TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., cuatro (4) de julio de dos mil diecisiete (2017)

Magistrado Ponente: Dr. LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Expediente No. 250002341000201700083-01

Demandante: PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
Demandado: CONCESIONARIA RUTAL DEL SOL S.A.S. Y OTROS
MEDIO DE CONTROL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS E

INTERESES COLECTIVOS
Asunto: resuelve solicitud de modificacion y levantamiento de medida
cautelar

b

Procede la Sala a resolver la solicitud de levantamiento de medida cautelar

que presento la sociedad Construtora Norberto Odebrecht S.A.

. ANTECEDENTES

Mediante providencia del 9 de febrero de 2017 este Tribunal decreté una serie
de medidas cautelares de urgencia; entre ellas, el embargo de las cuentas
bancarias y los dividendos obtenidos de algunas sociedades y personas
naturales, incluida la sociedad Construtora Norberto Odebrecht S.A. La
anterior medida fue complementada mediante providencia del 17 de febrero
de 2017, en el sentido de ordenar el embargo de unos bienes inmuebles de

propiedad de algunas de las demandadas.

El apoderado judicial de la sociedad Construtora Norberto Odebrecht S.A. y
Odebrecht Latinvest Colombia S.A.S. solicité la modificacién de las medidas
cautelares de embargo de salarios, prestaciones sociales, impuestos vy

servicios publicos, la cual fue negada mediante auto de 15 de mayo de 2017.
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Nuevamente, el apoderado judicial de la sociedad Construtora Norberto
Odebrecht S.A., a través de memorial radicado el 23 de mayo de 2017,
solicitd la modificacion de las medidas cautelares decretadas en su contra,

fundamentado en los argumentos que el Tribunal expone a continuacion.

Manifestd que en defensa de los derechos fundamentales de los
trabajadores, se hace necesario el desembargo de los dineros dispuestos
para el pago de sus salarios; sefialé no entender la decision del Tribunal de
desconocer que estos recursos embargados no son salarios causados y

debidos si media certificacion idonea de su causacion y apropiacion.

Afirmoé que se debe modificar la medida cautelar de embargo en su contra,
porgue ya van tres meses del decreto de embargo y no se han podido pagar

los salarios causados en perjuicio de los trabajadores y de sus familias.

Sefialé que como consecuencia de lo anterior, todos los bancos impiden por
reglamento y orden interno monetizar recursos y mover las cuentas de los

clientes sometidos a procesos de embargo.

Considerd que se encuentra objetivamente probada la especifica destinacion
de los dineros de la cuenta bancaria embargada con la certificacion del

contador de la empresa.

La solicitud de modificacién pretende, exclusivamente, honrar el deber del
patrono de asegurar que se paguen los salarios causados y no pagados; y
por tanto debidos, en beneficio de las personas naturales, de sus trabajadores

y sus familias, los que tienen necesidades urgentes por cubrir.
Alego que no se puede causar mas dafio que el causado al interés colectivo,
so pena de una regulacion judicial inicua a los derechos constitucionales de

aplicacién inmediata de un grupo preciso de trabajadores y sus familias.

Luego de citar jurisprudencia de la H. Corte Constitucional, sefnaloé que es
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procedente la nueva solicitud de modificacion de la medida cautelar, por

cuanto se trata de situaciones diferentes a las planteadas inicialmente; es

decir, que no se alega la causal de inembargabilidad, sino de no perjudicar ni
en la dignidad, ni en el minimo vital a personas absolutamente ajenas a los
hechos de corrupcién denunciados penalmente por la misma Construtora
Norberto Odebrech S.A. ante la Fiscalia General de la Nacién y de no
causarles mas dafio del que se les causa por la supuesta accion de sus

patrones o de los administradores de los recursos publicos.

Finalmente, senaldé que en el desarrollo de la presente accién popular se
suscribié el “Acuerdo para la terminacién y liquidacién del contrato de
concesion No. 001 de 2010, celebrado entre la Agencia Nacional de
Infraestructura y la Concesionaria Ruta del Sol S.A.S.”, que satisface e
incluso supera las pretensiones de la demanda de la presente accion popular
y las medidas cautelares adoptadas, por lo que no se dejaria sin proteccion

el patrimonio publico que se pretende proteger.

