JUZGADO SEPTIMO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO
SINCELEJO - SUCRE
AUTO INTERLOCUTORIO

Sincelejo (Sucre), Noviembre quince (15) de dos mil dieciocho (2018)

ACCION: EJECUTIVO
RADICACION: No. 70-001-33-33-007-2017-00222-00
DEMANDANTE: NATALIA DE JESUS FERNANDEZ GONZALEZ Y OTRA
DEMANDADO: MUNICIPIO DE CHALAN
MANTIENE MEDIDA CAUTELAR DE EMBARGO Y
ASUNTO: RETENCION DE DINEROS EN VIRTUD DE LA EXCEPCION
JURIPRUDENCIAL DE INEMBARGABILIDAD

|. OBJETO A DECIDIR

Corresponde a este Juzgado resolver, si es procedente mantener la medida de
embargo de todos los dineros que tenga o llegare a tener el Municipio de
Chaldn, en el Banco Bogotd, sucursal Sincelejo, solicitada por el apoderado
judicial de las sefioras NATALIA DE JESUS FERNANDEZ GONZALEZ y SANDRA DEL
ROSARIO GONZALEZ RODRIGUEZ, para lo cual se tendrdn en cuenta las

siguientes,
[I. CONSIDERACIONES

2.1. Excepciones jurisprudenciales a la inembargabilidad de los recursos

publicos.

Ahora, si bien el legislador con base en el articulo 63 Constfitucional, estd
facultado para expedir por razones de interés general, las normas de
inembargabilidad del patrimonio que constituye el presupuesto general de la
Nacioén, por ejemplo: para garantizar la efectividad de la inversidn social de los
recursos que conforman el sistema general de participaciones; este “principio”
no es absoluto, pues de advertirse desproporcionado en relacién con otros fines
superiores o contrario al propdsito que pretende satisfacer la proteccion de los

bienes, resulta inconstitucional la prohibicion.

Lo anterior, con base en la linea jurisprudencial de la Corte Constitucional, segin

la cual el principio de inembargabilidad del presupuesto de las entidades y

6rganos del Estado encuentra algunas excepciones, asi: (i) cuando se trate de
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créditos laborales, cuya satisfaccion se hace necesaria para realizar el principio
de dignidad humana y efectivizar el derecho al trabajo en condiciones dignas y
justas (sentencia C-546 de 1992, linea jurisprudencial reiterada en las sentencias
C-013 de 1993, C-107 de 1993, C-337 de 1993, C-103 de 1994, C-263 de 1994, T-
025 de 1995, T-262 de 1997, C-354 de 1997, C-402 de 1997, 1-531 de 1999, T-539 de
2002, C-793 de 2002, C-566 de 2003, C-1064 de 2003 y T-1195 de 2004); (i) cuando
se trate de sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el respeto
de los derechos reconocidos en dichas decisiones judiciales (sentencia C-354 de
1997, T-531 de 1999, T-539 de 2002 y C-402 de 1997), y. (i) cuando se trate de
titulos que provienen del Estado deudor y que configuran una obligacion clara,
expresa y actuaimente exigible (sentencias C-103 de 1994, C-354 de 1997, C-402
de 1997, T-531 de 1999 y T-539 de 2002).

La anterior tesis, la cogié el Consejo de Estado, Sala Consulta y Servicio Civil, en
Concepto No. 1901 de julio 17 de 2008, radicado No. 11001-03-06-000-2008-
00037-00, Consejero Ponente Dr. APONTE SANTOS GUSTAVO EDUARDO, en el que

senalo:

“(...) La Corte ha sostenido que el principio de la inembargabilidad
tiene sustento constitucional en la proteccién de los recursos y bienes
del Estado y la facultad de administracion y manejo que a esfe
compete, que permite asegurar la consecucion de los fines de interés
general que conlleva la necesidad de hacer efectivos materialmente
los derechos fundamentales vy, en general, el cumplimienfo de los
diferentes cometidos estatales” (resaltado fuera del fexto).

Por su parte, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, mediante auto del 22 de julio de 1997 (Exp. $-694)
indicé como fundamento del principio de inembargabilidad, la
necesidad de ejecutar los planes estatales y mantener el equilibrio
fiscal. Dijo esta corporacion:

“El principio de la inembargabilidad de los bienes estatales encuentra
su plena y cabal justificacién en la necesidad de defender la ejecucion
de los programas incluidos en los presupuestos de las entidades
estatales, para asegurar en los distintos niveles el equilibrio fiscal y
garantizar el cumplimiento de los principios rectores de la ejecucion
presupuestal; evitdndose asi el manejo caprichoso y arbitrario de las
finanzas publicas, con erogaciones no contempladas en la ley de
apropiaciones, o en cuantia superior a la acordada o con
transferencia de créditos sin autorizacién. Se busca asi garantizar los
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planes y programas de inversion y gastos publicos” (resaltado fuera del
fexto).

3.3. La inembargabilidad de los recursos del presupuesto general de la
Nacidn, y las excepciones establecidas por la jurisprudencia.

En primer término, es procedente indicar que el articulo 336 del Cédigo
de Procedimiento Civil establece el principio de que la Nacién no
puede ser ejecutada, salvo en el caso contemplado en el articulo 177
del Cédigo Contencioso Administrativo, que se refiere a la posibilidad
de ejecucion por condenas contra los entes del Estado.

Esta disposicion procesal civil fue declarada exequible de manera
condicionada por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-103
del 10 de marzo de 1994. El condicionamiento de la Corte se refiere a
que la exequibilidad se entiende "con la excepcién reconocida en la
Sentencia C-546 de 1992", relacionada con los créditos laborales.

En efecto, la Ley 38 de 1989, pese a ser expedida antes de la Carta del
1991, fue cdalificada por la Ley 179 de 1994 como “orgdnica del
presupuesto nacional”, dada la naturaleza de sus disposiciones. Su
articulo 16 estatuyd la inembargabilidad de las rentas y recursos
presupuestales.

