Sentencia C-192/05
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Norma no vigente que produce efectos juridicos

INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Obligaciones laborales a

cargo del Estado

INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Recursos del Sistema

General de Participaciones

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO E INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA

NACION-Constancia sobre naturaleza de recursos embargados

PRINCIPIO DE LA BUENA FE E INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA
NACION-Autoridades no pueden dilatar el cumplimiento de las obligaciones del Estado con

sus acreedores

EMBARGO DE RECURSOS DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Competencia del Juez
para determinar su procedencia/INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA
NACION-Excepciones

De acuerdo con el ordenamiento juridico colombiano, Unicamente la autoridad judicial
competente, que expidid la orden de embargo dentro del proceso del cual conoce, es quien,
una vez obre en el expediente la constancia sobre la naturaleza de los recursos, determinara
si procede el desembargo, o si continGa con el mismo, o si decide ordenar el desembargo,
por la sencilla razén de que el juez del caso es quien conoce si, no obstante que se esta ante
recursos del Presupuesto General de la Nacidn, la situacion objeto de su decisién se enmarca

dentro de las excepciones al principio general de inembargabilidad del Presupuesto.

INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Constancia sobre naturaleza
de los recursos embargados es de indole administrativo/INEMBARGABILIDAD DEL
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Finalidad de la constancia sobre naturaleza de los

recursos embargados

Al leer la disposicion acusada ésta contempla un tramite de indole administrativo, entre el

servidor publico que recibe la orden de embargo y la solicitud que debe adelantar ante la



Direccién General de Presupuesto. Sin que, por parte alguna, puede entenderse como la
orden al juez para que levante el mismo. Se trata de un procedimiento legitimo para
oponerse al embargo, realizado por la autoridad competente de la Rama Ejecutiva,
encargada de preservar el principio de la inembargabilidad del presupuesto. Con esta
constancia, ademas, se impide que se produzca el fenédmeno de la embargabilidad
indiscriminada, caso en el que se provocaria una situacién que puede afectar el propio
funcionamiento del Estado y el cumplimiento de los deberes y finalidades sociales, ordenados

por la Carta.

INEMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Razonabilidad de la

constancia sobre naturaleza de los recursos embargados

Para la Corte, lo establecido por el legislador en cuanto al deber del servidor publico que
recibe la orden de embargo, de obtener de la Direccién General de Presupuesto, la
constancia sobre la naturaleza de los recursos objeto de la medida, es un tramite razonable
si se entiende que con esta prueba, el juez del proceso, determinara si la orden de embargo
la mantiene o no, al examinar si el crédito que se reclama ante las autoridades judiciales,
corresponde a los que pueden ser objeto de excepcién al principio general de la

inembargabilidad presupuestal.
Referencia: expediente D-5375

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 40 de la Ley 848 de 2003 “por la cual se
decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones para la

vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de 2004.”

Actor : Carlos Edward Osorio Aguiar

Magistrado Ponente :
Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Bogota, D.C., tres (3) de marzo de dos mil cinco (2005).



La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES.

En ejercicio de la accidon publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y
242 de la Constitucion Politica, el ciudadano Carlos Edward Osorio Aguiar demandd el articulo
40 de la Ley 848 de 2003 “por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital y la Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de
2004.”

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la

referencia.
. NORMA DEMANDADA.

A continuacidn, se transcribe el texto de la disposicién acusada, tomada del Diario Oficial No.
45370 de 13 de noviembre de 2003.

Ley 848 de 2003

“por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de

Apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de 2004.”

“Articulo 40. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacion a las Entidades Territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con el fin de llevar a cabo el desembargo, para lo cual el solicitante debera
indicar el tipo de proceso, las partes involucradas, el despacho judicial que profirid las

medidas cautelares, y el origen de los recursos que fueron embargados.”



IIl. LA DEMANDA.

El demandante considera que la disposicion acusada vulnera los articulos 1, 2, 4, 13, 25, 53,
inciso 2 y final, 58 y 229 de la Constitucidn. Por consiguiente, eleva dos solicitudes a la Corte
: que lo declare inexequible, o, en el evento en que se declare exequible, tal decisién se

condicione. Las razones que se resumen asi :

a) Debe declararse inexequible el articulo 40 acusado porque se violan las disposiciones
constitucionales mencionadas, por cuanto impone como un deber a los servidores publicos
que reciban érdenes de embargo sobre recursos incorporados en el presupuesto general de
la nacidn, incluidas las transferencias a las entidades territoriales, a efectuar un tramite
encaminado a obtener una constancia o certificaciéon, lo que conduce a desconocer las
excepciones que en materia de inembargabilidad de los recursos que hacen parte del

Presupuesto General de la Nacidn, ha sefialado la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

La constancia de que trata la disposicidn esta dirigida a que se realice el desembargo y asi lo
expresa la norma. Es decir, con dicha constancia se pretende dar alcance absoluto al
principio de la inembargabilidad de tales rentas, sin tener en cuenta que la inembargabilidad
esta restringida a algunos eventos excepcionales, como lo ha dicho la Corte : los créditos
laborales y los recursos de libre destinacion, del sistema general de participaciones, segin
las sentencias C-546 de 1992 y C-566 de 2003, respectivamente.