2. Traslado de la solicitud

Mediante providencia del 2 de junio de 2017, el Tribunal corrio traslado a las
partes, por el término de tres (3) dias, de la solicitud de modificacion de
medidas cautelares presentada por el apoderado de la Construtora Norberto
Odebrecht S.A.

Il. CONSIDERACIONES

El paragrafo del articulo 229 de la Ley 1437 de 2011 establece una relacion
de complementacion entre el régimen de medidas cautelares previsto en
dicha ley y el de la Ley 472 de.1998 (acciones populares), pues se dispuso
en la primera de las normas mencionadas que la regulacion alli prevista era
aplicable a la regulacion que sobre medidas cautelares contempla la ley de

acciones populares.
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A su turno, el articulo 235 de la Ley 1437 de 2011 establecid el procedimiento

para el levantamiento, modificacion y revocatoria de la medida cautelar, en
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“ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los
procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser

notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso,
a peticion de parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado
Ponente decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que

considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del
proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el
presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. Las medidas cautelares en los procesos que tengan por
finalidad Ila_defensa y proteccion de los derechos e _intereses

colectivos del conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo se regiran por lo dispuesto en este capitulo y podran ser

decretadas de oficio” (Negrillas y subrayas de la Sala).

los siguientes términos:

La norma anterior distingue claramente entre levantamiento, modificacion

y

“ARTICULO 235. LEVANTAMIENTO, MODIFICACION Y REVOCATORIA
DE LA MEDIDA CAUTELAR. El demandado o el afectado con la medida
podra solicitar el levantamiento de la medida cautelar prestando caucién
a satisfaccién del Juez o Magistrado Ponente en los casos en que ello
sea _compatible con la naturaleza de la medida, para garantizar la
reparacién de los darios y perjuicios que se llegaren a causar.

La medida cautelar _también podra ser modificada o revocada en
cualquier estado del proceso, de oficio o a peticién de parte, cuando el
Juez o Magistrado advierta que no se cumplieron los requisitos para su
otorgamiento o que estos ya no se presentan o fueron superados, o gue
es necesario variarla para que se cumpla, segun el caso; en estos eventos
no se requeriré la caucion de que trata el inciso anterior.

La parte a favor de quien se otorga una medida esta obligada a informar,
dentro de los tres (3) dias siguientes a su conocimiento, todo cambio
sustancial que se produzca en las circunstancias que permitieron su decreto
y que pueda dar lugar a su modificacién o revocatoria. La omision del
cumplimiento de este deber, cuando la otra parte hubiere estado en
imposibilidad de conocer dicha modificacion, sera sancionada con las multas
o deméas medidas que de acuerdo con las normas vigentes puede imponer el
juez en ejercicio de sus poderes correccionales”. (Negrillas y subrayas del

Despacho).

revocatoria de medidas cautelares, estableciendo requisitos de

procedencia diferentes para cada uno de los casos.
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Por ejemplo, el levantamiento de la medida cautelar procede prestando
caucion a satisfaccion del Juez o Magistrado Ponente, en los casos en
que ello sea compatible con la naturaleza de la medida, para garantizar la
reparacion de los dafios y perjuicios que se llegaren a causar. Se infiere,
ademas, que en la solicitud de levantamiento de la medida cautelar el
demandado o afectado no se opone a la decision que ordend la medida
cautelar sino que solicita que la misma sea levantada por cuanto constituye

algun tipo de caucion para garantizar la reparacion de los dafios y perjuicios.

Por su parte, la modificacion o revocatoria de la medida cautelar es una
medida que puede operar de oficio o a peticion de parte y procede cuando se
advierte que la medida decretada no cumple con los requisitos para su
otorgamiento o que estos ya no se presentan o fueron superados, o que

es necesario variarla para que se cumpla.

Expuesto lo anterior, el Tribunal procede a verificar si conforme a lo solicitado
por la Construtora Norberto Odebrecht S.A., resulta procedente acceder a la

peticién de modificacion de la medida cautelar.

El apoderado judicial de la Construtora Norberto Odebrecht S.A., solicito “/a
modificacién de las medidas cautelares ordenadas en el auto del 9 de febrero de
2017, en el sentido de modular el embargo ordenado y desembargar hasta ahora la
suma de dos mil seiscientos sesenta y cuatro millones sesenta y nueve mil
ochocientos noventa y nueve pesos ($2.664.069.899), para el pago de salarios y

prestaciones sociales causados y debidos de los empleados, de acuerdo a la

certificacion expedida por contador”.