Tal norma fue demandada ante la Corte Constitucional, corporacién
que en Sentencia C-546 del 1° de octubre de 1992, la declard
exequible de manera condicionada en el sentido de exceptuar de la
mencionada inembargabilidad la  ejecucién por obligaciones
laborales después de cumplido el término de 18 meses contado desde
la ejecutoria de los actos administrativos dictados en favor de
servidores publicos. Dijo la Corte:

“En este orden de ideas, el derecho al trabajo, por su especial
proteccion en la Carta y por su cardcter de valor fundante del Estado
social de derecho, merece una especial proteccién respecto de la
inembargabilidad del presupuesto.

En consecuencia, esta corporacién estima que los actos
administrativos que contengan obligaciones laborales en favor de Ios
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 articulo 177 del cédigo contencioso administrativo

(..)"
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Mdas adelante, en auto del 8 de mayo de 2014, dictado esta vez por la Seccidn
Cuarta del Consejo de Estado, radicado No. 11001-03-27-000-2012-00044-
00(19717), Consejero Ponente Dr. JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ, dijo:

“La Corte ha sostenido que este principio (inembargabilidad) tiene
sustento constitucional (art. 63) en la proteccidn de los recursos y bienes
del Estado y la facultad de administracién y manejo que a éste
compete, que permite asegurar la consecucién de los fines de inferés
general que conlleva la necesidad de hacer efectivos materialmente
los derechos fundamentales y, en general, el cumplimiento de los
diferentes cometidos estatales.

No obstante, este principio no puede ser considerado absoluto, pues
la aplicacién del mismo debe entenderse de acuerdo a los pardmefros
fijados por la jurisprudencia constitucional.

Es por esto que la Corte en reiteradas oportunidades ha sostenido que
el citado principio respecto del presupuesto de las entidades y rganos
del Estado encuentra algunas excepciones cuando se trate de:

i] la satisfaccién de créditos u obligaciones de origen laborales,
necesaria para realizar el principio de dignidad humana y efectivizar el
derecho al trabajo en condiciones dignas y justas;

i) sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el respeto
de los derechos reconocidas en dichas decisiones; y

iii) titulos que provengan del Estado que reconozcan una obligacion
clara, expresa y actualmente exigible. Tanto valor tiene el credito que
se reconoce en una sentencia como el que crea el propio Estado a
través de los modos o formas de actuacién administrativa que regula
la ley.

Tratdndose de los recursos del Sistema General de Participaciones, la
Corte Constitucional ha dicho que el articulo 21 del Decreto 28 de
2008, teniendo en cuenta la regulacién vigente a partir del Acto
Legislativo No. 4 de 2007, se ajusta a la Constitucion, en la medida en
que se consagra la inembargabilidad de los recursos del SGP a la vez
que autoriza el embargo de otros recursos del presupuesto de las
entidades territoriales, de modo que garantiza la destinacién social
constitucional del SGP sin desconocer los demdas principios y valores
reconocidos en la Carta Politica, particularmente en cuanto a la
efectividad de las obligaciones de orden laboral.”

A su turno, la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia, en Auto
AP 4267-2015/44031 del julio 29 de 2015, radicado No. 44031, Magistrado Ponente
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Dr. JOSE LEONIDAS BUSTOS MARTINEZ, sefialé que embargar recursos de sistema
general de participaciones, con base en una de las excepciones
jurisprudenciales de la Corte Constitucional, no constituye “prevaricato por

accién”. Hacia alld, dijo lo siguiente:

“El "principio de inembargabilidad"” de los recursos del Sistema general
de participaciones y sus excepciones.

En garantia de los derechos adquiridos -de acuerdo con las leyes
civiles- {articulo 58 de la Constitucion Politica), por regla general, toda
obligacién personal da al acreedor el derecho de perseguir su
ejecucion sobre todos los bienes raices 0 muebles del deudor, sean
presentes o futuros (articulo 2488 del Cdédigo Civil).

No obstante el Ordenamiento contiene algunas excepciones tanto de
raigambre constitucional como legal en virtud de lo indicado en el
articulo 63 de la Carta Politica, el cual senala:

Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales
de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueolégico
de la Nacidn y los demdads bienes que determine la ley, son inalienables,
imprescriptibles e inembargables. -Resaltado fuera de texto-.

Las excepciones de origen legal a la prenda general de garantia que
constituye los bienes del deudor como respaldo de sus obligaciones,
son por ejemplo las establecidas en los articulos 1677 del Codigo Civil,
684 del Cdédigo de Procedimiento Civil, asi como las contenidas en los
articulos 19 del Decreto Extraordinario 111 de 1996, 18y 91 delaley715
de 2001, y 21 del Decreto 28 de 2008.

De estos Ultimos se deriva el denominado principio de
inembargabilidad de los recursos del sistema general de
participaciones con destinacién especifica (educacién, salud, agua
potable y saneamiento bdsico). Expresamente senala la normativa
citada:

Decreto 111 de 1996. Articulo 19. Reglamentado por el Decreto
Nacional 1101 de 2007. Son inembargables las rentas incorporadas en
el presupuesto general de la Nacién, asi como los bienes y derechos
de los érganos que lo conforman. -Subrayado fuera de texto-

No obstante Ia anterior inembargabilidad, los funcionarios
competentes deberdn adoptar las medidas conducentes al pago de
las sentencias en contfra de los érganos respectivos, dentro de los
plazos establecidos para ello, y respetaran en su integridad los
derechos reconocidos a terceros en estas sentencias.
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Se incluyen en esta prohibicién las cesiones y participaciones de que
frata el capitulo 4° del titulo Xl de la Constitucion Politica.

(...)

