispuesto en el presente articulo, so pena de
mala conducta (Ley 38/89, articulo 16, Ley 179/94, articulos éo., 55, inciso
30.). (...)” (Subraya y negrilla fuera del texto original)

El principio de inembargabilidad, que es la regla general en lo que atane
alos 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 Nacién, sino que también resguarda los recursos que hacen
parte del Sistema General de Participaciones (art. 21 Decreto-Ley No. 028
de 2008 y arts. 18 y 91 Ley 715 de 2001) y del Sistema General de Regalias
(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 aplicacién no opera de manera
absoluta, sino que admite ciertas excepciones.

En este orden de ideas, desde el afio 1992 la Corte Constitucional al
andlizar los arficulos 8 y 16 de la Ley 38 de 1989, recopilados en los
articulos 12 y 19 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto -EOP-,
respectivamente, revalué el criterio sostenido por la Corte Suprema de
Justicia con anterioridad a la expedicidon de la Constitucion de 1991

8 Rodriguez Tamayo, Mauricio Fernando. La accién ejecutiva ante la jurisdicciéon administrativa.
Medeliin: Libreria Juridica Sanchez R. Lida., 2013, p. 576.
?Ibid., p. 571,
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sosteniendo que, si bien la inembargabilidad del Presupuesto General de
la Nacién, como se dijo, es la regla general, admite excepciones:

“(...] En este orden de ideas, el derecho al trabajo, por su especial
proteccién en la Cartay 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 acfos administrativos
que contengan obligaciones laborales en favor de los servidores publicos
deben poseer la misma garantia que las sentencias judiciales, esto es, que
puedan prestar mérito ejecutivo -y embargo- a los dieciocho (18] meses
después de haber sido ejecutoriados, de conformidad con el arficulo 177
del cédigo contencioso administrativo, que dice en sus incisos primero y
cuarto:

(...)

En consecuencia, esta Corfe 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 logre mediante el embargo
de bienes y rentas incorporados al presupuesto de la nacién, este serd
embargable en los términos del articulo 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo. {...)"1° (Subraya y negrilla fuera del texto original)

Esta posicién, donde se esgrimian como excepciones al principio de
inembargabilidad los créditos derivados de fallos judiciales y actos
administrativos que reconocieran obligaciones laborales a cargo de las
enfidades oficiales, fue reiterada, por ejemplo, en las sentencias C-013 de
1993, C-107 de 1993, C-337 de 1993, C-103 de 1994y C-263 de 199411

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

“(...) En conclusidn, la Corte estima que los créditos a cargo del Estado,
bien sean que consten en sentencias o en otros titulos legalmente 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 ejecucién, con embargo de recursos del presupuesto
-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 enfidades
u érganos respectivos. (...)"12 (Subraya y negrilla fuera del texto original)

De lo transcrito pueden extraerse dos conclusiones importantes; por una
parte, que la excepcién a la regla de inembargabilidad se amplid al
hacerse alusidn a “ofros fitulos legalmente vdlidos”, y por ofra, se precisd que
las medidas de embargo debian recaer primeramente sobre |os recursos
destinados para el pago de sentencias y conciliaciones, cuando la
génesis de la deuda se encontrara en ellas.

10 CConst, C-546/1992, C. Angarita y A. Martinez.
11 CConst, C-793/2002, J. Cordoba.
12 CConst, C-354/1997. A. Barrera.
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“

Mds adelante, cuando el modelo del Situado 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 arficulo 18 de la Ley 715
sélo proceden frente a obligaciones que tengan como fuente las
actividades senialadas en el articulo 15 de la Ley 715. El legisiador ha
dispuesto, en ejercicio de su libertad de configuraciéon en materia
economica, que los recursos del Sistema General de Participaciones para
el sector educacion se apliquen sdlo a tales actividades. Por lo tanto, el
pago de obligaciones provenientes de ofros servicios, sectores o
actividades a cargo de las entidades territoriales no podré efectuarse con
cargo a los recursos del sector educacién. De lo contrario se afectaria
indebidamente la configuraciéon constitucional del derecho a las
parficipaciones establecido en el arficulo 287 numeral 4 y regulado por los
articulos 356 y 357 de la Carta, que privilegian al servicio de salud y los
servicios de educaciéon preescolar, primaria, secundaria y media, sobre
otros servicios y funciones a cargo del Estado.

