CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

SUBSECCION A

Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogota, D.C., veintidds (22) de abril de dos mil veintidés (2022)
Radicacion niumero: 05001233300020150092701 (60587)
Demandante: EMPRESA DE VIVIENDA DE ANTIOQUIA VIVA
Demandado: MUNICIPIO DE NECOCLI

Referencia: PROCESO EJECUTIVO - APELACION DE SENTENCIA

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte ejecutada
en contra de la sentencia proferida el 15 de noviembre de 2021, por la Sala Tercera
de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante la cual se declaro la
no prosperidad de las excepciones, se ordend seguir adelante con la ejecucién y se

condend en costas al Municipio de Necocli.

I. ANTECEDENTES
1. La demanda

El 30 de abril de 2015, la Empresa de Vivienda de Antioquial, obrando a través de
apoderado judicial (fl. 97 - 99), presenté demanda ejecutiva (fls. 1-5, c.1) contra el
municipio de Necocli y la Compafiia de Seguros Generales, en liquidacion, en la

gue formulé las siguientes pretensiones:

PRIMERA: Que se libre mandamiento de pago a favor de la EMPRESA DE
VIVIENDA DE ANTIOQUIA “VIVA”identificada con Nit. 811.032.187-8 en contra del
MUNICIPIO DE NECOCLI identificado con Nit. 890.300.465.8 y de CONDOR
COMPANIA DE SEGUROS GENERALES EN LIQUIDACION FORZOSA
identificada con Nit. 890300465-8 por las siguientes sumas:

a) Por la suma de MIL TRESCIENTOS MILLONES OCHOCIENTOS MIL PESOS
M.L. ($1.320.000.000) (sic) como saldo correspondiente a la declaratoria de
siniestro que afecta el riesgo amparado con la péliza de estabilidad de la obra
contenido en la péliza 300006891 suscrita con CONDOR S.A. COMPANIA DE
SEGUROS GENERALES EN LIQUIDACION FORZOSA, respecto al convenio
interadministrativo nimero 2006-VIVA-CF-196.

1 Empresa Industrial y Comercial del orden departamental de conformidad con la Ordenanza No.
34 de 28 de diciembre de 2001 visible a folio 91 -93 c.1).
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b) Por el valor total de los intereses moratorios causados desde el momento en
gue la obligacion se hizo exigible, hasta la fecha en que se haga efectivo el
pago, intereses que deberan ser liquidados en la forma establecida en el
articulo 4° numeral 8 inciso segundo de la ley 80 de 1993, articulo que fue
reglamentado por el Decreto 1510 del 2013 en su articulo 36, esto es, la suma
debida por cada afio de mora el incremento del indice de precios al consumidor
entre el 1° de enero y el 31 de diciembre del afio anterior. En el evento de que
no haya transcurrido un afio completo o se trate de fracciones de afio, la
actuacion se hara en proporcion a los dias transcurridos.

SEGUNDA: En caso de oposicion se condene en costas a los demandados.

En la exposicion de los hechos que motivaron la demanda, la parte ejecutante

manifesto lo siguiente:

El 21 de septiembre de 2006, la Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA, Empresa
Industrial y Comercial del orden departamental (en adelante Empresa VIVA),
suscribio con el municipio de Necocli el convenio interadministrativo de
cofinanciacion No. 2006-VIVA-CF-196, con el fin de construir 200 viviendas de

interés social en la zona urbana del mencionado ente territorial.

Mediante las resoluciones 376 del 4 de junio de 2014 y 418 del 20 de junio del
mismo afio, la mencionada empresa declaré el incumplimiento del convenio
interadministrativo y la configuracion del siniestro de estabilidad de las obras, con
fundamento en verificacion de deficiencias del proceso constructivo que dio lugar al

deterioro de las viviendas objeto del negocio juridico.

Afirmo que la Empresa VIVA, previo agotamiento del procedimiento sancionatorio
con citacién del municipio y de la aseguradora, declar6 la ocurrencia del siniestro
amparado por la péliza de estabilidad de la obra suscrita con Céndor S.A. Compaiiia

de Seguros Generales en liquidacion, por valor de $1.320°800.000.

Con fundamento en lo anterior, manifestdé que el municipio de Necocli le adeudaba
a la Empresa de Vivienda de Antioquia la suma de $1.320°800.000, de los cuales
$100°182.700 debian ser asumidos de manera solidaria por la compafia

aseguradora, en virtud de la cobertura del riesgo de estabilidad de la obra.

Sostuvo que la Empresa VIVA con fundamento en los actos administrativos
mencionados presentd cuenta de cobro ante el municipio de Necocli, sin que a la
fecha de presentacion de la demanda se hubiera obtenido respuesta por parte de la

entidad territorial.
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Expuso que, ademas del capital adeudado, la parte demandada debia reconocer
intereses moratorios con fundamento en lo dispuesto en el numeral 8 del articulo 4

de la Ley 80 de 1993 hasta la fecha en que se hiciese efectivo el pago.
1.1. Titulo ejecutivo

Con fundamento en lo anterior, la parte ejecutante adujo que el titulo de recaudo lo

constituian los siguientes documentos allegados con la demanda?:

a) Copia auténtica del Convenio Interadministrativo No. 2006-VIVA-CF196
suscrito entre la empresa VIVA y el municipio de Necocli, celebrado el 21 de
septiembre de 2006.

b) Copia auténtica de la resolucion 376 de 4 de junio de 2014 por medio de la
cual se declaré el incumplimiento y la ocurrencia del siniestro de estabilidad de la
obra.

c) Copiadel recurso de reposicion presentado por Céndor S.A. contra la anterior
resolucion.

d) Copia auténtica de la resolucién 418 del 20 de junio de 2014 por medio de la
cual se resolvio el recurso de reposicion interpuesto por la aseguradora contra la
resolucion No. 376 de 4 de junio de 2014, en el sentido de confirmarla.

e) Copia de la constancia de ejecutoria de la Resolucion 418 del 20 de junio de
2014.

También acompand los siguientes documentos:

f)  Copia del acta de inicio de obras con fecha del 18 de abril de 2007.

g) Copia de los otrosies realizados al convenio.

h) Copia de la péliza de seguro de cumplimiento 300006891, expedida por
Céndor S.A. Compafiia de Seguros Generales.

)] Copia del acta de recibo final de la obra.

)] Copia de las citaciones y actas de audiencias del procedimiento sancionatorio
adelantado por la empresa VIVA.

2. Tramite de primera instancia

2.1. Mediante auto de 3 de agosto de 2016, el Tribunal Administrativo de Antioquia
inadmitié la demanda ejecutiva, por considerar que no existia correspondencia entre
los numeros y la descripciéon de las sumas a cobrar. Adicionalmente puso en

conocimiento del ejecutante que mediante resolucion 269 del 4 de mayo de 2016,

2 Folios 6 a 101 del c. 1.
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se declar6 terminada la existencia legal de la sociedad Condor S.A. Compafiia de
Seguros Generales (fl. 115, c. 1).