Se refiere a que el articulo 40 acusado busca que la Direccion General del Presupuesto
PUblico Nacional emita constancia sobre la naturaleza de dichos recursos, lo que es un
tramite inocuo, que vulnera los principios de economia y celeridad previstos en el articulo
209 de la Carta, pues la naturaleza de las rentas y recursos incorporados en el Presupuesto
General de la Nacién son exactamente eso : rentas y recursos del presupuesto general de la

Nacidn, no requiriéndose, en consecuencia, que una autoridad publica lo certifique.

Sin desconocer que el principio de inembargabilidad puede ser admisible, lo que resulta
censurable consiste en que al amparo del mismo, se desconozcan las sentencias C-546 de
1992 y C-566 de 2003 mencionadas.

b) Si la Corte decide no declarar la inexequibilidad, el actor solicita que la misma sea

condicionada, en el entendido que la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional



“deba certificar, que los recursos son embargables independientemente de su naturaleza, en
tratdndose de ejecuciones laborales, o en relacién con cualquier tipo de ejecuciéon, cuando se
trate de recursos del sistema general de participaciones - otros propdsitos - Recursos de

libre destinacién, habiendo el ordenador, optado por dicha discrecionalidad.” (fl. 5)

Al individualizar los cargos, el demandante expresa que el articulo 40 acusado viola el
preambulo de la Carta y los articulos 1, 2 y 4 porque en ellos se sefiala a Colombia como un
Estado Social de Derecho, lo que es contrario al contenido de la disposicion legal demandada.
El articulo 13 de la Constitucion se vulnera ya que desconoce la igualdad entre los
trabajadores del sector publico con respecto de los del sector privado, porque éstos ultimos
pueden perseguir los bienes y recursos del empleador. El articulo 25 de la Carta se
desconoce, pues la prohibicion de embargar desprotege a los empleados oficiales
pensionados que acuden a la via judicial para obtener el pago de sus prestaciones. El articulo
53 constitucional se vulnera en sus incisos 2 y final, por cuanto si ellos garantizan al
pensionado el pago oportuno de sus pensiones, la ley no puede impedirle que obtenga el
pago oportuno mediante el embargo. Por las mismas razones se violan los articulos 58 y 229
dado que la inembargabilidad hace nugatorio el acceso a la administracidon de justicia y priva

al acreedor del derecho a hacer efectiva la prestacion debida por la via judicial.

Finaliza su escrito con un punto denominado “reflexiones generales relacionadas con la
inembargabilidad y los antecedentes jurisprudenciales”, que como su titulo lo indica, remite a
la jurisprudencia de la Corte sobre la materia : sentencias C-546 de 1992 y C-546 de 2003.
Solicita que la Corte emita una sentencia de unificacién, con el fin de que se unifiquen los

criterios al respecto.

Con el fin de probar las razones de su demanda, acompafd una certificacion de la Directora
General de Presupuesto Publico Nacional expedida en virtud del articulo 40 acusado, con el
fin de que obre en el proceso que cursa en un juzgado civil del circuito del municipio de
Fresno, Tolima (fl. 97).

IV. INTERVENCIONES.

En este proceso intervino el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través del doctor
Carlos Andrés Guevara Caicedo, con el de fin de solicitar que se declare exequible el articulo

40 acusado. Se resumen sus razones asi:



El principio de inembargabilidad estd consagrado en el articulo 63 de la Constitucién, que
delega en el legislador determinar cudles bienes, ademas de los enumerados en la
disposicion, pueden ser embargados. Este principio estd encaminado a proteger un

patrimonio que beneficia a toda la comunidad y, por ello, tiene rango constitucional.

La facultad del legislador para determinar qué otros bienes podian ser embargables ya
estaba consagrada en la Carta de 1886, y con base en ella, el legislador, por medio del
articulo 16 de la Ley 38 de 1989, determind que son inembargables las rentas incorporadas
en el Presupuesto General de la Nacion. Disposicidn sobre la que se pronuncié la Corte
Constitucional en la sentencia C-546 de 1992. Posteriormente, también se pronuncié al
analizar el articulo 19 del Decreto 111 de 1996, Estatuto organico del presupuesto, sentencia
C-354 de 1997. En la sentencia C-793 de 2002, se revisaron los articulos 18 y 38 de la Ley
715 de 2001. Observa que en todos los pronunciamientos, la Corte declaré exequible el

principio de inembargabilidad.

Senala que el certificado de inembargabilidad es desarrollo del principio constitucional y es
necesario como elemento instrumental, en armonia con los articulos 19 del Estatuto Organico

y 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Pone de presente, ademas, que la Corte se pronuncid sobre una disposicién casi idéntica a la
ahora acusada, en la sentencia C-402 de 1997, con ocasién de la demanda del articulo 40 de
la Ley 331 de 1996, declarando exequible la certificacion alli contenida, pues tal certificacion
es un medio que le permite al juez determinar el origen de la medida cautelar y no una
herramienta para lograr el desembargo de los recursos, como erréneamente lo afirma el
demandante. Con la certificacién de inembargabilidad, expedida por la Direccién General de
Presupuesto, se le permite al servidor publico conocer la naturaleza de los recursos y, asi,

determinar si son o no embargables.