8. De acuerdo con las precedentes consideraciones, se declarard la
exequibilidad del aparte demandado del articulo 18 de la Ley 715, bajo el
entendido que los créditos a cargo de las entidades territoriales por
actividades propias del sector educacién (L. 715, art. 15), bien sea que
consten en sentencias o en otros titulos legalmente vélidos, deben ser
pagados mediante el procedimiento que sefale la ley y que transcurrido
el término para que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecuciodn,
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, si ellos no fueren suficientes, sobre los recursos de la participacién
para educacidén del Sistema General de Parlicipaciones-. (...)"13 (Subraya
y negrilla fuera del texto originail)

Esta delimitacion de la excepcién fue extendida a las demds
participaciones del Sistema mediante la sentencia C-566 de 2003, bajo la
misma argumentacion sostenida en la decisién antes transcrital4.

13 CConst, C-793/2002, J. Cérdoba.

" CConst, C-566/2003, A. Tafur: “(...) Asi las cosas, la Corte declarard la exequibilidad de la
expresion '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 créditos a cargo de las entidades
ferritoriales por actividades propias de cada uno de los sectores a los que se destinan los recursos
del sistema general de participaciones (educativo, salud y propdsito general), bien sea que
consfen en senfencias o en ofros titulos legalmente vdlidos que contengan una obligacién clara,
expresa y acfualmente exigible que emane del mismo fitulo, deben ser pagados mediante el
procedimiento que sefidle la ley y que franscurrido el término para que ellos sean exigibles, es
posible adelantar ejecucién, con embargo, en primer lugar, de los recursos del presupuesto
destinados al pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esa clase de {itulos, v, si
ellos no fueren suficientes, de los recursos de la particioacién respectiva, sin que puedan verse
comprometidos los recursos de las demds particioaciones.

{--)

En este sentido la Corte declarard la constitucionalidad de la expresion 'estos recursos no pueden
ser sujetos de embargo’ confenida en el primer inciso de! articulo 91 de Ley 715 de 2001, en e!
entendido igualmente que en el caso de los recursos de Ia Participacion de Propdsito General que
de acverdo con el primer inciso del artficulo 78 de la Ley 715 de 2001 los municipios clasificados en
las categorias 4°, 5°y 62 destinen para financiar la infraestructura de ggqua potable y saneamiento
bdsico y mienfras_mantengan esa destinacién, los créditos que se asuman por los municipios
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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 fres
criterios de excepcion a la regla general de inembargabilidad, asi:

“(..) 4.3.- En este panorama, el Legislador ha adoptfado como regla
general la inembargabilidad de los recursos publicos consagrados en el
Presupuesto General de la Nacién. Pero ante la necesidad de armonizar
esa cldusula con los demds principios y derechos reconocidos en la
Constitucion, la 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 y 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 safisfacer
créditos u obligaciones de origen laboral con miras a efectivizar el derecho
al frabajo en condiciones dignas y justas. Al respecto, en la Sentencia C-
546 de 1992, la Corte declard la constitucionalidad condicionada del
arficulo 16 de la Ley 38 de 1989 (inembargabilidad de rentas y recursos del
Presupuesto General de la Nacidn), en el entendido de que ‘en aquellos
casos en los cudles 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 nacidn, este serd embargable en los términos del articulo 177 del Codigo
Contencioso Administrativo’.

(...)

4.3.2.- La segunda regla de excepcién 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 declaré la constitucionalidad
condicionada del arficulo 19 del Decreto 111 de 1996 (inembargabilidad
del Presupuesto General de la Nacidn), ‘bajo el entendido de que los
créditos a cargo del Estado, bien sean que constenen sentencias o en otros
titulos legalmente vdlidos, deben ser pagados mediante el procedimiento
que indica la norma acusada y que franscurridos 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 trate de esta clase de fitulos- y
sobre los bienes de las entidades u érganos respectivos’.