Ley 715 de 2001. Articulo 18. Administracién de los recursos. Los
departamentos, los distritos y los municipios certificados administrarén
los recursos del Sistema General de Participaciones en cuentas
especiales e independientes de los demds ingresos de las entidades
territoriales. Estos dineros no haran unidad de caja con las demds rentas
y recursos de la enfidad territorial. Estos recursos, del sector educativo,
no podran ser objeto de embargo, pignoracién, titularizaciéon o
cualquier ofra clase de disposicion financiera.

Articulo 91. Prohibicion de la unidad de caja. Los recursos del Sistema
General de Participaciones no hardn Unidad de caja con los demads
recursos del presupuesto y su administracion deberd redlizarse en
cuentas separadas de los recursos de la entidad y por sectores.
Igualmente, por su destinacion social constitucional, estos recursos no
pueden ser sujetos de embargo, fitularizacion u otfra clase de
disposicion financiera.

Decreto 28 de 2008. Articulo 21. Inembargabilidad. Los recursos del
Sistema General de Participaciones son inembargables.

Para evitar situaciones derivadas de decisiones judiciales que afecten
la continuidad, cobertura y calidad de los servicios financiados con
cargo a estos recursos, las medidas cautelares que adopten las
autoridades judiciales relacionadas con obligaciones laborales, se
hardn efectivas sobre ingresos corrientes de libre destinacion de la
respectiva entidad territorial. Para cumplir con la decision judicial, la
entidad territorial presupuestard el monto del recurso a comprometer
y cancelard el respectivo crédito judicial en el franscurso de la vigencia
o vigencias fiscales subsiguientes.

“(..)"

Si bien el Legislador con base en el articulo 63 constitucional, como
viene de verse, estd facultado para expedir por razones de interés
general, las normas de inembargabilidad del patrimonio que
constituye el Presupuesto General de la Nacion, por ejemplo: para
garantizar la efectividad de la inversidn socia de los recursos que
conforman el sistema general de participaciones; este “principio” no
es absoluto, pues de advertirse desproporcionado en relaciéon con
otros fines superiores o contrario al propdsito que pretende satisfacer la
proteccién de los bienes, resulta inconstitucional la prohibicion.
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Ciertamente asi lo considerd la Corte Constitucional en sentencias C-
793 de 2002, C-563 de 2003 y C-1154 de 2008.

Mediante la primera de las providencias mencionadas fue declarado
exequible el aparte demandado del articulo 186 de la Ley 715 de 2001,
en el entendido de que los créditos a cargo de las enfidades
territoriales por actividades propias del sector educacidn, bien sea que
consten en sentencias o en oftros titulos legalmente vdlidos, deben ser
pagados mediante el procedimiento que senale la ley y que
transcurrido el término para que ellos sean exigibles, es posible
adelantar su 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, si ellos no fueren suficientes,
sobre los recursos de la participacion para educacién del sistema
general de participaciones.

En la segunda sentencia -la C-563 de 2003-, fue declarada exequible
la expresion “estos recursos no pueden ser sujetos de embargo”,
contenida en el primer inciso del articulo 91 de Ley 715 de 2001,
condicionado a que los créditos a cargo de las entidades territoriales
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 consten en
senfencias o en ofros titulos legalmente vdlidos que contengan una
obligacion clara, expresa y actualmente exigible que emane del
mismo titulo, deben ser pagados mediante el procedimiento que
senale la ley y que transcurrido el término para que ellos sean exigibles,
es posible adelantar la ejecucién con embargo, en primer lugar, de los
recursos del presupuesto destinados al pago de sentencias o
conciliaciones, cuando se frate de esa clase de titulos, y, si ellos no
fueren suficientes, de los recursos de la participacion respectiva, sin que
puedan verse afectados con embargo los recursos de las demds
participaciones.

En la tercera decision -C-1154 de 2008- la Corte Constitucional declard
exequible el articulo 21 del Decreto 28 de 2008, en el entendido de que
el pago de las obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia
debe efectuarse en el plazo maximo de dieciocho (18) meses,
contados a partir de la ejecutoria de la misma, y que si los recursos
correspondientes a los ingresos corrientes de libre destinacion de la
respectiva entidad territorial no son suficientes para el pago de las
citadas obligaciones, deberd acudirse a los recursos de destinacién
especifica.

(...)
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Que si bien la “regla general” adoptada por el legislador era la
“inembargabilidad™ de los recursos publicos del presupuesto general
de la nacién, recordd que la jurisprudencia fijé algunas excepciones
para cumplir con el deber estatal de proteger y asegurar la efectividad
de los derechos fundamentales de cada persona individualmente
considerada.

La primera de estas excepciones tenia que ver con la necesidad de
safisfacer créditos u obligaciones de origen laboral con miras a
efectivizar el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas; la
segunda, hacia relacién a la importancia del oportuno pago de
sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el respeto
de los derechos reconocidos en dichas providencias; y la tercera
excepcion se daba en el caso en que existieran titulos emanados del
Estado que reconocieran una obligacion clara, expresa y exigible.

Siguiendo esta linea argumentativa, consideré “que el principio de
inembargabilidad de recursos del SGP tampoco es absolufo, pues
debe conciliarse con los demds derechos y principios reconocidos en
la Constitucidn”; premisa a partir de la cual indicd que, “las reglas de
excepcién al principio de inembargabilidad del presupuesfo eran
aplicables respecto de los recursos del SGP, siempre y cuando las
obligaciones reclamadas tuvieran como fuente alguna de las
actividades a las cuales estaban destinados los recursos del SGP
(educacién, salud, agua potable y saneamiento basico)”. —Resaltado
y subrayado fuera de texto-.