De la reiterada jurisprudencia de la Corte, para el interviniente “el sentido y alcance que se le
debe dar al articulo 40 de la Ley 848 de 2003 esta perfectamente definido y su interpretacién
debe ser la que la Corte ha venido expresando a través de sus diferentes fallos sobre la
materia. Por lo tanto, el principio de inembargabilidad consagrado en la norma acusada
dentro del presente proceso, no debe entenderse como de caracter absoluto, sino que

comporta ciertas excepciones, las cuales propenden por la preservacion de los derechos



fundamentales de caracter laboral consagrados en la Carta Politica.” (. 32)

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 través de los
mecanismos establecidos en las normas presupuestales, en virtud de las cuales, en cada una
de las secciones presupuestales aparecen presupuestados los créditos judicialmente
reconocidos, los laudos arbitrales y las conciliaciones a las que corresponda el negocio
respectivo. Ni se desconoce el articulo 229 de la Constitucidon, pues existen otros
mecanismos juridicos para hacer efectivo el derecho, como son los previstos en la Ley

organica de presupuesto y en el articulo 177 del C.C.A.

Pone de presente que los embargos indiscriminados de rentas y recursos del presupuesto,
conduciria a que sin seguir los derroteros 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 Republica. 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 Direccién General de Presupuesto
estd la de expedir el certificado de inembargabilidad (art- 28, numeral 14, decreto 246 de
2004).

Finalmente, sefiala que le corresponde al juez del conocimiento, y no a la Direccion General
de Presupuesto, determinar la pertinencia de un eventual embargo, una vez evaluadas las
normas que rigen la materia. No se viola el principio de igualdad, porque la situacion de
hecho de las personas que se encuentran en una relacion laboral eminentemente privada no
es igual al vinculo laboral de caracter publico. El trato distinto que pueda llegar a darseles a
esos dos grupos tiene una clara finalidad razonable a la luz de los principios constitucionales
y guarda una racionalidad interna y proporcionada, pues tiene que ver con la proteccion de
los recursos publicos. Ademas, el principio de inembargabilidad no es absoluto, ya que

comporta excepciones.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El sefior Procurador General de la Nacidn, en concepto Nro. 3686, de fecha 22 de octubre de

2004, le solicita a la Corte proferir los siguientes pronunciamientos :



“1. Declarar inexequible al expresion “con el fin de llevar a cabo el desembargo”, contenida
en el articulo 40 de la Ley 848 de 2003.

2. Declarar exequible el articulo 40 restante, bajo el entendido de que se trata de una prueba
que allega la entidad publica en ejercicio de su derecho de defensa y en su deber de
proteger el patrimonio publico presupuestal, la cual debe ser apreciada por el juez de

acuerdo con el contexto presupuestal vigente.” (fl. 53)

El sefior Procurador se refiere al principio de inembargabilidad presupuestal consagrado en el
articulo 63 de la Constitucion, al permitir al legislador que determine los bienes que son

inembargables, dentro de un contexto de interés general.

Explica que el sistema presupuestal esta constituido por los planes financiero y operativo
anual de inversiones y el presupuesto anual de la Nacidn, que tiene como principios : la
planificacién, anualidad, universalidad, unidad de caja, programacién integral,

especializacion, inembargabilidad, coherencia macroeconémica y la homeostasis.

Senala que el articulo 19 del Decreto 111 de 1996, decreto que compild las leyes organicas
del presupuesto, prescribe que son inembargables las rentas incorporadas en el presupuesto
general de la Nacidn, incluyendo los recursos del sistema general de participaciones
regionales, asi como los bienes y derechos de los drganos que lo conforman. Sin embargo,
advierte que los funcionarios competentes deben adoptar las medidas conducentes al pago
de sentencias en contra de los drganos respectivos y respetar los derechos reconocidos a
terceros en las providencias. Los funcionarios judiciales deben abstenerse de decretar

6rdenes de embargo cuando no se ajusten a lo dispuesto en la ley.

En el anterior contexto normativo presupuestal es de interés general y permite garantizar la
viabilidad del Estado. Al mismo tiempo, es coherente con la responsabilidad patrimonial del

Estado, por los dafios antijuridicos que le sean imputables.

Pone de presente que de no ser asi “el funcionamiento y la inversién estatales se verian
seriamente comprometidos, especialmente en seguridad publica, justicia, salud, educacién,
obras y servicios publicos. De igual manera, el no honrar sus deudas por los embargos
presupuestales conduciria a las sanciones internacionales, especialmente econémicas (no

préstamos, no exportaciones ni importaciones, etc.), tecnoldgicas, de apoyo econémico y



militar, etc., el pais se quiebra. Por tanto el principio presupuestal aludido es de interés

general y no particular.” (fl. 43)

Sobre las excepciones al principio de inembargabilidad presupuestal, se refiere a Ia
jurisprudencia de la Corte, expuesta en las sentencias C-546 de 1992, C-13, C-017, C-337 y
C-555 de 1993; C-103 de 1994; C-354 y C-402 de 1997; C-793 de 2002; y C-566 de 2003. En
estas sentencias, se tiene en cuenta que la embargabilidad indiscriminada de acreedores,
nacionales y extranjeros, pondria en peligro el funcionamiento del Estado, bajo el pretexto de

la satisfaccidon de un cobro judicial de un acreedor particular y quirografario.