2.2. Mediante escrito presentado el 12 de agosto de 2016 (fl. 117 — 121, c.1.), la
parte ejecutante subsanoé la demanda indicando que el valor a ejecutar correspondia
a la suma de “MIL TRESCIENTOS VEINTE MILLONES OCHOCIENTOS MIL
PESOS M.L. ($1.320.800.000)" y sefalé que en virtud de la liquidacion de la
sociedad Condor S.A. Compafia de Seguros Generales, las pretensiones solo
estarian dirigidas contra el municipio de Necocli.

2.3. El 18 de enero de 2017, el Tribunal Administrativo de Antioquia librd

mandamiento de pago en los siguientes términos:

PRIMERO: LIBRAR MANDAMIENTO DE PAGO, a favor de la EMPRESA DE
VIVIENDA DE ANTIOQUIA -VIVA y en contra del municipio de NECOCLI -
ANTIOQUIA, por la siguiente suma:

Por la suma del MIL TRESCIENTOS VEINTE MILLONES OCHOCIENTOS MIL
PESOS M/L. ($1.320.800.000.00) como capital representado en la obligacion
contenida en las Resoluciones No. 376 y 418 de 2014, mas los intereses
moratorios desde el 21 de junio de 2014 y hasta que se haga efectivo el pago
de la obligacién a la tasa establecida en el numeral 8° del articulo 4° de la ley
80 de 1993.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE personalmente el contenido del presente auto al
representante legal de la entidad demandada y al Agente del Ministerio Publico

(..)

TERCERO: Se advierte al obligado que dispone de un término de CINCO (5)
dias, contados a partir del vencimiento del término enunciado en el numeral
anterior, para el pago de la obligacién y del término de DIEZ (10) para proponer
excepciones de mérito.

2.4. El mandamiento de pago fue notificado via correo electronico el 7 de abril de
2017 al Municipio de Necocli (fl. 131-132, c. 1), el que procedi6 a presentar
excepciones de mérito, mediante escrito allegado el 30 de mayo del mismo afio (fl.

133- 154, c.1.), en el que manifesto:

Que el acuerdo suscrito entre la empresa VIVA y el municipio de Necocli en el afio
2006, fue un convenio interadministrativo de cofinanciacion, el cual tenia una
naturaleza diferente a la de un contrato estatal, en tanto que se encontraba exento

de contraprestaciones mutuas entre las partes.

El mencionado negocio juridico si contenia contraprestaciones frente a terceros, en

atencion al cumplimiento de las funciones asignadas a cada una de las entidades

3 Previa remisién por correo postal certificado del mandamiento de pago y el traslado de la demanda,
confirmado el 28 de marzo de 2017 (fl. 127 — 130, c.1)
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involucradas y tuvo por objeto la cofinanciacién de las entidades publicas para

procurar la construccion de 200 viviendas en favor de terceros beneficiarios.

Aseguré que, las partes del convenio interadministrativo eran pares dentro de la
administracion publica, “con prevalecia (sic) del municipio de Necocli en tanto sus
actos de manera absoluta estan revestidos de administracion publica”, lo que no era
predicable de la empresa VIVA, la cual era una empresa industrial y comercial del

orden departamental.

Sefalé que vencido el plazo de ejecucion contractual inicialmente pactado (hasta el
18 de abril de 2008), las partes suscribieron de manera ilegal un otrosi en el mes de
febrero de 2010 que tenia por finalidad ampliar el término para el cumplimiento de

las obligaciones.

Propuso las excepciones de “nulidad del acto administrativo base de la ejecucion’,
‘invalidez de los actos posteriores a la expiracion del término del contrato” y “falta

de legitimacion en causa por activa”.

Estructur6 la excepcion de nulidad de los actos administrativos base de ejecucion,

bajo dos argumentos:

El primero, la falta de competencia para ejercer facultades excepcionales al derecho
comun en el @mbito de los contratos interadministrativos de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993 y la falta de competencia temporal
para declarar el incumplimiento del negocio juridico, al hacerlo con posterioridad al

vencimiento del plazo de ejecucion contractual.

Y el segundo, la configuracion de una falsa motivacién en la determinacién del
monto del perjuicio que se imputé al municipio de Necocli, en atencién a la falta de
certeza, ambigiedad, incompletitud del informe técnico, rendido por un ingeniero
estructural que se encontraba vinculado con la ejecutante y que sirvid de

fundamento para la tasacion del supuesto perjuicio causado a la misma.

Respecto de la excepcion de “invalidez de los actos posteriores a la expiracion del
término del contrato” manifestdé que el plazo acordado por las partes para la
ejecucion del convenio vencio el 18 de abril de 2008 y que por tal motivo después
de precluido el término contractual el Unico acto que podia adelantarse era su
liquidacion, razon por la cual sostuvo que el tramite sancionatorio adelantado con

posterioridad a esa fecha no tenia soporte para determinar el incumplimiento.
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Sostuvo que el municipio ejecutado no contrajo obligacion alguna por valor de
$1.320°800.000 de pesos, dado que en la liquidacién de mutuo acuerdo suscrita por
las partes se establecio a cargo del municipio Unicamente la obligacion de reintegrar
la suma de $52'434.324 de pesos a la ejecutante, correspondiente al valor de 4

viviendas que no fueron entregadas.

Ademas, puso de presente que la entidad ejecutada nunca manejo directamente
recursos del proyecto, ni éstos ingresaron al control de la administracion local, pues
fueron desembolsados directamente por la empresa VIVA a la firma constructora,
por lo cual manifesté que era improcedente la solicitud de restitucion de un dinero

gue nunca fue girado al municipio demandado.

En relacién con la excepcion de falta de legitimacion en la causa por activa para
reclamar perjuicios, argumento que el convenio no fue de obra como se insinu6 en
la demanda, sino de cofinanciacién, por cuanto se celebré en favor de terceros. Por
ello, calific6 como contradictoria la pretension del pago de una indemnizacion en
favor de la empresa VIVA, en atencién a que los beneficiarios del convenio también
aportaron recursos propios para la ejecucion del mismo, a través de un contrato de
fiducia y concluyé que de accederse a dicha pretension el tribunal daba lugar a la

configuracion de un enriquecimiento sin causa.

2.5. En providencia del 10 de julio de 2017, se ordend el traslado a la parte
ejecutante de las excepciones presentadas por el municipio de Necocli (fl. 155-156
c.1l.). La empresa VIVA dentro del término otorgado, solicitd desestimar las
excepciones propuestas y realizdé un pronunciamiento en contra con argumentos

de defensa expuestos por la parte ejecutada (fl. 160 -176 c.1).