En sintesis del Tribunal, el peticionario considera que se encuentra
objetivamente probada la especifica destinacién de los dineros de la cuenta

bancaria embargada, con la certificacién del contador de la empresa.

Sefiald, ademas, que la providencia de medida cautelar no atiende al deber
de garantia de los derechos a la seguridad social de los trabajadores y de sus

familias, pues la solicitud de modificacion pretende exclusivamente asegurar
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el pago de los salarios causados, no pagados y, por lo tanto, debidos, en

beneficio de los trabajadores.

Finalmente, agregd que en desarrollo de la accién popular, se suscribié el
“‘Acuerdo para la terminacién y liquidacién del Contrato de Concesién No. 001
de 2010, celebrado entre la Agencia Nacional de Infraestructura y la
Concesionaria Ruta del Sol S.A.S, que satisface e incluso supera las
pretensiones de la demanda y las medidas cautelares adoptadas, por lo que

no se dejaria sin proteccion el patrimonio publico que se pretende proteger.

Para resolver, el Tribunal considera:

Tal como se explico, el recurrente solicita al Tribunal que disponga la
modificacion de la medida cautelar en el sentido de desembargar la suma de
dos mil seiscientos sesenta y cuatro millones sesenta y nueve mil ochocientos
noventa y nueve pesos ($2.664.069.899), que fueron embargados a la
Construtora Norberto Odebrecht S.A. por el Banco de Bogota, en
cumplimiento de la medida cautelar ordenada mediante providencia del 9 de
febrero de 2017.

En efecto, la orden de embargo de las cuentas bancarias y de los dividendos
de las sociedades relacionadas en el ordinal primero, numeral 1.3., de la
providencia del 9 de febrero de 2017 se limitd por dos aspectos, a saber: (i)
la prohibicidon del embargo de los dineros para la ejecucion de otros contratos
estatales; y (ii) la establecida por el articulo 594 del Coédigo General del

Proceso.

El Cédigo General del Proceso establece en el articulo 594 la lista de bienes

inembargables, a saber:

“ARTICULO 594. BIENES INEMBARGABLES. Ademas de los bienes
inembargables sefialados en la Constitucién Politica o en leyes especiales, no
se podran embargar:

1. Los bienes, las rentas y recursos incorporados en el presupuesto general de
la Nacion o de las entidades territoriales, las cuentas del sistema general de
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participacion, regalias y recursos de la seguridad social.

2. Los depdsitos de ahorro constituidos en los establecimientos de crédito, en
el monto sefialado por la autoridad competente, salvo para el pago de creditos
alimentarios.

3. Los bienes de uso publico y los destinados a un servicio publico cuando este
se preste directamente por una entidad descentralizada de cualquier orden, o
por medio de concesionario de estas; pero es embargable hasta la tercera parte
de los ingresos brutos del respectivo servicio, sin que el total de embargos que
se decreten exceda de dicho porcentaje.

Cuando el servicio ptblico lo presten particulares, podréan embargarse los
bienes destinados a él, asi como los ingresos brutos que se produzca y el
secuestro se practicara como el de empresas industriales.

4. Los recursos municipales originados en transferencias de la Nacion, salvo
para el cobro de obligaciones derivadas de los contratos celebrados en
desarrollo de las mismas.

5. Las sumas que para la construccion de obras publicas se hayan anticipado
o deben anticiparse por las entidades de derecho publico a los contratistas de
ellas, mientras no hubiere concluido su construccién, excepto cuando se trate
de obligaciones en favor de los trabajadores de dichas obras, por salarios,
prestaciones sociales e indemnizaciones.

6. Los salarios y las prestaciones sociales en la proporcion prevista en
las leyes respectivas. La inembargabilidad no se extiende a los salarios y
prestaciones legalmente enajenados.

7. Las condecoraciones y pergaminos recibidos por actos meritorios.
8. Los uniformes y equipos de los militares.
9. Los terrenos o lugares utilizados como cementerios o enterramientos.

10. Los bienes destinados al culto religioso de cualquier confesion o iglesia que
haya suscrito concordato o tratado de derecho internacional o convenio de
derecho publico interno con el Estado colombiano.

11. El televisor, el radio, el computador personal o el equipo que haga sus
veces, y los elementos indispensables para la comunicacion personal, los
utensilios de cocina, la nevera y los demas muebles necesarios para la
subsistencia del afectado y de su familia, o para el trabajo individual, salvo que
se trate del cobro del crédito otorgado para la adquisicion del respectivo bien.
Se exceptuian los bienes suntuarios de alto valor.