El articulo 336 del Cddigo de Procedimiento Civil establece que la Nacién no puede ser
embargada, salvo el caso contemplado en el articulo 177 del C.C.A. Cuando se haya
condenado en firme a un ente territorial al pago de una suma de dinero, a la entrega de
cosas muebles no secuestradas en el proceso, o al cumplimiento de una obligacién de hacer,
la respectiva entidad tiene 6 meses para el pago sin que antes pueda librarse ejecucion
contra ella. El articulo 513 del mismo Cddigo de Procedimiento reitera la inembargabilidad.

Asi como el articulo 684 y otras disposiciones.

De las disposiciones aludidas, concluye el Ministerio Publico que corresponde a los jueces

decidir sobre los embargos y desembargos, para el caso concreto.

Trae, finalmente a colacidn, la sentencia C-103 de 1994, que al resolver una demanda contra
el inciso tercero del articulo 513 del C. de P.C., la Corte declard inexequible la parte de la
disposicion que desconocia el principio de separacién de poderes, pues la certificacién deber
ser estimada por el juez como una prueba. Por ello, solicita que se declare inexequible la
expresion “con el fin de llevar a cabo el desembargo” y declarar ajustado a la Carta el resto

del articulo, con la salvedad mencionada.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion, la Corte
Constitucional es competente para conocer de esta demanda, pues se trata de acusaciones

contra una disposicién contenida en una ley.



2. Aclaracién previa.

Antes de entrar a estudiar el fondo de esta accién, debe ponerse de presente que la
disposicion acusada esta contenida en una ley anual de presupuesto, cuya vigencia fiscal
comprendié desde el 12 de enero al 31 de diciembre de 2004, lo que implica que para el
momento de proferir esta sentencia, la Ley 848 de 2003 ya fue reemplazada por otra ley de
igual vigencia temporal. Esta situacién, en principio, implicaria para la Corte inhibirse de
efectuar un pronunciamiento de fondo, ya que el examen se haria a una disposiciéon que no
es susceptible de sequir produciendo efectos, por haber sido derogada por una norma
posterior. Sin embargo, en este caso, la Sala Plena se pronunciara sobre la disposicién

acusada por las siguientes razones :

2.1 La disposicién puede estar produciendo efectos juridicos mas alld del periodo fiscal

respectivo; v,

2.2 El contenido de la norma acusada, en el que se establece la obligacidn al servidor publico
de obtener una constancia sobre el origen de los recursos, expedida por la Direcciéon General
del Presupuesto, una vez reciba una orden de embargo, ha estado presente una y otra vez en

las distintas leyes anuales de presupuesto, como facilmente se puede comprobar.

2.2.1 En efecto, la Ley 331 de 1996 “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o. de enero al 31 de

diciembre de 1997", establecia en el articulo 40 lo siguiente :

Articulo 40. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacion a las entidades territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Nacional, con el fin de llevar a cabo el
desembargo.

La Corte en la sentencia C-402 de 1997 declar6 exequible condicionado el inciso primero e

inexequible el segundo. Mas adelante se volvera a este punto.

2.2.2 La Ley 547 de 1999 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de



Capital y Ley de Apropiaciones para la Vigencia Fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre del

2000", en el articulo 43 sefala :

“Articulo 43. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacion a las Entidades Territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico, con el fin de llevar a cabo el desembargo.”

2.2.3 La Ley 628 de 2000 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal de 1 de enero al 31 de diciembre de
2001", en el articulo 46 dice :

“Articulo 46. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacion a las Entidades Territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico, con el fin de llevar a cabo el desembargo.”

2.3 Lo anterior significa que la Corte debe pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad
del contenido del articulo 40 de la Ley 848 de 2003, en especial sobre la exigencia de la
constancia en mencién, no obstante que corresponda a una disposicién contenida en una ley
cuya vigencia fiscal ya expird, pues como se vio, ha estado presente en las distintas leyes
anuales de presupuesto y puede estar produciendo efectos juridicos mas alld del periodo

fiscal respectivo.
3. Lo que se debate.

3.1 Se debate nuevamente el principio de la inembargabilidad del presupuesto nacional,
pues, para el demandante, el contenido del articulo 40 acusado desconoce la jurisprudencia
de la Corte Constitucional expresada en las sentencias C-546 de 1992 y C-566 de 2003. En
estas providencias se ha sefialado que el principio de la inembargabilidad no es absoluto,

sino que tiene excepciones, que son : las reivindicaciones de caracter laboral, o, cuando



corresponde a aquellos recursos considerados de libre destinacidondel Sistema General de

Participaciones.