(...)

4.3.3.- Finalmente, la tercera excepcién a la cldusula de inembargabilidad
del Presupuesto General de la Nacidn, se origina en los titulos emanados
del Estado que reconocen una obligacién clara, expresa y exigible. En Ia
Senfencia C-103 de 1994 la Corte declaré la constitucionalidad
condicionada de varias normas del Cédigo de Procedimiento Civil relativas
a la ejecucién contra entidades de derecho puUblico y lainembargabilidad
del Presupuesto General de la Nacion. (...)"* (Subraya'y negrilla fuera del
texto original)

respecto de dichos recursos estardn sometidos a la mismas reglas en materia de inembargabilidad
a que se ha hecho referencia en esta sentencia, sin que puedan verse comprometidos los demds
recursos de la participacion de propdsito general cuya destinacion estd fijada por el Legisiador,
ni de las participaciones en educacion y salud. {...)” (Subraya y negrilla fuera del texto original)

15 CConst, C-1154/2008, C. Vargas.
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lgualmente, en la misma providencia se reiterd la aplicacion de la
excepcion frente a recursos del Sistema General de Participaciones’s,
aclarando que, bagjo la vigencia del Acto Legislativo No. 04 de 2007,
“podrdan imponerse medidas cautelares sobre los ingresos corrientes de libre
destinacién de la respectiva entfidad teritorial, y, si esos recursos no son
suficientes para asegurar el pago de las citadas obligaciones, deberd acudirse
a los recursos de destinacion especifica”.

Mds recientemente, al analizar la exequibilidad del pardgrafo 2° del
arficulo 195 de la Ley 1437 de 2011, el referido Tribunal, a pesar de
declararse inhibido para examinar el fondo del asunto, indicéd lo que
sigue:

“(...) Porsu parte, la Corte Constitucional, al fijar el contenido y alcance del
articulo 63 [Superior] sobre el tema en discusidon, 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 poblacién. Esto, por cuanto si se permitiera el embargo de todos los
recursos y bienes publicos (i] el Estado se expondria a una pardlisis
financiera para redlizar el cometido de sus fines esenciales, y (ii] se
desconoceria el principio de la prevalencia del interés general frente al
particular, el articulo 1y el predmbulo de la Carta S uperior.

Sin embargo, contemplé excepciones a la regla general para armonizar
el principio de inembargabilidad de recursos puUblicos con otros principios,
valores y derechos constitucionales, entre los que se encuentran, la
QIgnidod humana, la vigencia de un orden justo y el derecho al frabajo.
Estas son:

(i) 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
realizacion de los derechos en ellas contenidos.

(i) Titulos emanados del Estado que reconocen ung obligacién clara,
expresa y exigible.

(iv] Las anteriores excepciones son aplicables respecto de los recursos del
SGP, siempre y cuando las obligaciones reclamadas tuvieran como fuente
alguna de las actividades a las cuales estaban destinados dichos recursos
(educacion, salud, agua potable y saneamiento bdsico) (...)"77 (Subrayay
negrilia fuera del texto original)

eibid.: "(...) En suma, en vigencia del Acto Legislativo No. T de 2001 I Corte dejé en claro que la
posibilidad de imponer medidas cautelares sobre recursos del SGP, sélo procedia para hacer
efectivas obligaciones que tuvieran como fuente actividades relacionadas con el destino de los
recursos del SGP (educacion, salud, saneamiento bdsico y agua potable). {...)" (Subraya y negrilla
fuera del texto original)

7 CConst, C-543/2013, J. Pretelt.
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Recapitulando el contenido de las sentencias antes citadas, que son las
mads 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 segin se expuso en precedencia. Ademas, €l
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 frate de créditos laborales, el pago de
sentencias y demds obligaciones claras, expresas y actualmente exigibles
a cargo del Estado, para lo cual debe acudirse al procedimiento sehalado
en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto y en los arficulos 176 y 177 del
Cédigo Contencioso Administrativo o en los articulos 192, 194, 195y 297 a
299 del Cédigo de Procedimiento Administrafivo y de lo Contencioso
Administrativo, segun sea el caso.