Reiter6 que los actos administrativos aportados con la demanda, prestaban mérito
ejecutivo, al contener una obligacion clara, expresa y exigible. Sefalé que el
municipio de Necocli a través de las excepciones propuestas pretendid revivir los
términos para discutir la legalidad de los actos administrativos que sirvieron de
fundamento a la ejecucion, desconociendo con ello la naturaleza del proceso
ejecutivo, pues en sede de tal procedimiento no era posible cuestionar la legalidad

de los actos administrativos que hacen parte del titulo de recaudo.

Afirmo que la empresa VIVA, era una empresa industrial y comercial del orden
departamental, la cual de conformidad con lo previsto en la Ley 489 de 1998 y el
articulo 2 de la Ley 80 de 1993, ostentaba la calidad de entidad publica para efectos

de la contratacion, lo que la facultaba para declarar el incumplimiento de los
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convenios celebrados con entidades territoriales, asi como ejecutar las obligaciones
establecidas en los diferentes actos administrativos por ella expedidos.

Adujo que la suma de dinero que quedd contenida en las resoluciones 376 y 418 de
2014, estaba cobijada por la presuncion de legalidad de los actos administrativos,
de conformidad con lo previsto en el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011 y advirtio
qgue dentro del asunto en examen tampoco se configurdé ninguna de las causales
previstas en el articulo 91 del citado cuerpo normativo, para sostener la existencia

de una pérdida de ejecutoriedad de tales decisiones.

Expuso que a partir de la providencia proferida por la Seccion Tercera del Consejo
de Estado el 27 de julio de 2005, en el radicado 23565, se recogio la tesis que
permitia en sede del proceso ejecutivo discutir la legalidad de los actos
administrativos que servian de fundamento al titulo de recaudo y se adopto el criterio
de considerar solo procedente la formulacion de las excepciones establecidas en el
articulo 509 del Codigo de Procedimiento Civil.

2.6. En la audiencia inicial celebrada el 15 de noviembre de 2017 (fl. 200 — 211, c.1),
una vez agotada la etapa de saneamiento, se procedio a fijar los hechos y el objeto

de litigio en los siguientes términos:

(...) Habiendo estudiado el Despacho los hechos de la demanda y teniendo en
cuenta que la entidad demandada no contestdé los hechos, se procede a
resumirlos de la siguiente manera:

1. Entre la Empresa VIVA y el municipio de Necocli se suscribié el convenio
interadministrativo No. 2006-VIVA-CF-196.

2. Mediante las Resoluciones No. 376 del 4 de junio de 2014 y No. 418 del 20
de junio de 2014 se declaré el incumplimiento del Municipio de Necocli.

3. En la Resolucion No. 376 del 4 de junio de 2014, se declar6 el
incumplimiento y como consecuencia se constituyé como deudor de la
Empresa de Vivienda de Antioquia al Municipio de Necocli — Antioquia, por
la suma de $1.320.800.000.00 (MIL TRESCIENTOS VEINTE MILLONES
OCHOCIENTOS MIL PESOS), méas los intereses que se causen hasta la
fecha en que se haga efectivo el pago, dichos intereses de conformidad con
lo establecido en el numeral 8 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993.

4. La obligacién contraida por el Municipio de Necocli no ha sido satisfecha al
momento de presentacion de la demanda.

Teniendo en cuenta lo anterior y que las excepciones propuestas se encuentran
dirigidas a controvertir los actos administrativos, frente a los hechos, el
despacho los considera objetivamente pacificos entre las partes.

Las excepciones propuestas por la parte demandada son: Nulidad del acto
administrativo por falta de competencia y falsa motivacion, invalidez de los
actos posteriores y Falta de legitimacién en causa por activa para reclamar
perjuicios.

El problema juridico se contrae a establecer si hay lugar a declarar o no
prosperas las excepciones que propone la entidad territorial demandada.
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2.7. Durante el desarrollo de la misma audiencia se agoto la etapa de decreto y
practica de pruebas (fl.203, c.1.)* y se corrié traslado a las partes para que

presentaran sus alegatos de conclusion (fl. 204, c.1)°.

2.7.1. La parte ejecutante reiterd los fundamentos de la demanda, manifesto que los
actos que conformaban el titulo de recaudo gozaban de plena validez y no habian
sido tachados en proceso declarativo, razon por la cual sostuvo que las
pretensiones de la demanda debian ser reconocidas y expres6 que en atencién al
monto de la obligacion estaban dispuestos a conciliar con el municipio la forma de

pago®.

2.7.2. La parte ejecutada reiterd lo manifestado en las excepciones de mérito. Como
argumento adicional afirmé que la arbitrariedad no podia ser fuente de derecho,
razon por la cual solicité al Tribunal Administrativo de Antioquia no convalidar la
ejecucion de los actos administrativos que sirvieron de titulo de recaudo, por
considerar que los mismos eran contrarios al ordenamiento juridico. En relacion con
la propuesta de conciliacion expuesta por la parte ejecutante en sede de alegatos,
sostuvo no podia hacer pronunciamiento al no existir ninguna directriz por parte del

Comité de Conciliacién del municipio’.

2.7.3. El Ministerio Publico® afirmé con fundamento en varias providencias del
Consejo de Estado que era improcedente realizar un estudio de las excepciones
propuestas por el municipio de Necocli, toda vez que se fundamentaron en la
nulidad de los actos allegados como titulo de recaudo, asunto que no podia ser
examinado en sede de un proceso de ejecucién, el cual se caracteriza por
circunscribir su estudio a la satisfaccion o insatisfaccion de una obligacion y
respecto del cual estaba vedado el examen de legalidad de los actos

administrativos, que era propio de los procesos ordinarios de conocimiento.

3. La sentencia impugnada

3.1. En la audiencia celebrada el 15 de noviembre de 2017, el Tribunal
Administrativo de Antioquia profirié6 sentencia (fl. 207- 210, c. principal)®, en la cual

resolvio:

4 Minuto 14:25 a 16:24 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 1-2. CD fl.212A,

c. ppal.
5 Minuto 16:25 a 16:59 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 1-2. CD fl.212 A,

c. ppal.
6 Minuto 17:00 a 19:31 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 1-2. CD fl.212A,

c. ppal.
7 Minuto 19:32 a 25:16 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 1-2. CD fl.212A,

c. ppal.
8 Minuto 25:23 a 31:48 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 1-2. CD fl.212A,

c. ppal.
9 Minuto 0:01 a 13.37 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 2-2. CD fl.212A,

c. ppal.
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1. Declarar no présperas las excepciones de mérito propuestas por el
Municipio de Necocli Antioquia, por lo expresado en la parte motiva de este
proveido.