Por consiguiente, para el demandante, la constancia o certificacion que el servidor publico
estd obligado a solicitar a la Direcciéon General del Presupuesto, contenida en la norma
acusada, cuando recibe una orden de embargo sobre recursos incorporados en el
Presupuesto General de la Nacion, incluidas las transferencias que hace la Nacién a las
entidades territoriales, pretende, tal como lo expresa la propia disposicién, que se lleve a

cabo el desembargo.

El planteamiento general del demandante sobre la inconstitucionalidad de la norma, consiste
en que de esta manera se desconoce que Colombia es un Estado Social de Derecho, que
impone la salvaguarda de los derechos fundamentales, donde no es posible sacrificar a la
persona en aras de hacer prevalecer el interés general. Ademas, en su concepto, se trata de
un trdmite inocuo que vulnera el Predmbulo y los articulos 1, 2, 4, 13, 25, 53, incisos tercero

y final, 58 y 229 de la Constitucion.

3.2 Para el ciudadano interviniente del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el articulo 40
demandado no desconoce la jurisprudencia de la Corte Constitucional proferida en varias
sentencias, como las que cita el demandante. Explica que el principio de inembargabilidad
esta consagrado en el articulo 63 de la Carta, que faculta al legislador para determinar qué
otros bienes de los sefalados en la norma constitucional pueden ser inembargables,
disposicidon que ya estaba consagrada en la anterior Carta. Con base en ello, el legislador, en
el articulo 16 de la Ley 38 de 1989, le dio el caracter de inembargables a las rentas

incorporadas en el Presupuesto General de la Nacién.

En cuanto a las excepciones a la regla general de inembargabilidad, manifiesta que la Corte
dejé sentada su jurisprudencia en las sentencias C-546 de 1992, C-793 de 2002, entre otras.
Sefald que en la sentencia C-402 de 1997, se declard exequible una disposicién semejante a
la ahora demandada. Considera que el articulo 40 acusado es una norma meramente
instrumental, que no desconoce las excepciones frente al principio de la inembargabilidad
relacionadas con los créditos laborales y los recursos de libre destinacién al Sistema General

de Participaciones.

También puso de presente que la certificacion de inembargabilidad para ser presentada ante



las autoridades judiciales, es una funcién de la Direccién General del Presupuesto Nacional,
como lo establece el articulo 28 del Decreto 246 de 2004. Pero que le corresponde al juez del
conocimiento y no a la Direccién General del Presupuesto determinar la pertinencia de un

eventual embargo.

3.3 El sefior Procurador solicita a la Corte declarar inexequible la expresiéon “con el fin de
llevar a cabo el desembargo”, contenida en el articulo 40 acusado y exequible el resto del
articulo, bajo el entendido que “se trata de una prueba que allega la entidad publica en
ejercicio de su derecho de defensa y en su deber de proteger el patrimonio publico
presupuestal, la cual debe ser apreciada por el juez de acuerdo con el contexto presupuestal

vigente.”

Del recuento de la jurisprudencia de la Corte sobre el tema, del principio de
inembargabilidad, y las excepciones al mismo, considera el Ministerio PUblico que son los
jueces los que tienen competencia para decidir sobre los embargos y desembargos que les
sean solicitados, en virtud de la divisidn funcional del poder publico y el sometimiento de la

funcién de administrar justicia al imperio de la ley.

Advierte que la lectura textual de la norma conduce a entender que es imperativo el
procedimiento de desembargo mediante la certificacion, con lo que se desconoce el principio
de separacién funcional del poder publico y autonomia de los jueces, y asi lo concluyé la
Corte en la sentencia C-103 de 1994, al examinar una disposicion del C. de P.C. Por tanto,
solicita declarar inexequible la expresion “con el fin de llevar a cabo el desembargo” vy

exequible el resto del articulo, bajo el entendido sefialado.

3.4 planteado asi el presente asunto, se aludird brevemente a la jurisprudencia de la Corte
sobre la inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacién y las excepciones a este
principio y si el contenido de la disposicién acusada desconoce tales excepciones, como lo

afirma el demandante.

4. Breve recuento del contenido de la jurisprudencia de la Corte en relacién con el principio

de inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacién.

Como se ha puesto de presente, la Corte se ha pronunciado en numerosas oportunidades

sobre el principio de la inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacién, descartando



que se trate de un principio absoluto, pues admite las excepciones analizadas en la
jurisprudencia, sin que tales excepciones, como lo ha explicado la Corte, desencadene en la

posibilidad de la embargabilidad indiscriminada.

El criterio consolidado de la jurisprudencia en lo concerniente a las excepciones a la
inembargabilidad ha girado en torno a los créditos laborales y a los recursos de libre
destinacion al Sistema General de Participaciones, tal como puede verificarse en las
sentencias C-546 de 1992, C-13, C-017, C-337 y C-555 de 1993; C-103 de 1994; C-354 y
C-402 de 1997; C-793 de 2002; y C-566 de 2003.