Ahora bien, tratdndose de recursos provenientes del SGP, éstos también
son inembargables con la Unica excepcion respecto de las obligaciones
de naturaleza laboral. {...)"'8 (Subraya y negrilla fuera del texto original)

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

“(...) para la Sala que el principio de inembargabilidad de los recursos
pUblicos siempre ha estado presente en nuesitro ordenamiento juridico,
pues [a Corte Constitucional no lo ha expulsado, sino que, por el conftrario,
ha encontrado justificada dicha prohibicion pero siempre condicionada a
las excepciones previstas en su_jurisprudencia que sigue vigente y
enteramente aplicable. Asimismo, se destaca que aunque la Corte se
hubiese declarado inhibida para pronunciarse respecfo de la
inconstitucionalidad del pardgrafo 2 del articulo 195 del CPACA vy los
numerales 1, 4y el pardgrafo del articulo 594 del CGP, los cuales infroducen
nuevamente la regla de inembargabilidad, dejo claro que la interpretacion
de dicha normativa debia efectuarse a la luz de su jurisprudencia reiterada,
pacifica y uniforme sobre el asunto en cuestién. {...)"1? (Negrilla fuera del
texto original)

Estos criterios de excepcion han sido reconocidos por la Contraloria
General de la Republica en su funcion constitucional de vigilancia de la
gestion fiscal de la Administracion (art. 267 Superior), por ejemplo, a tfraves
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 polificas de
prevencion del dano antijuridico y de defensa de los intereses litigiosos de
la Nacién (art. 5 par. Ley 1444 de 2011), mediante la Circular Externa No.
007 del 19 de octubre de 2016, donde imparte lineamientos de

18 CE 4, 8 May. 2014, e11001-03-27-000-2012-00044-00(19717), J. Ramirez.
19CE 1, 21 Jul. 2018, e17001-23-33-000-2018-00163-01(AC), M. Garcia.
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prevencion y defensa juridica en materia de medidas cautelares contra
recursos publicos inembargables.

3. Caso concreto

En el presente caso, la enfidad ejecutada esgrime en el recurso de
apelacion 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, por lo que son inembargabiles; (i) que
ademds de lo anterior, con esos recursos se paga la seguridad social de
sus funcionarios, cuestion que reafirma la inembargabilidad de los dineros;
(i) que los intereses moratorios, las costas y las agencias en derecho no
tienen la connotacién 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 la entidad- Y no
sobre los recursos propios de la UGPP; y (v) que en la cuenta coriente No.
110-026-001685 se encuentran consignados dineros pertenecientes dl
Sistema de Proteccion Social, fruto de embargos decretados por la UGPP
en procesos de cobro coactivo.

Ahora bien, como se expuso extensamente en precedencia, los 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 antfe ofros
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 tres
excepciones a la inembargabilidad, que son (i) la satisfaccion de créditos
U obligaciones de origen laboral, (i) el pago de sentencias judiciales y
conciliaciones, y (iii) el pago de ofros titulos emanados del Estado. Por
ende, el solo hecho de que los 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 e origen
de la acreencia.

En el asunto bajo estudio, conforme se expone en el escrito de apelacion,
la parte ejecutante inicid el presente proceso para obtener el pago de
los infereses moratorios derivados de una sentencia en la gue se ordend
la reliquidacion de su pensidn. La posicion de esta Corporacion, frente al
tema objeto de la Litis ha sido pacifica20 en sefialar que, aun cuando los
infereses moratorios corresponden a una indemnizacion de los perjuicios