De otra parte, ciertamente la sentencia C-1154 de 2008, como lo indico
el apelante, senalé que el Acto Legislativo 4 de 2007 da cuenta de
“una mayor preocupacion del Constituyente por asegurar el destino
social y la inversién efectiva de esos recursos”, lo cual supone fortalecer
el "principio de inembargabilidad” de los recursos del SGP.

Sin embargo, aquella premisa también propende por la conservacion
de alguna de sus excepciones, cual es "cuando las obligaciones
reclamadas tuvieran como fuente alguna de las actividades a las
cuales estaban destinados los recursos del SGP {educacidn, salud,
agua potable y saneamiento bdsico)”; pues en esta hipdtesis con la
medida cautelar se garantiza el pago efectivo del servicio para el cual
fueron dispuestos los recursos.

Por consiguiente, resulta razonable que los dineros de COOSALUD EPS-
S -girados del SGP-, puedan ser embargados cuando la medida
cautelar pretende garantizar el pago de obligaciones contenidas en
titulos ejecutivos emitidos, precisamente, en razén de los servicios de
idéntica naturaleza prestados a los afiliados del sistema de seguridad
social vinculados a la EPS-S, mdxime que el articulo 21 del Decreto 28
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de 2008, hace referencia a la inembargabilidad de los recursos del
sistema general de participaciones que aun hacen parte del
presupuesto de las entidades publicas, no cuando ya han sido
enfregados a las EPS. Obsérvese lo senalado en el texto normativo:

Articulo 21. Inembargabilidad. Los recursos del Sistema General de
Participaciones son inembargabiles.

Para evitar situaciones derivadas de decisiones judiciales que afecten
la continuidad, cobertura y calidad de los servicios financiados con
cargo a estos recursos, las medidas cautelares que adopten las
autoridades judiciales relacionadas con obligacioneslaborales, se
hardn efectivas sobre ingresos corrientes de libre destinacion de la
respectiva entidad territorial. Para cumplir con la decisiéon judicial, la
entidad territorial presupuestard el monto del recurso a comprometer
y cancelard el respectivo crédito judicial en el transcurso de la vigencia
o vigencias fiscales subsiguientes.

Lo contrario -es decir, entender que el “principio de inembargabilidad”
cobija los recursos de salud ya girados por el Estado a las EPS-S, para
los casos de cobro mediante procesos ejecutivos contra estas
entidades por servicios de la misma naturaleza- no se observa
razonable, porque si el principio de inembargabilidad de los recursos
del SGP, como lo tiene reconocido la Corte Constitucional, es asegurar
el destino social y la inversion efectiva de los mismos, seria
desproporcionado por carencia de idoneidad, que frente al
incumplimiento de las empresas promotoras en el pago de sus
obligaciones confraidas con los prestadores del servicio de salud,
resulten amparadas por el mencionado principio, pues implicaria
favorecer la ineficacia y el colapso del sistema de seguridad social del
cual hacen parte las IPS (articulo 155 de la Ley 100 de 1993), toda vez
que se auspiciaria el no pago de los servicios sanitarios, con lo cual no
llegarian los dineros de la salud a donde fueron destinados por el
Estado, al menos no oportunamente, en detrimento de las IPS -
publicas, mixtas o privadas-, cuya viabilidad financiera depende
precisamente de que los pagos por los servicios que prestan les sean
diligentemente sufragados.

En este orden de ideas, la Sala no advierte manifiestamente contario
al Ordenamiento los embargos objefo de indagacién, mds aun se
observan razonablemente ajustados a la Constitucion.” (Negrillas del
Juzgado)

Ahora, la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura,
en sentencia del 12 de febrero de 2014, radicado No. 270011102000201100002-
01, Magistrado Ponente Dr. ANGELINO LIZCANO RIVERA, igualmente manifestd
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que es procedente el embargo de los recursos del sistema general de
participaciones, en los casos previstos por la Corte Constitucional, al siguiente

tenor;

“1. Regla general: la inembargabilidad de los bienes y recursos del
Estado. Ha sostenido la Corte Constitucional que el principio de
inembargabilidad de los bienes y recursos del Estado tienen sustento
constitucional tendiente a asegurar la consecucion de los fines de
interés general que conlleva Ila necesidad de efectivizar
materialmente los derechos fundamentales, asi como el cumplimiento
de los distintos cometidos estatales. En ofros términos, este principio que
se predica del presupuesto de los érganos y entidades del Estado,
propende por la proteccion de los recursos financieros, destinados a la
satisfaccion de los requerimientos indispensables para realizar la
dignidad de la persona humana (sentencias C-546 de 1992, C-337 de
1993, C-103 de 1994, C-263 de 1994, C-354 de 1997, C-793 de 2002, C-
566 de 2003, C-1064 de 2003 y C-192 de 2005).

Principio consagrado en el articulo 63 de la Carta Fundamental que
enuncia, ademds de la imprescriptibilidad e inalienabilidad, la
inembargabilidad de los bienes de uso publico, las tierras de resguardo,
el patrimonio arqueoldgico de la nacién, asi como difiere en la ley la
posibilidad de determinar los demds bienes que guarden dichas
caracteristicas, sin que el ejercicio de tal funcién, comporte
transgresion de otros principios o derechos constitucionales.

2. Las excepciones a la inembargabilidad de los bienes y recursos del
Estado. El principio de inembargabilidad del presupuesto de las
entidades y drganos del Estado encuentra algunas excepciones, asi:

(i) Cuando se trate de créditos laborales, cuya satisfaccion se hace
necesaria para realizar el principio de dignidad humana y efectivizar el
derecho al trabajo en condiciones dignas y justas (Sentencia C-546 de
1992, linea jurisprudencial reiterada en las sentencias C-013 de 1993, C-
107 de 1993, C-337 de 1993, C-103 de 1994, C-263 de 1994, T-025 de
1995, T-262 de 1997, C-354 de 1997, C-402 de 1997, T-531 de 1999, T-539
de 2002, C-793 de 2002, C-566 de 2003, C-1064 de 2003 y T-1195 de
2004);

(i) Respecto de sentencias judiciales para garantizar la seguridad
juridica y el respeto de los derechos reconocidos en dichas decisiones
judiciales (sentencia C-354 de 1997, T-531 de 1999, T-539 de 2002 y C-
402 de 1997). y.