No resulta, entonces, necesario volver al punto, aunado al hecho de que en la sentencia
C-793 de 2002, MP, doctor Jaime Cérdoba Trivifio, la Corte hizo un recuento pormenorizado
de los pronunciamientos respectivos, desde la primera sentencia de la Corte Suprema de
Justicia, Sala Plena, del 22 de marzo de 1990, en relacién con el articulo 16 de la Ley 38 de
1989, en la que aquella Corporacién respaldé el principio de inembargabilidad absoluta del
Presupuesto General de la Nacién, y el cambio que sufrié tal principio, cuando entré en
vigencia la Constitucién de 1991, por lo que, en virtud de los nuevos fundamentos
constitucionales, se desechd el caracter absoluto y se introdujeron las excepciones

necesarias para permitir la efectividad de los derechos constitucionales.

En efecto, desde la sentencia C-546 de 1992, la Corte Constitucional analizé la
embargabilidad del Presupuesto en el caso de las obligaciones dinerarias a cargo del Estado,
que han surgido de relaciones laborales y cuyo pago no se ha obtenido por la via
administrativa o judicial. Este evento constituye una excepcién al principio de
inembargabilidad, pues, a través de esta medida, se hace efectivo el contenido esencial de

los derechos de los acreedores laborales del Estado.

A su vez, el Ultimo pronunciamiento de la Corte sobre el tema, corresponde a la sentencia
C-566 de 2003, MP, doctor Alvaro Tafur Galvis, en la que la Corte declaré la exequibilidad
condicionada del articulo 91 de la Ley 715 de 2001, en relacién con los recursos del Sistema
General de Participaciones, que, segun tal disposicion, su inembargabilidad era absoluta. La
Corte declaré la exequibilidad de la disposicion, bajo los siguientes entendidos, en la parte

resolutiva de la providencia :



“Declarar 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 otros titulos legalmente validos que contengan una obligacién clara, expresa y
actualmente exigible que emane del mismo titulo, deben ser pagados mediante el
procedimiento que sefiale la ley y que transcurrido 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 titulos, v, si ellos no fueren suficientes, de los recursos de la participacién respectiva, sin

que puedan verse afectados con embargo los recursos de las demas participaciones.

Asi mismo en el entendido que en el caso de los recursos de la Participacion de Propdsito
General que, de acuerdo con el primer inciso del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, los
municipios clasificados en las categorias 42, 52 y 62 destinen al financiamiento de la
infraestructura de agua potable y saneamiento basico y mientras mantengan esa
destinacion, los créditos que se asuman por los municipios respecto de dichos recursos
estaran sometidos a las mismas reglas sefialadas en el parrafo anterior, sin que puedan
verse afectados con embargo los demas recursos de la participacion de propoésito general
cuya destinacion esta fijada por el Legislador, ni de las participaciones en educacion y
salud.” (sentencia C-566 de 2003, MP, doctor Alvaro Tafur Galvis)

En esta sentencia, la Corte sefalé lo siguiente :

“De la misma manera frente a la necesidad de asegurar, entre otros derechos, el derecho al
acceso a la administracion de justicia como medio para lograr la proteccién de sus derechos
violados o desconocidos por el Estado, la Corte sefialé que dicho principio de
inembargabilidad es aplicable solamente en el entendido que cuando se trate de sentencias
judiciales los funcionarios competentes deben adoptar las medidas conducentes al pago de
las mismas dentro de los plazos establecidos en las leyes, siendo posible la ejecucidn diez y
ocho meses después de la ejecutoria de la respectiva sentencia. Asi mismo que no existe
justificacién objetiva y razonable para que Unicamente se puedan satisfacer los titulos que

constan en una sentencia y no los demas que provienen del Estado deudor y que configuran



una obligacion clara, expresa y actualmente exigible. Por lo que los créditos a cargo del
Estado, bien sean que consten en sentencias o en otros titulos legalmente validos, deben ser
pagados mediante el procedimiento que indica la ley 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 entidades u 6rganos respectivos.1

Cabe hacer énfasis en que dicho criterio -fijado en la sentencia C-793 de 2002 solamente
respecto de los recursos para educacién del sistema general de participaciones- debe
extenderse en el presente caso a los demas recursos de dicho sistema, con la Unica
salvedad a que mas adelante se refiere la Corte respecto de los recursos que pueden
destinar libremente los municipios de las categorias 4, 5y 6 cuando estos no se destinen a

financiar la infraestructura en agua potable y saneamiento basico.

En este sentido, de la misma manera que en el caso de la participacion en educacién, ha de
entenderse que las excepciones al principio de inembargabilidad que pueden predicarse,
en aplicacion de los criterios jurisprudenciales atras citados, respecto de los recursos de
las participaciones en salud y propdsito general, solo proceden frente a obligaciones que
tengan como fuente las actividades que la ley 715 de 2001 fija como destino de dichas

participaciones.” (sentencia C-566 de 2003, MP, doctor Alvaro Tafur Galvis)

Desde luego, en el caso de decretarse por el juez, con el cumplimiento de los requisitos
legales, una medida cautelar que afecte el presupuesto publico nacional, habra de
observarse la proporcionalidad sefialada por la ley, a fin de que de manera simultdnea se
cumpla la finalidad de la medida precautoria para no hacer ilusorio el derecho reclamado

judicialmente, y se evite al propio tiempo que se incurra en arbitrariedades o abusos.