2. Se ordena seguir adelante la ejecucion a favor de la EMPRESA DE
VIVIENDA DE ANTIOQUIA — VIVA, en contra del MUNICIPIO DE NECOCLI,
como se ordend en mandamiento de pago, mediante auto del 18 de enero
de 2017.

3. Se ordena el remate, previo avalluo de los bienes que, con posterioridad, se
llegaren a embargar y secuestrar en este proceso, para cancelar con su
producto los créditos ejecutados, de acuerdo a su prelacion. Para la
liqguidacion del crédito, se dara aplicacion al art. 446 CGP.

4. Se condena en costas a la parte demandada a favor del ejecutante.
Conforme al articulo 365 del Cédigo de Procedimiento Civil, se fija, como
agencias en derecho, la suma de $2.213.751.00.

Como fundamento de su decisidon, sostuvo que en materia contencioso
administrativa, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha indicado que, cuando el
titulo de recaudo esté constituido por un acto administrativo, solo es posible
proponer las excepciones de pago, compensacion, confusion, novacion, remision,
prescripcion o transaccion, siempre y cuando se sustente en hechos ocurridos con

posterioridad a la fecha de expedicién del acto.

En razon de lo anterior, afirmé que cualquier otra excepcion diferente a las
enunciadas debia ser rechazada por improcedente y que cualquier otro
cuestionamiento sobre la legalidad del titulo de recaudo escapaba a la 6rbita de los
procesos de ejecucion. Por ello, desestimo las excepciones de “nulidad por falta de
competencia, nulidad por falta de motivacion, invalidez de los actos administrativos
y falta de legitimacion para reclamar perjuicios” en consideraciéon a que éstas eran

medios de defensa procedentes en los procesos ordinarios.

Concluyé que las excepciones presentadas por el municipio de Necocli no tenian
vocacion de prosperidad, ordend seguir adelante con la ejecucion, condend en
costas a la parte ejecutada y fij6 agencias en derecho por valor de 3 salarios

minimos legales mensuales vigentes.

4. La apelacion

4.1. La anterior sentencia fue notificada en estrados durante la audiencia

realizada el 15 de noviembre de 201719, Una vez se otorg6 la palabra a las partes

10 Minuto 13:35 a 13:40 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 2-2. CD fl.212A
c. ppal.



Radicacion N°: 05001233300020150092701 (60587)
Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

para que realizaran las manifestaciones a que a bien tuvieran, la apoderada del
municipio de Necocli interpuso recurso de apelacién contra el fallo*.

Manifestdé estar en desacuerdo con la decisibn adoptada por el tribunal, por
considerar que si era posible realizar un pronunciamiento sobre los argumentos que
atacaba la legalidad de los actos que integran el titulo de recaudo, dado que el
ordenamiento juridico y la jurisprudencia han permitido la posibilidad de aplicar la
excepcion de ilegalidad establecida en los articulos 4 de la Constitucion Politica y
12 de la Ley 153 de 1887, razon por la cual sostuvo que los jueces no podian
abstraerse ni mantenerse indiferentes frente a la evidencia de la violacion del

ordenamiento juridico.

En consecuencia, sostuvo que los actos administrativos que sirvieron de sustento a

la ejecucién no podian ser fuente de derecho.

4.2. Del recurso se dio traslado a la parte ejecutante y al Ministerio Publico,

quienes realizaron las siguientes manifestaciones en sede de la audiencia:

4.2.1. La empresa VIVA, a través de su apoderado judicial, se opuso al recurso
presentado por el municipio de Necocli, por considerar que con éste se pretendid
revivir términos para darle tramite a un proceso declarativo y reiteré los argumentos

expuestos en el traslado de excepciones de fondo.

El Ministerio Publico, manifesté que la decision adoptada en primera instancia no
podia ser modificada, teniendo en cuenta el caracter ejecutorio de los actos
administrativos previsto por el articulo 89 del CPACA. y la linea jurisprudencial que

sobre el asunto ha sostenido el Consejo de Estado.

5. TrAmite en segunda instancia

5.1. El recurso de apelacién interpuesto por la parte ejecutada fue concedido
mediante auto proferido el 15 de noviembre de 2017, en el efecto devolutivo®?
(f.210, c. ppal.) y admitido en providencia del 31 de enero de 2018 (fl. 215, c.

principal).

5.2. Por auto del 16 de noviembre de 2018, se corrid traslado del proceso a las
partes para que alegaran de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiera

concepto de fondo (fl. 223, c. ppal).

11 Minuto 13:55 a 16:10 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 2-2. CD fl.212A,

c. ppal.
12 Minuto 18:36 a 19:45 archivo 05001233300020150092700 15-11-2017 JJA Parte 2-2. CD fl.2122.
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Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

5.3. La parte ejecutante, solicitdé confirmar la sentencia apelada y reiteré los
argumentos expuestos en la oposicidén al recurso de apelacion. (fl. 226 — 236, c.
principal). También realizd transcripciones parciales de varias providencias
proferidas por la Seccidén Tercera del Consejo de Estado a efectos de evidenciar
que la tesis adoptada por dicha Corporacion consistia en que cuando el titulo de
recaudo estaba conformado por un acto administrativo, el ejecutado Unicamente
podia proponer las excepciones de pago, compensacion, novacion, remision,
prescripcion o transaccion siempre y cuando se fundamentaran en hechos ocurridos

con posterioridad a la expedicion del acto.

5.4. El municipio de Necocli (fl. 237 — 240, c. ppal.) asever6 que los documentos
valorados en el fallo de primera instancia no eran actos administrativos, motivo por
el cual no podian ser considerados titulos ejecutivos de conformidad con lo
establecido en el articulo 93 de la Ley 489 de 1998, norma que dispuso que los
actos expedidos por las empresas industriales y comerciales del estado para el
desarrollo de sus actividades industriales y comerciales o de su gestion econémica
se sometian al derecho privado, lo que en su entender implicaba que los mismos no

podian ser de conocimiento de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

5.5. El Ministerio Publico (fl 246 — 255, c. principal), solicitdé confirmar la sentencia
apelada, en atencién a que las excepciones propuestas por la parte ejecutada eran

improcedentes.

II.- CONSIDERACIONES

La Sala estima necesario precisar que al presente proceso le resultan aplicables,
en lo pertinente, las reglas del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo contenido en la Ley 1474 de 2011, en adelante CPACA.,
toda vez que la demanda se interpuso el 30 de abril de 2015.

Ahora bien, por corresponder el asunto sub judice a un proceso ejecutivo, se sujeta
a las normas del Cdodigo General del Proceso en los aspectos no regulados por el
CPACA., por remision expresa del articulo 299% del mismo cédigo, dado que se
trata de una ejecucién con titulo de recaudo derivado de un negocio juridico

celebrado por entidades publicas.