(i) Consten en titulos que provienen del Estado deudor y que
configuran una obligacion clara, expresa y actualmente exigible
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(sentencias C-103 de 1994, C-354 de 1997, C-402 de 1997, T-531 de 1999
y T-539 de 2002).

3. Los recursos que hacen parte del sistema general de participaciones
(articulos 356 vy 357 de la Constitucién). El sistema general de
participaciones estd constituido por recursos que la Nacidn transfiere a
las entidades territoriales por mandato de los articulos 356 y 357 de la
Consfitucion, tendiente a la financiaciéon de los servicios cuya
competencia les asigna la Ley 715 de 2001.

De esta forma, el sistema general de participaciones, segun lo
expuesto en el articulo 3° de la precitada ley, estd conformado por: (i)
una participacion con destinacion especifica para el sector educativo,
denominada participacion para educacion; (i) una participaciéon con
destinacién especifica para el sector salud, que se denomina
participacion para salud vy, (i) una participacién de propdsito general
que incluye los recursos para agua potable y saneamiento bdsico, que
se denomina participacion para proposito general.

El monto total del sistema general de participaciones, segin lo
dispuesto en el articulo 4° de la Ley 715 de 2001, una vez descontados
los recursos a que se refiere el pardagrafo 2° del articulo 2° ibidem, que
equivale al 4% del citado monto, se distribuye asi: (i) el 58.5% para la
participacion para educacion; (i) el 24.5% para la participaciéon
referida al sector salud, vy, (ii) el 17% para la participacion por propdsito
general.

En cumplimiento de los mandatos superiores, la Ley 715 de 2001, en los
arficulos 15, 47 y 78, establecid, respectivamente, el destino de los
recursos de la participacion para educacién, salud y de propdsito
general.

4. Regla general: la inembargabilidad de los recursos que hacen parte
del sistema general de participaciones. Para la Corte Constitucional, la
inembargabilidad de los recursos que las entidades territoriales reciban
del sistema general de participaciones, con destino a los sectores
salud, educaciéon y de propdsito general, constituye un desarrollo
legislativo razonable de lo dispuesto en el articulo 63 constitucional. De
alli que la proteccidén de estos recursos, tiene como finalidad cumplir
las funciones sectoriales a cargo de las entidades territoriales, por esta
razén, no pueden sujetarse a la eventualidad de medidas cautelares
que obstaculicen e impidan la ejecuciéon de los planes y programas
respectivos.

5. Las excepciones a la inembargabilidad de los recursos del sistema
general de participaciones. Ha sostenido el mdximo Tribunal
Constitucional que el principio de inembargabilidad de los recursos
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publicos no puede ser considerado absoluto, pues la aplicacién del
mismo debe entenderse de acuerdo a los pardmetros fijados por la
jurisprudencia constitucional. De alli que la embargabilidad de las
rentas y recursos presupuestales provenientes de las participaciones,
procede cuando se trate de obligaciones contraidas por las entfidades
territoriales en materia laboral, o cuando se trate del pago de
sentencias y demds obligaciones claras, expresas y actualmente
exigibles a cargo de las entidades publicas, siguiendo los parametros
de lo regulado en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto y en los articulos
176 y 177 del CCA.

Sin embargo, la excepcion a la regla general de inembargabilidad de
los recursos del sistema general de participaciones, solo es procedente
frente a obligaciones que tengan como fuente las actividades propias
de la destinacién de los recursos, segun lo establecido en los articulos
15,47 y 78 de la Ley 715 de 2001, esto es, educacion, salud y propdsito
general. De esta manera, el pago de obligaciones que provengan de
ofros servicios, sectores o actividades a cargo de las entidades
territoriales, no puede efectuarse con cargo indiscriminadamente a los
recursos de alguno de estos sectores, sino al que pertenece la
actividad para la cual se destinaron dichos recursos, pues lo confrario
significaria la afectacién indebida de la configuracion constitucional
del derecho a las participaciones establecido en el articulo 287
numeral 4 de la Constitucidn, regulado por los articulos 356 y 357 ibidem
que privilegian la garantia de tales servicios a favor de la comunidad.

En la Sentencia C-566 de 2003, la Corte Constitucional declaré
“EXEQUIBLE, por los cargos formulados, la expresion ‘estos recursos no
pueden ser sujetos 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 territoriales 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
consten en sentencias o en ofros titulos legalmente vdlidos que
contengan una obligacién clara, expresa y actualmente exigible que
emane del mismo fitulo, deben ser pagados mediante el
procedimiento que senale la ley y que transcurrido el término para que
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, y,
si ellos no fueren suficientes, de los recursos de la participacion
respectiva, sin que puedan verse afectados con embargo los recursos
de las demds participaciones.

Asi mismo en el entendido que en el caso de los recursos de la
participacién de propésito general que, de acuerdo con el primer
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inciso del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, los municipios clasificados
en las categorias 4° 5° y 6° destinen al financiamiento de la
infraestructura de agua potable y saneamiento bdasico y mientras
mantengan esa destinacidn, los créditos que se asuman por los
municipios respecto de dichos recursos estaran sometidos a las mismas
reglas senaladas en el pdrrafo anterior, sin que puedan verse
afectados con embargo los demds recursos de la participacion de
proposito general cuya destinacion estd fijada por el Legislador, ni de
las participaciones en educacion y salud”.

6. Procedimiento a seguir para adelantar ejecucion y hacer efectiva la
medida cautelar de embargo sobre los recursos del sistema general de
participaciones.