Es de observar que el criterio fijado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre las
excepciones que tiene el principio de la inembargabilidad del Presupuesto General de la

Nacién, ha sido expuesto en las distintas oportunidades en que el tema se ha puesto bajo su



consideracién. Por ello, se encuentra expresado tanto en disposiciones acusadas de la ley
organica del presupuesto, en las leyes anuales de presupuesto, en el cédigo de
procedimiento civil, en el cédigo contencioso administrativo, en la ley organica en materia de

recursos y competencias.

En cada oportunidad, ha dicho la Corte, que si una disposicion o parte de ella obstaculiza la
realizacion de la efectividad del contenido esencial de los derechos constitucionales, al ser
entendido con caracter absoluto el principio de la inmembargabilidad, la disposiciéon debe

declararse inexequible o exequible bajo condicionamiento.
Teniendo en cuenta los anteriores criterios, se analizara la disposicidon acusada.

4. Comparacion del articulo 40 de la Ley 331 de 1996 y de articulo 40 de la Ley 848 de 2003.

Como se advirtio al inicio de estas consideraciones, el contenido del articulo 40 de la Ley 848
de 2003 es semejante al del articulo 40 de la Ley 331 de 1996, en lo concerniente a la
constancia sobre la naturaleza de los recursos. La Corte Constitucional se pronuncié en la
sentencia C-402 de 1997. Declaré la exequibilidad condicionada del inciso primero de dicha
disposicion al estimar que la certificacién no vulnera el principio de la separacién de poderes,

e inexequible el inciso segundo.

Para mayor claridad, a continuacion se transcriben en forma comparada el articulo 40 de la

Ley 331 de 1996 y el articulo 40 ahora acusado :
Ley 331 de 1996
Ley 848 de 2003

Articulo 40. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacién a las entidades territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Nacional, con el fin de llevar a cabo el

desembargo.



(Cuando los jueces ordenen el embargo de rentas y recursos incorporados en el Presupuesto
General de la Nacion, la Contraloria General de la Republica podra abrir juicio fiscal de
cuentas para recuperar los dineros embargados por cuenta del patrimonio del funcionario

que ordend el embargo.) Inexequible

Articulo 40. El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, incluidas las transferencias que hace la
Nacion a las Entidades Territoriales, esta obligado a efectuar los tramites correspondientes
para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la naturaleza de estos
recursos a la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con el fin de llevar a cabo el desembargo, para lo cual el solicitante debera
indicar el tipo de proceso, las partes involucradas, el despacho judicial que profirid las

medidas cautelares, y el origen de los recursos que fueron embargados.

La sentencia C-402 de 1997 declaré exequible el inciso primero del articulo 40 de la Ley 331

de 1996, bajo la siguiente condicioén :

“Primero: Declarar EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 40 de la Ley 331 de 1996, bajo el
entendido de que los créditos a cargo del Estado, bien sea que consten en sentencias o en
otros titulos legalmente validos, deben ser pagados mediante el procedimiento que indica el
articulo 19 del Decreto 111 de 1996, y que transcurridos 18 meses después de que ellos sean
exigibles, es posible adelantar ejecucion, con embargo de recursos del presupuesto -en
primer lugar los destinados al pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esta

clase de titulos- y sobre los bienes de las entidades u 6rganos respectivos.”

En esta providencia, la Corte reiterd la jurisprudencia consistente en que el principio de
inembargabilidad es constitucional con las excepciones sefaladas en la sentencia C-357 de
1997. Analizé el caracter del articulo 40 en mencién, y considerd que la constancia sobre los
recursos es una norma instrumental que puede estar en una ley anual de presupuesto, en la
medida en que se limita a desarrollar un mecanismo para que se aplique el principio de

inembargabilidad del presupuesto contenido en la ley organica. Explico :



Y, mas adelante agregd sobre el punto concreto de la certificacién que debe solicitar el
servidor publico, que no es inconstitucional porque desarrolla el principio de la colaboracién

armonica entre los érganos del Estado. Sefalé en lo pertinente :

“7. Aclarado el cargo relativo al principio de inembargabilidad, el resto de acusaciones del
actor contra ese inciso pierden su fundamento, ya que todas ellas tienen como presupuesto
su tesis sobre la inconstitucionalidad de este principio. La Corte coincide entonces con la
Vista Fiscal en que no le asiste razén al demandante cuando sefiala que esta certificacion
vulnera el principio de la separacién de poderes y la autonomia de la rama judicial, pues en
realidad el precepto desarrolla el principio de colaboracién armdnica entre los 6rganos del
Estado (CP art. 113), ya que tal certificacién permite al servidor publico conocer la naturaleza
de los recursos y determinar si son o no embargables. Por todo lo anterior, la Corte considera
que este inciso es constitucional, con las precisiones sefaladas en el numeral precedente de
esta sentencia. Sin embargo, y como bien lo sehala la Vista Fiscal y uno de los
intervinientes, la legitimidad del principio de la inembargabilidad del presupuesto no implica
que el Estado pueda desatender sus obligaciones patrimoniales con los particulares, por lo
cual corresponde a los funcionarios encargados de ejecutar los presupuestos publicos
emplear la mayor diligencia para cumplir tales obligaciones, con el fin de evitar no sélo que
se causen perjuicios al tesoro publico por concepto de los eventuales intereses sino también
para evitar dilaciones en perjuicio de los particulares acreedores. No se puede olvidar que las
relaciones entre el Estado y los particulares se rigen por la buena fe (CP art. 83), por lo cual
no pueden las autoridades invocar un principio que es en si mismo legitimo, como la
inembargabilidad del presupuesto, con el fin de injustificadamente dilatar el cumplimiento de

las obligaciones del Estado con sus acreedores.” (sentencia C-402 de 1997)