12. El combustible y los articulos alimenticios para el sostenimiento de la
persona contra quien se decreto el secuestro y de su familia durante un
(1) mes, a criterio del juez.

13. Los derechos personalisimos e intransferibles.
14. Los derechos de uso y habitacion.

15. Las mercancias incorporadas en un titulo-valor que las represente, a menos
que la medida comprenda la aprehension del titulo.

16. Las dos terceras partes de las rentas brutas de las entidades territoriales.
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PARAGRAFO. Los funcionarios judiciales o administrativos se abstendran de
decretar érdenes de embargo sobre recursos inembargables. En el evento en
que por ley fuere procedente decretar la medida no obstante su caracter de
inembargable, deberén invocar en la orden de embargo el fundamento legal
para su procedencia.

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

En el evento de que la autoridad judicial o administrativa insista en la medida
de embargo, la entidad destinataria cumpliré la orden, pero congelando los
recursos en una cuenta especial que devengue intereses en las mismas
condiciones de la cuenta o producto de la cual se produce el débito por cuenta
del embargo. En todo caso, las sumas retenidas solamente se pondran a
disposicién del juzgado, cuando cobre ejecutoria la sentencia o la providencia
que le ponga fin al proceso que asi lo ordene” (Negrillas y subrayas de la

Sala).

El embargado alega que se deben desembargar los dineros correspondientes
a obligaciones relativas al pago de salarios y prestaciones sociales de los
trabajadores de los meses en que se ha hecho efectivo el embargo de la
cuenta corriente No. 06212354-2 del Banco de Bogota a nombre de la
Construtora Norberto Odebrecht S.A.

Sobre el particular, el Tribunal recuerda al recurrente que el factor
indispensable para tener en cuenta por parte del juez al momento de decretar
la medida de embargo no es otro que la circunstancia de que los dineros
pertenezcan al embargado, con independencia del destino que puedan
tener los mismos pues de no ser asi se haria practicamente nugatoria la

posibilidad real de llevar a cabo la medida cautelar.
Asi lo consideré la Corte Constitucional en la sentencia T-539 de 2002:

“No es cierta la afirmacién de la actora en el sentido de que la juez desconocio
la jurisprudencia de esta Corporacién porque no ordené el embargo de los
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recursos destinados al pago de sentencias ni bienes del Inci, sino que decreto
el embargo de la cuenta No. 01499094-9 del INCI en Bancafé Sucursal
Parque Nacional, correspondiente a_servicios personales (pago de
némina), porque en el auto respectivo, tal y como lo solicité el apoderado del
demandante, textualmente ordené: “se DECRETA EL EMBARGO Y
RETENCION DE LAS SUMAS DE DINERO que posea la entidad ejecutada en
la cuenta corriente No. 01499094-9 de BANCAFE sucursal Carrera Trece
(Carrera 13 No. 36-60) y demas cuentas que en dicha entidad bancaria
existan a nombre de la ejecutada. Por Secretaria librese el oficio respectivo
indicando como suma limite del embargo la cantidad de $615.747.000,00” (folio
2) (Subraya y destaca la Sala). Y recuérdese que la funcionaria judicial
accionada informé que en virtud de otra tutela contra ella interpuesta, tuvo
conocimiento de que la medida de embargo recayé apenas en una suma
apenas superior a los 53 millones de pesos.

Sobre ese especifico punto, es perfectamente claro que para efectos de
la_embargabilidad por concepto de créditos laborales y una vez
consolidados los presupuestos procesales, el factor indispensable a
tener en cuenta por parte del juez que decreta la medida no es otro que
los dineros pertenezcan al demandado, esto es, con independencia del
destino que puedan tener los mismos, pues de aceptarse postura diversa,
la_consecuencia _no_ seria otra que hacer practicamente nugatorio
cualquier propésito del interesado por consequir y efectivizar el pago de
lo debido, como que le bastaria alegar al acreedor que si se le embargan
y retienen los dineros existentes en sus cuentas, no podra cumplir con
otras obligaciones.

La actora plantea, entonces, una presunta arbitrariedad de la sefiora Juez
Dieciséis Laboral del Circuito de Bogota, porque con la medida que adopto,
embargé “de hecho el 100% de mi sueldo contra prohibicion expresa articulos
154 y 155 del Régimen Laboral Colombiano, méxime que soy un tercero”.