20 Ver, por ejemplo: TAB, 24. Nov. 2017, e150013333006201400187-01, J. Ferndndez. TAB Sala de
Decision No. 3. M.P. Dra. Clara Elisa Cifuentes Ortiz. 26 de septiembre 2019. Radicacioén: 15001-3333-
004-2015-00071-02
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derivados de la mora en el pago, no por esta razéon son escindibles o
separables de la acreencia que les da origen:

“(...) no es posible afirmar que los intereses moratorios y la indexacion que
se ordenen en la sentencia judicial no constituyen parte del derecho
laboral protegido, aunque no puedan ser igualados a los que se generan
en los relaciones civiles y comerciales, ello porque en readlidad lo que
sucede con la indexacién vy los intereses es que la primera evita Id
devaluacién 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
fambién contiene atiende a la inflacion |{...)

(...)

En estas condiciones, no encuentra la Sala fundamento para escindir la
indexacidn y los intereses moratorios de la acreencia laboral que les dan
origen, mucho menos cuando tanto uno como ofro preservan el derecho
de la devaluacién, lo cual responde al articulo (sic) 53 constitucional en los
principios minimos fundamentales del derecho al trabagjo y, por ende, a sus
consecuencias. (...)"2! (Negrilla del texto original)

Adicionalmente, este Tribunal de manera reiterada, 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 ello, el fallo es un todo y quien estd obligado
al pago del capital, lo estd también respecto de los infereses que genera
el mismo. Esto con sustento en pronunciamientos de la Sala de Consulia'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 acto administrativo de reconocimiento y
pago de la misma, pues el fallo judicial constifuye un todo, es un
pronunciamiento judicial completo que debe cumplirse de manera
integral.

Los intereses 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 segin el cual ‘Lo accesorio sigue la suerte de lo principal’. En
consecuencia, las mismas razones que llevaron a la UGPP a cumplir la
referida sentencia en cuanto al reconocimiento y pago de la reliquidacion
de la pensién y el retroactivo, se aplican al pago de los intereses moratorios
que se hayan generado por el cumplimienfo tardio de dicha senfencia.
(...)"22 (Subraya y negrilla fuera del texto original)

Asi las cosas, no cabe duda de que a la UGPP le corresponde pagar los
intfereses moratorios y demds aspectos accesorios de las sentencias
cumplidas parcialmente por CAJANAL antes de su extincion, debido a

21 TAB, 27 Abr. 2018, e15001-3333-010-2014-00200-01, C. Cifuentes.
22 CE Consulta, 2 Oct. 2014, e11001-03-06-000-2014-00020-00(C), A. Herndndez.
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que enird a sucederla tanto misional como procesalmente?s, y su
patrimonio constituye prenda general de su acreedores (art. 2488 CC)
siempre que se configuren los requisitos decantados por la jurisprudencia
y salvo las excepciones a que haya lugar (como se indicard mds
adelante).

Ademas, 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 entidad competente para realizar el pago
de la deuda, pero al mismo fiempo negar el decreto de medidas
cautelares 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 jurisdiccidn, con fuerza de
cosa juzgada.

Por su parte, la condena al pago de las costas procesales, que estdn
intfegradas 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 merito, ya sea declarativo o el resultante del proceso ejecutivo,
de modo que este concepto también se enmarca en la segunda
excepcion (condenaimpuesta en sentencia judicial) y, en consecuencia,
no es posible escindirlo para efectos de la cautela, bajo la misma 16gica
expuesta en precedencia. Con estas conclusiones se descarta la
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 argumentacion, no gozan de una
inembargabilidad absoluta sino que siguen el criterio general y, ademds,
no pueden cadlificarse como recursos que hacen parte del Sistema
General de Seguridad Social hasta tanto sean trasladados a las enfidades
respectivas del aludido sistema. En otras palabras, mientras permanezcan
en la fuente y no hayan sido desembolsados, esos valores no adquieren
la connotacién de recursos del Sistema General de Seguridad Social y, en
ese sentido, mantienen su naturaleza de dineros destinados a 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 entidad financiera”.