Para la Sala, en el proceso sub exdmine, es del caso reiterar las consideraciones anteriores y
estarse a la parte resolutiva de la misma. Es decir, existe sobre el punto, cosa juzgada, pues,
la Corte ya se pronunci6 sobre el fondo de esta materia, en especial, en lo concerniente al
contenido de la certificacién que estd obligado a solicitar el servidor publico en el caso del

embargo, asuntos que quedaron resueltos en esta providencia.

Sin embargo, no obstante lo anterior, no puede desconocerse que la norma acusada no es
idéntica, por una parte, y, por la otra, se encuentra en otra ley distinta. Por lo que resulta

oportuno recabar, en esta oportunidad, sobre el siguiente punto : la autoridad competente



para resolver si el embargo procede o no, sélo le corresponde al juez del conocimiento y la

constancia es un asunto meramente administrativo, como se pasa a explicar.

5. En el ordenamiento juridico colombiano, las decisiones sobre embargo las adopta el juez

del conocimiento en el caso concreto.

A partir del concepto de embargo, tratese de ejecuciéon de sentencias o como medida
cautelar, la decision la adopta el juez del conocimiento del caso. Por ello, para la Corte
Constitucional, la constancia sobre la naturaleza de los recursos de que trata la disposicién
acusada no viola ni el principio de separacién de poderes, ni introduce duda sobre la

competencia del juez del caso, para decidir sobre el embargo.

En efecto: de acuerdo con el ordenamiento juridico colombiano, Unicamente la autoridad
judicial competente, que expidié la orden de embargo dentro del proceso del cual conoce, es
quien, una vez obre en el expediente la constancia sobre la naturaleza de los recursos,
determinara si procede el desembargo, o si contindia con el mismo, o si decide ordenar el
desembargo, por la sencilla razén de que el juez del caso es quien conoce si, no obstante que
se esta ante recursos del Presupuesto General de la Nacidn, la situacidn objeto de su decisién
se enmarca dentro de las excepciones al principio general de inembargabilidad del
Presupuesto, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, a la que se ha
hecho alusién.

En otras palabras, ningin sentido tendria la jurisprudencia de la Corte sobre las excepciones
a la regla general de la inembargabilidad, si la norma demandada se entendiera que con la
mera presentacién de la certificacién de la Direccién General de Presupuesto, en la que
conste que los recursos embargados son del Presupuesto General, al juez no le quedara otro

camino que ordenar levantar el embargo.
Una interpretacion de esta naturaleza desconoceria la Constitucion de 1991.
Pero ;es esto lo que dice la norma?

No. Al leer la disposicion acusada ésta contempla un tramite de indole administrativo, entre
el servidor publico que recibe la orden de embargo y la solicitud que debe adelantar ante la

Direccion General de Presupuesto. Sin que, por parte alguna, puede entenderse como la



orden al juez para que levante el mismo. Se trata de un procedimiento legitimo para
oponerse al embargo, realizado por la autoridad competente de la Rama Ejecutiva,
encargada de preservar el principio de la inembargabilidad del presupuesto. Con esta
constancia, ademas, se impide que se produzca el fenédmeno de la embargabilidad
indiscriminada, caso en el que se provocaria una situacién que puede afectar el propio
funcionamiento del Estado y el cumplimiento de los deberes y finalidades sociales, ordenados
por la Carta, tal como lo sefalan el sefior Procurador y el interviniente del Ministerio de
Hacienda.

En conclusion, para la Corte, lo establecido por el legislador en cuanto al deber del servidor
publico que recibe la orden de embargo, de obtener de la Direccidon General de Presupuesto,
la constancia sobre la naturaleza de los recursos objeto de la medida, es un tramite
razonable si se entiende que con esta prueba, el juez del proceso, determinara si la orden de
embargo la mantiene o no, al examinar si el crédito que se reclama ante las autoridades
judiciales, corresponde a los que pueden ser objeto de excepcidn al principio general de la
inembargabilidad presupuestal.

Por consiguiente, las medidas cautelares que afecten el presupuesto publico seran
decretadas y levantadas siempre por el funcionario de la rama judicial del Estado que tenga
la competencia para el efecto conforme a la ley, pues, como facilmente se advierte, la norma
acusada en ningun caso inviste de esa competencia a la Direcciéon General de Presupuesto

del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
VII. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE :

Declarar EXEQUIBLE el articulo 40 de la Ley 848 de 2003 “por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 12 de enero al 31 de diciembre de 2004.”

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y



archivese el expediente.
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