Esa forma de razonar de la accionante no es acertada porque no resulta légico
colegir la violacién de uno o mas derechos, sean éstos fundamentales o no,
cuando el hecho que presuntamente causa la violacion en realidad es la
consecuencia de una accién amparada por el ordenamiento juridico. La juez
accionada, como quedé visto, estaba facultada legalmente para decretar el
embargo de los dineros y si con ese hecho afecto los intereses de terceros, no
por ello puede calificarse su accion como ilegitima y fruto de su capricho o
arbitrariedad, esto es, como via de hecho y, por consiguiente, la accion de tutela
no puede prosperar en su contra en modo alguno. Obsérvese, para abundar en
razones, que bien extrana es una decision judicial que no afecte, de una
manera_u_otra y con diversa_ intensidad, los intereses de terceros,
inclusive _ajenos por completo al conflicto juridico que la providencia
resuelve, pero esa consecuencia no sirve por si sola para descalificar la
providencia judicial respectiva” (Negrillas y subrayas de la Sala).

En el sentido anterior, el Tribunal considera que no es procedente ordenar el
desembargo de las cuentas bancarias de la sociedad Construtora Norberto
Odebrecht S.A. con base en el argumento de que los dineros depositados en
esas cuentas estan destinados al pago de obligaciones con los

trabajadores.
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Aceptar esa tesis haria inutiles las medidas cautelares de embargo que
establece el ordenamiento juridico porque significaria que los dineros que en
un principio fueron embargados como garantia de cumplimiento de ciertas
obligaciones deban ser desembargados de forma posterior por causa de las
obligaciones periédicas que a cualquier titulo tenga la persona afectada por

la medida cautelar.

Asi mismo, la Sala reitera que los dineros embargados a la Construtora
Norberto Odebrecht S.A. son dineros que se presumen de su propiedad por
cuanto se encontraban consignados en sus cuentas bancarias y que bien
podian estar destinados al cumplimiento de obligaciones propias de sus

negocios.

De otro lado, aunque se allego certificacion de Contador Publico en la cual
deja constancia de unos valores pendientes de pago por parte de la
Construtora Norberto Odebrecht S.A., entre los cuales se especifica la
obligacion correspondiente a salarios y prestaciones sociales, en ella no se
puede establecer con certeza el numero de empleados, su naturaleza
contractual, su identificacién y monto que se le esté adeudando como
consecuencia de la medida cautelar decretada por esta Corporacion, razén

por la cual esta resulta insuficiente para la modificacion de la misma.

Tal como ya lo habia sefialado la Sala, en este caso importa al proceso que
los dineros sean de propiedad de la persona embargada y que no estén
cobijados por las causales de inembargabilidad de que trata el articulo 594
del Cédigo General del Proceso. No se trata de dineros que constituyen
salario ni de la seguridad social cobijados por la prohibicion de embargo de
los numerales 1y 6; mucho menos, de combustible o articulos alimenticios
para el sostenimiento de la persona objeto de la medida y de su familia

(numeral 12).

Por ultimo, la Sala rechaza el argumento del apoderado de la sociedad

cuando asegura que con la suscripcion del “Acuerdo para la terminacion y
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liquidacion del contrato de concesién No. 001 de 2010, celebrado entre la
Agencia Nacional e Infraestructuray la Consecionaria Ruta del Sol S.A.S., se
satisface e incluso supera (sic) las pretensiones de la demanda de la presente
accion popular y las medidas cautelares adoptadas, por lo que no se dejaria
sin proteccion el patrimonio publico que se pretende proteger”; en la medida
en que por parte de esta Corporacion no se ha hecho un pronunciamiento
que acepte o rechace dicho “Acuerdo”, por lo tanto hasta esta etapa del
proceso nho puede considerarse como satisfecha la obligacion de proteccion
de los derechos colectivos invocados como amenazados por parte del actor

popular.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, Subseccion “A”, NIEGA la solicitud de modificacion de la medida
cautelar presentada por el apoderado judicial de la Construtora Norberto
Odebrecht S.A.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Discutido y aprobado en Sala de la fecha

LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Magistrado

Ausendtec con QQT‘FY]I‘.;’Q
CLAUDIA ELIZABETH LOZZI MORENO
Magistrada

Magistrado
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