13 “ARTICULO 299. DE LA EJECUCION EN MATERIA DE CONTRATOS. <Articulo modificado por
el articulo 81 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es el siguiente:> Salvo lo establecido en este
cédigo para el cobro coactivo a favor de las entidades publicas, en la ejecucion de los titulos
derivados de las actuaciones relacionadas con contratos celebrados por entidades publicas, se
observaran las reglas establecidas en el Cédigo General del Proceso para el proceso ejecutivo. El
juez competente se determinaréa de acuerdo con los factores de competencia territorial y de cuantia,
establecidos en este codigo. (...)”
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Radicacion N°: 05001233300020150092701 (60587)
Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

1-. Presupuestos procesales
1.1.- Competencia

De conformidad con los articulos 75'“ de la Ley 80 de 1993 y 299%° de la Ley 1437
de 2011, es esta la jurisdiccion competente para conocer de las controversias
derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion que surjan con
ocasion de éstos. Especificamente, el articulo 243 de la ultima codificacion, dispone

gue son apelables las sentencias de primera instancia.

Por tanto, la Sala es competente para conocer del presente asunto en segunda
instancia, en razén del recurso de apelacidon interpuesto por la parte ejecutada
contra la sentencia dictada el 15 de noviembre de 2017, puesto que se trata de un
proceso ejecutivo derivado de un convenio de caracter estatal, en los términos de
los articulos 2y 32 de la Ley 80 de 19936, dado que fue celebrado por dos entidades
publicas cobijadas por ese Estatuto, esto es, el municipio de Necocli entidad
territorial del orden municipal y la empresa VIVA, empresa industrial y comercial del
estado del orden departamental, con vocacion de doble instancia en virtud de la
cuantia, de conformidad con lo establecido por el numeral 7 del articulo 152 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

Administrativo®’,
1.2. Oportunidad para demandar

De conformidad con el literal k) del numeral 2 del articulo 164 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el término para
presentar las acciones ejecutivas es de cinco afios contados desde la fecha en que

se hace exigible la obligacion.

14 «gjn perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente para conocer de las
controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o cumplimiento
sera el de la jurisdiccién contencioso administrativa.

15ver pie de pagina No. 13.

16 “Articulo 2. Para los solos efectos de esta ley:// 1. Se denominan entidades estatales: // a) La
Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales,
las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios
los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades
de economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%),
asi como las entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista
dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas adopten, en todos
los 6rdenes y niveles. (...).

“Articulo 32. Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en
disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad (...)".

17 Téngase en cuenta que dicha norma establece como cuantia para los procesos ejecutivos la suma
de 1.500 salarios minimos legales mensuales que, para la fecha de presentacion de la demanda,
ascendian a la suma de $966.525.000, valor que es superado por la mayor de las pretensiones, en
la cual se solicit6 librar mandamiento de pago por la suma de $1.320.800.000.
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Radicacion N°: 05001233300020150092701 (60587)
Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

En el presente caso, se demanda el pago de $1.320.800.000 de pesos
correspondiente a “(...) la obligacién contenida en la Resoluciéon 376 del 4 de junio
de 2014 y 418 de 20 de junio de 2014, mediante las cuales se declar6 el
incumplimiento y el siniestro del contrato interadministrativo nimero 2006-VIVA-CF-
196 (...)” (fl. 118 vto., c. 2).18

El titulo de recaudo allegado con la demanda, fue integrado por:

)] Copia del convenio interadministrativo No. 2006-VIVA-CF-196 suscrito por
las partes el 21 de septiembre de 2006 (fl. 6 -8, c.1).

i) Copia auténtica de la resolucion No. 376 del 4 de junio de 2014, por la cual
se declar6 el incumplimiento del convenio 2006-VIVA-CF-196 y el siniestro de
estabilidad de la obra amparado en la pdliza de seguro No. 300006891, al evidenciar
con posterioridad a la liquidacion del mismo, la realizacion de procesos
constructivos deficientes que dieron lugar a deterioros en las viviendas construidas
(fl. 18 -28, c. 1).

i) Copia auténtica de la resolucion No. 418 de 20 de junio de 2014, por medio
de la cual se resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra la resolucion No.
376 del 4 de julio de 2014, en el sentido de confirmarla (fl. 35 — 41, c.1).

iv) Copia de la constancia de ejecutoria de la resolucion No. 418, suscrita por el
Director Juridico Administrativo de la Empresa VIVA, mediante la cual certifica que
fue notificada por estrados el mismo dia de su expedicion, esto es el 20 de junio de

2014 y no se presentd recursos contra ésta.

En ese sentido, la fecha de exigibilidad formal de la obligacién reclamada con
fundamento en el titulo ejecutivo se concretd el 20 de junio de 2014%°, de manera
gue los cinco afios establecidos en la ley como término de caducidad culminaron el
20 de junio de 2019.

La demanda fue presentada el 30 de abril de 2015 (fl. 1, c.1), de suerte que sobre

ella no opero el fendbmeno de la caducidad de la accion.

18 pemanda corregida.

19 Fecha de ejecutoria de la decision, respecto de la cual no procedia recurso alguno de conformidad
con lo indicado por la empresa VIVA, en el numeral 3 del mismo acto administrativo (fl. 41, c.1)

13



Radicacion N°: 05001233300020150092701 (60587)
Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

2. Problemas juridicos a resolver

Con base en los hechos probados y el recurso de apelacién interpuesto por la parte
ejecutada la Sala debera establecer la procedencia o improcedencia de estudiar
excepciones que atacan la legalidad de los actos administrativos, cuando el titulo
de recaudo se conforma por éstos, en razén de la posibilidad que tiene el juez de
oficio 0 a peticion de parte de aplicar la excepcion de ilegalidad establecida en los
articulos 4 de la Constitucion Politicay 12 de la Ley 153 de 1887.

La Sala se abstendra de analizar el cargo consistente en la naturaleza juridica de
los documentos que sirvieron como titulo de recaudo, presentado por la parte
ejecutada en sede de alegatos de conclusion de segunda instancia, en
consideracion a que dicho argumento no fue objeto del litigio, ni fue discutido en
sede de la primera instancia, lo que permite calificarlo como un nuevo cargo
propuesto por fuera de la oportunidad prevista por el ordenamiento juridico para

sustentar el recurso de alzada.

3. Legitimacion en la causa.

En relacion con la legitimacion en la causa, los medios probatorios obrantes en el
sub — lite, en especial aquellos arrimados como titulo de recaudo (fl. 6-11, 18 -28,
35-42, c-1) dan cuenta de que la Empresa VIVA, quien funge en el presente proceso
como ejecutante, es el sujeto activo de la obligacién cuyo pago se ordené a través
de resoluciones 376 del 4 de junio de 2014 y 418 del 20 de junio de 2014. De la
misma manera, tales documentos dan cuenta de la calidad de sujeto pasivo del
municipio de Necocli respecto del cumplimiento de la misma obligacion, la cual

pretende hacerse efectiva a través del ejercicio del presente medio de control.