Los créditos a cargo de las entidades territoriales originados en
actividades propias de cada uno de los sectores destinatarios de los
recursos del sistema general de participaciones, esto es, educacion,
salud y propdsito general, bien sea que consten en sentencias o en
ofros titulos Iegolménfe vdlidos que contengan una obligacién clara,
expresa y actualmente exigible que se origine en el mismo fitulo deben
ser pagados mediante el procedimiento que senale la ley, y una vez
franscurrido el término para que ellos sean exigibles, es posible la
ejecucién, con embargo, en primer lugar, de los recursos del
presupuesto desfinados al pago de sentencias o conciliaciones,
cuando se trate de esta clase de titulos, vy, si ellos no fueren suficientes,
de los recursos de la participacion respectiva, sin que puedan
afectarse con embargo los recursos pertenecientes a las oftras
participaciones (sentencias C-793 de 2002 y C-566 de 2003)."

Ademds de ser compartida por las Altas Cortes la postura que admite el
embargo de los recursos del sistema general de participaciones por obligaciones
laborales, también la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, en
Circular Externa No. 7 del 19 de octubre de 2016, acogié tal tesis, diciendo lo

siguiente:

“Existe entonces un soporte constitucional, legal y jurisprudencial,
protector del principio de inembargabilidad de los recursos publicos de
obligatoria observancia por parte de los jueces y funcionarios
administrativos. No obstante, la inembargabilidad no es un principio
absoluto. En efecto existen una serie de excepciones contenidas, tanto
en insfrumentos legales como en precedentes jurisprudenciales de la
Corte Constitucional, que permiten la aplicacién de medidas
cautelares sobre bienes o recursos publicos, en principio cobijados con
dicha proteccién. En este sentido, la Corte Constitucional, mediante la
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Sentencia C-1154 de 2008, limitd el beneficio de inembargabilidad
cuando se frate de:

i) la necesidad de satisfacer créditos u obligaciones de origen laboral
con lo cual se busca efectivizar el derecho al trabajo en condiciones
dignas y justas; por considerar que la tensién existente entre el principio
de intangibilidad judicial del presupuesto general de la nacién, y el
derecho al trabajo debe resolverse en favor de este Ultimo, por
constituir un valor fundante del Estado Social de Derecho merecedor
de una especial proteccion constitucional[4], en procura de la
redlizacion efectiva de los derechos laborales reconocidos en
sentencias judiciales o actos administrativos.

En consecuencia, Ila Corte Constitucional condicioné Ila
constitucionalidad del articulo 21 del Decreto ley 028 de 2008
concerniente al monitoreo, seguimiento y control de los recursos del
Sistema General de Participaciones, bajo el entendido de que el pago
de las obligaciones laborales reconocidas mediante sentencia debe
efectuarse maximo en un plazo de 18 meses[5] posteriores a su
ejecutoria, luego de lo cual podran imponerse medidas caulelares
sobre los ingresos corrientes de libre destinacién de las entidades
territoriales, y si dichos recursos no son suficientes se podrd acudir a los
recursos de destinacién especifica y sobre los bienes de las entidades
u érganos respectivos.

ii) el pago de sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica
y el respeto de los derechos reconocidos en dichas providencias, tal y
como se postulé en la Sentencia C-354 de 1997, donde ademds la
Corte sefialé que en tratdndose de providencias proferidas por la
jurisdiccion contenciosa administrativa, era menester acatar los plazos
para su cumplimiento y ejecucién senalados en los arliculos 176 (30
dias contados desde la comunicacion de la sentencia) y 177 del C.C.A.
(18 meses después de la ejecutoria de la sentencia), trascurridos los
cuales es viable ordenar el embargo de los recursos del presupuesto,
comenzando con el rubro destinado al pago de sentencias y
conciliaciones.

i) los titulos emanados del Estado que reconocen una obligacion
clara, expresa y exigible. En la misma providencia C-354 de 1997, la
Corte Constitucional hizo extensiva la regla de decision senalada
respecto de la excepcion al principio de inembargabilidad para el
pago de sentencias judiciales, a aquellos créditos cuyo titulo consta en
actos administrativos, o que sean originados en las operaciones
contractuales de la administracién, esto es, provenientes del Estado
deudor, siempre que en ellos conste una obligacion clara, expresa y
actualmente exigible. Para el alto tribunal tanto valor tiene el crédito
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reconocido en una sentencia como el que crea el propio Estado, con
una particularidad y es que en el caso de titulos ejecutivos emitidos
mediante actos administrativos la obligacion debe emanar del mismo
titulo, y en el evento de que hayan sido producidos de manera
manifiestamente fraudulenta es posible su revocacién por la
administracion.

Finalmente la Corte Constitucional reafirma en la providencia C-1154
de 2008, la regla jurisprudencial trazada en la Sentencia C-793 de 2002
y reiterada en la C-566 de 2003, C-192 de 2005 y T-1194 de 2005, segun
la cual, estas ftres (3) reglas de excepcion al principio de
inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacion a que se ha
hecho alusién, eran igualmente aplicables respecto de los recursos del
Sistema General de Participaciones, siempre y cuando las obligaciones
reclamadas tuvieran fuente en alguna de las actividades a las cuales
estaban destinados los recursos del Sistema (educacidn, salud, agua
potable y saneamiento bdsico), a excepcion de los recursos de
propdsito general que los municipios de 4°, 59 y 6° categoria destinen
libremente —por autorizacion del articulo 78 de la Ley 715 de 2001 hasta
un 42%-, para inversion u otros gastos de funcionamiento distintos a
financiar la infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico, en
Cuyo caso no gozan de la inembargabilidad de los recursos del sistema
de participaciones.” (Negrillas del Juzgado)

En idéntico sentido, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, en la Circular No.
000024 del 25 de abril de 2016, senalo:

“La Corte Constitucional en Sentencias como la C1154 de 2008 y C 539
de 2010, al ponderar el postulado de la inembargabilidad del Sistema
General de Participaciones con otros mandatos y garantfias también
de rango constitucional, ha considerado que el mismo no opera como
una regla sino como un principio y que por ende, no tiene cardcter
absoluto, es decir, que admite excepciones, a saber: i) la necesidad
de satisfacer créditos u obligaciones de origen laboral con miras a
efectivizar el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas, ii) el
pago de sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el
respeto de los derechos reconocidos en dichas providencias, v iii) los
titulos emanados del Estado que reconocen una obligacién claraq,
expresa y exigible.” (Negrillas del Juzgado)

Ademdas, la Contraloria General de la Republica comparte esa posiciéon, tal
como se plasmé en la Circular No. 1458911 del 13 de julio de 2012, acogida

también en su Circular No. 17 de ese mismo ano. En la primera dijo:
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“Ahora, es preciso senalar que existe excepcidén al principio de
inembargabilidad, establecida en la Sentencia T-025 de 1995, a saber:

"El principio de inembargabilidad de los bienes del Estado sufre una
excepcion de origen constitucional, cuando se trata de hacer
efectivos los derechos de los frabajadores, relativos al pago de sus
salarios y prestaciones sociales, pues de este modo se evita el
desconocimiento de derechos fundamentales."

(...)
ley y la jurisprudencia segun lo senalado en la sentencia C-335 de 2008.

Al respecto la sentencia C-546 de 1992, en relacion con la excepcion
de inembargabilidad de las rentas y recursos del Presupuesto General
de la Nacidn, sefald:

“Los actos administrativos que contengan obligaciones laborales en
favor de los servidores publicos deben poseer las mismas garantias de
las sentencias judiciales, esto es, que pueden prestar mérito ejecutivo -
y embargo- a los 18 meses después de haber sido ejecutoriados de
conformidad con el articulo 177 del Cddigo Contencioso
administrativo.”

(..

Asi las cosas, al tenor de la jurisprudencia citada, los recursos del
Presupuesto General de la Nacién son embargables por créditos
laborales, entonces, la inembargabilidad no es absoluta, en virtud de
la primacia y salvaguarda de derechos fundamentales de caracter
laboral. Sin embargo la Corte igualmente ha sido enfdtica al senalar
que tales excepciones no pueden desencadenar una embargabilidad
indiscriminada.

La Sentencia C-192 de 2005, determind lo siguiente "Ademas, el hecho
de no poder embargar los recursos del Presupuesto General antes del
término de 18 meses, no impide reclamar los respectivos derechos a
fravés de los mecanismos establecidos en las normas presupuéstales,
en virtud de las cuales, en cada una de las secciones presupuéstales
aparecen presupuestados los créditos judicialmente reconocidos, los
laudos arbitrales y las conciliaciones a las que corresponda el negocio
respectivo. Ni se desconoce el artficulo 229 de la Constitucion, pues
existen ofros mecanismos juridicos para hacer efectivo el derecho,
como son los previstos en la Ley orgdnica de presupuesto y en el
articulo 177 del C.C.A. (Negrita fuera de fexto)

Pone de presente que los embargos indiscriminados de rentas vy
recursos del presupuesto, conduciria a que sin seguir los derroteros
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trazados por la Corte Constitucional, se violaran los articulos 345, 346 y
351 de la Carta, ya que implicaria que se efectuaran gastos no
incluidos en el presupuesto, ni decretados por el Congreso de la
Repdublica. El embargo indiscriminado acarrearia el incumplimiento de
los deberes sociales del Estado y el efectivo cumplimiento de sus fines,
por consiguiente, no existe violacién de los articulos 1, 2, 4 y 53 de la
Carta, como lo afirma el demandante. Dentro de las funciones de la
Direcciéon General de Presupuesto estd la de expedir el certificado de
inembargabilidad (art- 28, numeral 14, decreto 246 de 2004)."

Finalmente, podemos resaltar la Sentencia C-1154 de 2008, que sobre
el particular indica:

“El legislador ha adoptado como regla general la inembargabilidad
de los recursos pubicos (...) pero ante la necesidad de armonizar esa
cldusula con los demdas principios (... la jurisprudencia ha fijado algunas
reglas de excepcién {...).

(il Cuando se pretende satisfacer créditos u obligaciones de origen
laboral.

(il Se busque el pago de sentencias judiciales para garantizar la
seguridad juridica y el respecto de los derechos reconocidos en dichas
providencias.

(iii) Cuando la peticién se origine en titulos emanados del Estado que
reconozcan una obligacion clara, expresa y exigible." (Negrillas del
Juzgado)

En el mismo orden, la Procuraduria General de la Nacién, en el Concepto
No. 5545 del 3 de abril de 2013, dentro del Expediente No. D-9475, sefiald:

“La primera sentencia que abordé el tema y que marcé la linea
jurisprudencial de condicionamientos morigeradores del principio de
inembargabilidad de los bienes y recursos publicos fue la C-546 de
1992, en relacién con los derechos de los acreedores del Estado
emanados de obligaciones de indole laboral, donde determind, en
relacion con el principio de inembargabilidad consagrado en el
articulo 16 de la Ley 38 de 1989, “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”, porque, con base en la proteccién del
derecho fundamental al trabajo, la Corporacién considerd que “los
actos administrativos que contengan obligaciones laborales en favor
de los servidores publicos deben poseer la misma garantia que las
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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 articulo 177 del cdédigo
contencioso administrativo”. Dicha decision fue reiterada en los mismos
términos en la sentencia C-103 de 1994.”
Vemos que, la excepcidén al principio de inembargabilidad derivado de la
efectividad de la cancelacién o pago de las obligaciones dinerarias a cargo del
Estado, en el caso concreto, producto de relaciones laborales, impone la
posibilidad de embargar los bienes y recursos incorporados al Presupuesto
General de la Nacién, debido a que los derechos laborales son materia
privilegiada y por ende la especial proteccién que se prodiga de los mismos por
parte del Estado. Es entonces, la especial proteccion que la Carta Politica otorga
al derecho al trabajo por su cardcter de valor fundante del Estado Social de
Derecho, que surge esta excepcion constitucional a la inembargabilidad de

recursos publicos.