3 Ver, por ejemplo: CE 5, 14 Jul. 2016, e11001-03-15-000-2016-01024-01 (AC), L. BermUdez; y CE1, 11
Feb. 2016, €11001-03-15-000-2015-03261-00({AC), M. Garcia, entre otros.
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Finalmente, en lo relacionado con el Ultimo cargo, la Sala advierte a la
parte ejecutada que sobre los recursos de la cuenta corriente No. 110-
026-001685 no fue decretado el embargo por parte del juez a quo, pues,
de acuerdo con los andlisis efectuados en providencias expedidas con
anterioridad?4, ello no es posible en razén a que, aun cuando estan
depositados a nombre de la UGPP, su recaudo se produce en desarrolio
de la atribucion prevista en el articulo 156-2 de la Ley 1151 de 20072, para
luego ser reportados por la entidad a nombre de los empleadores
morosos a manera de cotizaciones mediante la planilla tipo U2, Asimismo,
de acuerdo con lo preceptuado en el paragrafo 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
mencion, abierta a nombre de la UGPP, se depositan recursos que no
ingresan al patrimonio de la ejecutada sino que pertenecen a terceros.

Finalmente, dada la amplitud de la orden, la cautela podria recaer
eventualmente sobre recursos que cuentan con criterios especiales de
inembargabilidad. Por esa razén, se modificard la decision de primera
instancia para precisar que no serdn objeto de la medida los recursos (i)
del Sistema General de Parficipaciones y (i) del Sistema General de
Regalias.

4. 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 sdlo procede tratGndose de
sentencias.

24 Ver, por ejemplo: TAB, 10 Abr. 2019, el50013333008201400172-02 y 10 de mayo 2019,
150013333007201400222-02, J. Ferndndez.

25 4( ) 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 Protecciéon Social, UGPP, adscrita al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente.
Esta Unidad Administrativa tendrd a su cargo: |{...)

i) Las tareas de seguimiento, colaboracién y determinacion de la adecuada, completa y
oportuna liquidacion y pago de las confribacio:_ngs parafiscales de la Proteccion Social. Para este
efecto, la UGPP recibird los hallazgos que le debérdn enviar las entidades que administran sistemas
de informacion de confribuciones parafiscales de la Proteccién Social y podrd solicitar de los
empleadores, dfiliados, beneficiarios y demas cactfores administradores de esfos recursos
parafiscales, la informacion que esfime conveniente para establecer la ocurencia de los hechos
generadores de las obligaciones definidas por la ley, respecto de tales recursos. Esta misma funcion
tendrdn las administraciones publicas. Igualmente, la UGPP podrd ejercer funciones de cobro
coactivo en armonia con las demds entidades administradoras de estos recursos. (...)"

26 R 2388/2016 Ministerio de Salud y Proteccién Social: “(...) 2.1.1.2.2 Campo 8. Tipo de planilla //
Los valores permifidos son: |...)

U. Planilla de uso UGPP para pago por terceros: Es utilizada unicamente porla Unidad Especial de
Gestion 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 aportante deudor. |...)"
(Subraya y negrilla fuera del texto original)
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En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisidon No. 4
RESUELVE:

PRIMERO: MODIFICAR el numeral 1° del auto apelado, el cual quedard asi:

“PRIMERO: Decretar el embargo y retencién de los dineros que la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL UGPP, identificada con NIT No.
900-373.913-4 tenga o llegase a tener depositados en el BANCO POPULAR,
en las Cuentas Nos 110-026-00138-8, 110-026-00140-4 y 110-026-00169-3.

Se exceptuan del alcance de la cautela los recursos que correspondan (i)
al Sistema General de Participaciones y (i) al Sistema General de Regalias,
por las razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: CONFIRMAR en lo demds el auto de fecha 12 de noviembre de
2019, proferido por el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de
Sogamoso, de conformidad con lo analizado en esta providencia.

TERCERO: Sin condena en costas.

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

QUINTO: Notifiquese 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 una
persona de derecho publico no haya indicado su correo electrénico, el
mensaje de datos se remitird al buzén destinado para notificaciones
judiciales que aparezca sefalado 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

IVEROS
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