En consecuencia, la Empresa VIVA y el municipio de Necocli estan legitimados por
activa y por pasiva, respectivamente, toda vez que fueron partes del negocio juridico
gue dio lugar a la expedicion de los actos administrativos que dieron origen a la
obligacion de pago, razon por la cual, en principio, se constituyen en acreedor, la

mencionada empresa y en deudor, el ente territorial.

4. Los hechos probados

Revisado el proceso, se encuentra demostrado con la prueba documental arrimada
a folio 6 y subsiguientes del cuaderno No. 1, que el 21 de septiembre de 2006, la
Empresa VIVA y el municipio de Necocli, celebraron el convenio
interadministrativo de cofinanciacion No. 2006-VIVA- CF- 196 cuyo objeto fue

acordado en los siguientes términos:
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Radicacion N°: 05001233300020150092701 (60587)
Actor: Empresa de Vivienda de Antioquia VIVA
Demandado: Municipio de Necocli

Referencia: Proceso ejecutivo

PRIMERA - OBJETO: EI objeto del presente del (sic) convenio
interadministrativo es Vivienda Nueva 200 Viviendas (sic) de Interés social en
la zona urbana del municipio de Necocli, enmarcado dentro de las politicas de
cofinanciacion establecidas en el Plan de Desarrollo Nacional y el articulo 24
de la Ley 32 de 1991, para la construccion de las obras habitacionales y que
demanda el progreso local y el desarrollo social de los habitantes del municipio
de Necocli residentes en la Zona Urbana, cuya competencia corresponde al
Municipio (Articulo 311 C.N.), con destino a familias con ingresos iguales o
inferiores a cuatro (4) salarios minimos legales mensuales vigentes,
debidamente inscritos en el sistema de identificacion y seleccion de
beneficiarios (SISBEN) del municipio de Necocli (Ant.) (fl. 6, c.1).

También acreditd el ejecutante que el municipio de Necocli celebrd contrato de
seguro con la Aseguradora Condor S.A. con el fin de garantizar el cumplimiento del
mencionado convenio interadministrativo y la estabilidad de la obra por el término
de “5 anios a partir de la entrega”, garantia que tuvo por beneficiaria a la Empresa
VIVA (fl. 12 - 16 c.1).

La parte ejecutante demostrd, ademas, con el acta de recibo final de obra (fl. 17,
c.1), suscrita por las partes el 18 de marzo de 2011, que el municipio entregd a
satisfaccion de VIVA 196 viviendas, correspondientes al 98% de ejecucion del

convenio. Dejando en ella la siguiente constancia:

(...) lgualmente se deja constancia [de] que el Municipio de Necocli atendera
las reparaciones, dafios o responsabilidades que puedan presentarse como
resultado de fallas estructurales de las viviendas que pudieran o no haberse
ejecutado siguiendo los requerimientos exigidos en las normas
sismorresistentes, si a ello hubiera lugar, considerando que el proyecto de
construccién es de construccion (sic) de 200 viviendas de interés social en la
zona urbana.

Adicionalmente se acreditd con el contenido de la Resolucion 376 de 4 de junio de
2014, que el convenio 2006-VIVA-CF-196 fue liquidado de manera bilateral el 3 de
agosto de 2011 (fl. 18 vto., c. 1), sin que pueda determinarse cual fue el corte final
de cuentas acordado entre la empresa y el municipio, como quiera que no se

encuentra en el expediente copia de dicho documento.

Que mediante la Resoluciéon No. 376 de 2014 (fl. 18 -28, c.1), la Empresa de
Vivienda de Antioquia acredité la declaratoria de incumplimiento del Municipio de
Necocli y la configuracion del siniestro de estabilidad de la obra en los siguientes

términos:

ARTICULO PRIMERO: Declarar el incumplimiento del Convenio
Interadministrativo 2006-VIVA CF-196, suscrito entre la EMPRESA DE
VIVIENDA DE ANTIOQUIA y el MUNICIPIO DE NECOCLI, consistente en
procesos constructivos deficientes y deterioros de la obra, lo que obliga a
declarar la ocurrencia del siniestro que afecta el riesgo amparado con la Péliza
de Estabilidad de la Obra. El perjuicio para la Empresa se fija en la suma de
MIL TRESCIENTOS VEINTE MILLONES OCHOCIENTOS MIL PESOS
($1.320.800.000.00).
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Referencia: Proceso ejecutivo

ARTICULO SEGUNDO: Declarar la ocurrencia del siniestro del amparo de
Estabilidad de la Obra contenido en la pdliza No. 300006891, expedida por
CONDOR S.A. COMPANIA DE SEGUROS GENERALES EN LIQUIDACION,
identificada con Nit. 890.300.465-8 por el valor maximo contenido en el amparo
de estabilidad de la obra.

ARTICULO TERCERO: Como consecuencia de lo anterior declarar deudor de
la EMPRESA DE VIVIENDA DE ANTIOQUIA a (i) MUNICIPIO DE NECOCLI
con NIT 890.300.465 -8, sera deudora solidaria por la suma de CIEN
MILLONES CIENTO OCHENTA Y DOS MIL SETECIENTOS PESOS
($100.182.700) por concepto de cobertura del riesgo de Estabilidad de la Obra.
A los valores adeudados se le suman los intereses que se causen hasta la
fecha en que se haga efectivo el pago de acuerdo con lo establecido en el
numeral 8 del articulo 4 de la ley 80 de 1993.

ARTICULO CUARTO: Ordenar a (i) MUNICIPIO DE NECOCLI, el pago
inmediato de la suma de MIL TRESCIENTOS VEINTE MILLONES
OCHOCIENTOS MIL PESOS ($1.320.800.000.00). De esta suma CONDOR
S.A. COMPANIA DE SEGUROS GENERALES EN LIQUIDACION con Nit.
890.300.465-8 debera pagar inmediatamente y de forma solidaria la suma de
CIEN MILLONES CIENTO OCHENTA Y DOS MIL SETECIENTOS PESOS
($100.182.700). Ordenar a las mismas personas indicadas en este articulo, el
pago de intereses que se causen hasta la fecha en la que se haga efectivo el
pago total de la suma adeudada como capital.

Dicha suma se debera cancelar en la cuenta (...) a nombre de la EMPRESA
DE VIVIENDA DE ANTIOQUIA. Se debera enviar la constancia de la
transaccion a las instalaciones de la Empresa de Vivienda de Antioquia (...).