En ese orden, la Corte Constitucional optd por apartarse del cardcter absoluto
de la inembargabilidad, sefnalando que no es posible aplicar ésta en eventos
para garantizar el pago de acreencias laborales, ya que de hacerlo se estaria
violando el articulo 25 Superior que consagra la especial proteccion al trabajo
como derecho fundamental. Esas excepciones también son acogidas por el
Consejo de Estado y la Corte Suprema de Justicia, por tanto, los jueces
encargados de hacer efectivo tal derecho en el plano econdémico, estan
autorizados por la misma Carta Politica, tal como lo ha entendido la
jurisprudencia constitucional, para ordenar la aplicacion de medidas cautelares
que impliguen la retencién de fondos estatales siempre que la finalidad sea la
anotada. Es decir que, es procedente el embargo de recursos de las enfidades
publicas, incluso del sistema general de participaciones, si la obligacion es de
cardcter laboral, mdaxime si la misma tiene origen en la prestacidén de alguno de

los servicios a los que estdn desﬁnddos tales recursos, en este caso el de salud.
lil. CASO CONCRETO

El Juzgado, por auto del 25 de agosto de 2017!, libré en contra del Municipio de

Chaldn mandamiento ejecutivo; ordenado al Municipio de Chaldn pagar a

| fs. 66-68.
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favor de las sefioras NATALIA DE JESUS FERNANDEZ GONZALEZ y SANDRA DEL
ROSARIO GONZALEZ RODRIGUEZ, la suma de $57.291.738; posteriormente, y por

auto del 25 de enero de 20182, el Juzgado ordend seguir adelante la ejecucion.

A su vez, mediante auto aparte del mismo dia3, se decretd, entre otras medidas,
“(...) el embargo y retencion del remanente de todos los dineros que tenga o
llegare a tener el Municipio de Chaldn, en Banco Agrario, sucursal Sincelejo;
Banco Agrario, sucursal Toluviejo; Banco BBVA, sucursal Sincelejo; Bancolombia,
sucursal Sincelejo; Banco Bogotd, sucursal Sincelejo; Banco de Occidente,
sucursal Sincelejo; Banco AV Villas, sucursal Sincelejo; y, Banco Davivienda,

sucursal Sincelejo”.

Limitdndose la anterior medida, a la suma de quinientos veinte millones
setecientos noventa y seis mil novecientos setenta y tres pesos m/cte
($520.796.973.00.).

En virtud de lo anterior, el Banco Bogotd en respuesta a la aplicacion de la
medida, senala que los recursos que tiene el Municipio de Chaldn en sus cuentas,
son de cardcter inembargable de acuerdo con certificado expedido por la
Tesoreria de ese ente territorial, para lo cual anexd copia del mismo, por lo que

solicita se ratifique si la medida cautelar debe ser aplicada“.

Inconforme con la respuesta anterior, la apoderada judicial de las sefioras
NATALIA DE JESUS FERNANDEZ GONZALEZ y SANDRA DEL ROSARIO GONZALEZ
RODRIGUEZ solicita que se mantenga la medida cautelar decretada por el
Juzgado mediante auto del 30 de agosto de 2018, aduciendo gue en el mismo
se explica porque es procedente de manera excepcional el embargo de tales
recursos, y que en virtud de lo ordenado por la Superintendencia Financiera de
Colombia, los representantes de las entidades financieras no pueden oponerse

al cumplimiento de las érdenes judiciales.

Al respecto, el Juzgado advierte que siguiendo el criterio de la Corte
Constitucional, el embargo de los recursos del sistema de seguridad en salud, es

procedente cuando exista alguna de las siguientes excepciones: “satisfaccion

2fs, 77-78.
3 £5.28-33, C. Medidas Cautelares.
4fs. 32, ib.
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de créditos v obligaciones de origen laboral”; “pago de sentencias judiciales”;
y “titulos emanados del Estado, que reconozcan una obligacion clara, expresa

y exigible".

Ene se sentido, el Juzgado considera que es procedente la orden de embargo
que se dictd en contra de los dineros que el Municipio de Chaldn tenga o llagare
a tener en cuantas del Banco Bogotd, incluso si los mismos tienen origen en el
sistema general de participaciones, en aplicacién de dos de las excepciones
jurisprudenciales de la Corte Constitucional al principio de inembargabilidad,
como es el pago de una obligacién laboral, con miras a garantizar el trabajo en
condiciones dignas vy justas y la seguridad juridica, y por estar confenida en una

sentencia judicial, tal como se dijo en la parte considerativa.

Asi las cosas, teniendo en cuenta que la obligacién que se pretende ejecutar, se
encuentra en una providencia judicial que condend al Municipio de Chalan al
pago de unas acreencias de cardcter laboral, se mantendrdn vigentes las
medidas cautelares decretadas, a pesar de que en principio y de manera
general alguno de los recursos sobre los cuales van dirigidas son inembargabiles,
sin embargo, adietase que el paragrafo del articulo 594 del C. G. del Proceso,
otorga la facultad a los operadores judiciales de decretar embargos sobre esa
clase de bienes, cumpliendo con la carga de explicar de manera clara, expresa

y coherente.
En mérito de lo expuesto, se
RESUELVE:

1°. MANTENER las medidas de embargo~y retencién de los dineros que el

Municipio de Chaldn tenga o llagare a tener emg
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