El contenido del documento transcrito ademas evidencia de manera clara y expresa
la constitucion del municipio demandado como deudor de la ejecutada, por la suma

de $1.320.800.000, la cual era exigible a la ejecutoria del acto administrativo.

Se acredité ademas que mediante escrito radicado 20141004586 del 11 de junio de
2014, la sociedad Condor Compafia de seguros Generales presento recurso de
reposicién en contra de la anterior decision (fl. 29 — 34, c.1), el cual fue resuelto a
través de la Resolucion 418 de 20 de junio de 2014 (fl. 35-41, c.1), en los siguientes

términos:

ARTICULO PRIMERO: Confirmar en todas sus partes la Resolucién No. 376
de 4 de junio de 2014, por medio de la cual se declaré el incumplimiento del
Convenio Interadministrativo 2006- VIVA-CF-196, suscrito entre la Empresa de
VIVIENDA ANTIOQUIA y el MUNICIPIO DE NECOCLI y la ocurrencia del
siniestro del amparo de estabilidad de la obra contenido en la pdliza No.
300006891 expedida por CONDOR S.A. COMPANIA DE SEGUROS
GENERALES EN LIQUIDACION.

ARTICULO SEGUNDO: El presente acto se notifica en estrados al (i)
MUNICIPIO DE NECOCLI con Nit. 890983873-1 y CONDOR COMPANIA DE
SEGUROS GENERALES EN LIQUIDACION con Nit. 890.300.465-8, en la
audiencia regulada en el articulo 86 de la ley 1474 de 2011.

ARTICULO TERCERO: Contra el presente acto no procede recurso alguno.
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Decision cuya ejecutoria se produjo el 20 de junio de 2014, de conformidad con la
constancia suscrita por el Director Juridico Administrativo y Financiero de la
empresa VIVA (fl. 42, c. 1).

5. De laimprocedencia de las excepciones fundadas en la presunta ilegalidad

de los actos administrativos que constituyen el titulo de recaudo

Con base en los hechos probados y el recurso de apelacion interpuesto por la parte
ejecutada, la Sala abordara para el caso del asunto el estudio de la procedencia o
improcedencia de estudiar excepciones que atacan la legalidad de los actos
administrativo en sede de un proceso ejecutivo, cuando el titulo de recaudo se
conforma por actos administrativos, en razén de la posibilidad que tiene el juez de
oficio 0 a peticion de parte de aplicar la excepcion de ilegalidad establecida en los
articulos 4 de la Constitucion Politicay 12 de la Ley 153 de 1887.

Segun lo ha explicado esta Corporacion?®, la excepcion de ilegalidad se refiere a la
potestad que tiene el juez administrativo de inaplicar, en el transcurso de un juicio
de su conocimiento, un acto administrativo que resulta lesivo del orden legal
superior para el caso concreto. En este punto, conviene precisar que la aplicacion
de esta figura, desde ningun punto de vista, implica que se sustituya el juicio de
validez que con caracter general y definitivo puede hacerse sobre el acto inaplicado,
ni que esa inaplicacién tenga como efecto la expulsion del ordenamiento juridico de
ese acto, puesto que se trata de una decisién adoptada para la solucién del caso

concreto.

En razén de lo anterior, se precisa ademas que dicha excepcidn no tiene fuente en
el articulo 4 de la Constitucion Politica, y cuyas premisas no apuntan a valorar la
ilegalidad del acto, sino su contradiccion con la ley al ser aplicado en un caso
concreto. Sino que en materia de lo Contencioso Administrativo, se encuentra

regulada por el articulo 148 del CPACA en los siguientes términos:

ARTICULO 148. CONTROL POR VIA DE EXCEPCION. En los procesos
gue se adelanten ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, el
juez podrd, de oficio o0 a peticién de parte, inaplicar con efectos interpartes
los actos administrativos cuando vulneren la Constitucion Politica o la ley.

La decision consistente en inaplicar un acto administrativo sélo producira
efectos en relacion con el proceso dentro del cual se adopte.

20 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 12 de
julio de 2018, exp. 11001-03-24-000-2010-00001-00. M.P. Oswaldo Giraldo Lopez.
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Sobre el particular, se advierte que esta Corporacion ha reiterado, en varias
oportunidades?!, la posicion jurisprudencial referente a que al juez de la ejecucion
no le esta permitido el analisis de la legalidad de los actos administrativos que se
constituyan parte integrante de un titulo ejecutivo, comoquiera que dicha
competencia radica de manera exclusiva en los jueces de conocimiento, dentro del
marco de un juicio de naturaleza declarativa, desatado a través de los medios de
control de nulidad y restablecimiento del derecho o de controversias contractuales.
Especificamente en sentencia del 16 de julio de 200822, la Seccién Tercera de esta

Corporacion sefialo:

(...) No resulta juridicamente viable que el juez del proceso ejecutivo, el cual
parte de la certeza y validez del derecho cuya ejecucién se pretende, pueda
arrogarse competencias propias del juez ordinario asignado para estudiar y
determinar la validez de los actos administrativos o contractuales en los cuales
se fundamenta la ejecucion. Lo anterior por las siguientes razones:

a) Primero, porque podria prestarse para que se desconozcan los términos de
caducidad de las acciones ordinarias establecidos para controvertir la legalidad
y validez de los actos administrativos en los cuales se encuentran contenidas
las obligaciones cuya ejecucion se persigue.

b) Segundo, porque la ley procesal no autoriza al juez de ejecucion para que,
por la via de la proposicion de la excepcion de ilegalidad, realice un analisis
gue, de conformidad con el ordenamiento juridico, corresponde a otra accion,
a otro juez y a otro procedimiento (acciones de los articulos 84 a 87 C.C.A.).

c) Tercero, porque si bien podria argumentarse que el juez de la ejecucion
puede llegar a ser el mismo juez que el del contrato, lo cierto es que el
procedimiento ejecutivo, dada su estructura, no esta disefiado para que el
fallador pueda realizar una valoracion juridica y probatoria lo suficientemente
profunda dirigida exclusivamente a establecer la legalidad o ilegalidad de los
actos sobre los cuales se fundamenta el titulo ejecutivo.

21 Sentencia de 27 de julio de 2005, expediente radicado 2500023260001996135701 (23565) “La
Sala recoge esta tesis, para en cambio sefialar mayoritariamente, que dentro de los procesos
ejecutivos en los cuales el titulo de recaudo ejecutivo esté constituido por un acto administrativo, sélo
es posible proponer como excepciones, las de pago, compensacion, confusién, novacion, remision,
prescripcidon o transaccién, siempre que se basen en hechos ocurridos con posterioridad a la
expedicion del acto administrativo; la de indebida representacion de las partes o por falta de
notificacion en legal forma de personas determinadas, o por falta de emplazamiento en legal forma
de las personas indeterminadas que deban ser citadas como partes y la de pérdida de la cosa debida,
con la advertencia de que tampoco procede la proposicién de excepciones previas, conforme a la
modificacion que al inciso 2° del articulo 509 del C. P. Civil, introdujo la Ley 794 de 2003".

En el mismo sentido, revisar sentencia del 14 de marzo de 2019, expediente
25000232600020060192102 (46616): “Bajo este entendimiento, la jurisprudencia también ha
manifestado que las excepciones de mérito susceptibles de proponerse en un proceso ejecutivo
excluyen todas aquéllas que impliquen un reproche a la legalidad de los actos administrativos
contentivos del titulo y que, en consecuencia, s6lo son viables las que taxativamente enuncia el
numeral 2 del articulo 509 del Cod. de P.C., con la aclaracion de que dicha norma resulta aplicable
tanto en los casos en los cuales el titulo ejecutivo esta compuesto por providencias judiciales, como
también en aquellos en los cuales el titulo de recaudo esté integrado por un acto administrativo”.

También véanse la sentencia de 18 de marzo de 2010 del expediente radicado
25000232600019974694-01(22339).

22 Expedida dentro del proceso radicado No. 25000-23-26-000-1996-02381-02(23363), Actor:
INVIAS, demandados: Cromas S.A. y Seguros Generales Céndor S.A., M.P. Mauricio Fajardo
GOmez.
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d) Cuarto, porque el juez de la ejecucién, como maximo, podria decretar,
de oficio 0 a solicitud de parte, la suspensién del proceso a términos de lo
dispuesto en el articulo 170 del C. de P.C. (...)

Si bien el inciso segundo del numeral 2 del citado articulo 170 ibidem, establece
gue no sera procedente la suspension del proceso ejecutivo por el sélo hecho
de que exista otro proceso que verse sobre la validez del titulo en los eventos
en los cuales resulte posible que en el ejecutivo se aleguen los mismos hechos
como excepcion, lo cierto es que, como se puso de presente anteriormente, la
excepcion de ilegalidad o invalidez de los actos administrativos no se puede
proponer en el proceso ejecutivo, tal y como lo preceptta el articulo 509 del C.
de P. C.

Para la Sala aceptar la interpretacion propuesta en el recurso de apelacion, respecto
de la competencia del juez del proceso ejecutivo para conocer del juicio de legalidad
de los actos administrativos que sirven como titulo de recaudo, desconoce las
garantias del debido proceso?? y del juez natural®*, por cuanto aplicarla implicaria
darle al proceso ejecutivo un trdmite diferente al sefialado por el legislador, por la
ampliacion del objeto del litigio a temas que no son discutibles en este tipo de
tramites judiciales y se surtiria la revision de legalidad del acto administrativo ante
un juez diferente de aquel establecido por la ley?® para conocer el enjuiciamiento de
legalidad.

Debe tenerse en cuenta que la restriccion de estudiar la legalidad de los actos
administrativos para el juez de la ejecucion, tiene por fundamento las presunciones
de ejecutividad y legalidad de los actos administrativos prevista en los articulos 9126
y 88 de la Ley 1437 de 2011. Este ultimo mandato dispone que “los actos
administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Cuando fueren suspendidos, no
podran ejecutarse hasta tanto se resuelva definitivamente sobre su legalidad o se
levante dicha medida cautelar (...)"

Debe recordarse que los procesos de ejecucion parten de la existencia real y
material del derecho cuya ejecucion se pretende, el cual se materializa en una
obligacion clara, expresa y exigible. Para el caso del asunto, se fundamenta en la
certeza de una decisiébn administrativa cobijada por la presuncién de legalidad, la

cual no ha sido desvirtuada.

23 Articulo 29 de la Constitucién Politica.

244 g exigencia de un juez competente, independiente e imparcial remite necesariamente a la nocién
de ‘juez natural’, que tiene en el ordenamiento juridico colombiano un significado preciso, esto es,
aquél a quien la Constitucion o la ley le ha atribuido el conocimiento de un determinado asunto”
(Corte Constitucional C-200 de 2002).

25 Capitulos | a Ill del Titulo IV “Distribucién de competencias C.P.A.C.A.

26 Articulo 91 del C.P.A.C.A. “Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos en firme
seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo (...)".
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En consecuencia, estudiar excepciones en las que se discuta la legalidad de los
actos administrativos que sirven de titulo de recaudo, desnaturaliza el objeto del
proceso ejecutivo, a traves del cual se pretende obtener coercitivamente del deudor
el pago a favor del acreedor, de una obligacion sobre la que no existe duda en
relacién con su claridad, certeza y exigibilidad. Es por ello, que el tramite de
excepciones no permite discusiones diferentes al cumplimiento o incumplimiento de
la obligacion, pues aceptar lo contrario daria lugar a convertirlo en un proceso

ordinario de conocimiento.

Respecto de la aplicaciéon de oficio de la excepcion de ilegalidad, se pone de
presente que desde el afio 2005, la jurisprudencia de la Seccion Tercera de esta
Corporaciéon?’, de manera pacifica ha considerado que en los procesos ejecutivos
en los cuales el titulo de recaudo esté compuesto por actos administrativos,
solamente es posible proponer las excepciones de ‘pago, compensacion, confusion,
novacion, remision, prescripcion o transaccion, siempre que se basen en hechos
ocurridos con posterioridad a la expedicién del acto administrativo; la de indebida
representacion de las partes o por falta de notificacion en legal de personas
determinadas, o por falta de emplazamiento en legal forma de las personas
indeterminadas que deban ser citadas como partes y la de pérdida de la cosa
debida?8”.

En atencién al anterior precedente, para la Sala no es procedente aplicar de manera
oficiosa la excepcion de ilegalidad, pues resultaria contradictorio hacerlo, en primer
lugar, por cuanto fue solicitada en sede de apelacion por la parte ejecutada lo que
sustrae el caracter oficioso de la actuacion judicial y en segundo lugar, no es
procedente dentro de los trdmites ejecutivos cuyo titulo de recaudo esta conformado

por un acto administrativo.

En efecto, para la Sala aplicar la excepcion solicitada en la alzada comportaria un
analisis de fondo en el que no se cuestiona la legalidad del acto sino su inaplicacion
al caso concreto, siendo ello contradictorio de cara al propio argumento de la
apelante, quien plantea su aplicacion de cara a la ilegalidad de los actos

administrativos.

Finalmente, para la Sala el presente asunto el titulo de recaudo se sustenta en un

titulo esta conformado por actos administrativos ejecutoriados respecto de los

27 véanse las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Auto de 27 de julio de 2005, exp. 23.565, Sentencia de 20 de febrero de 2008
proferida en el proceso radicado 18.415; Sentencia de 7 de febrero de 2011 proceso 35.822 y
sentencia de 15 de octubre de 2015, proceso. 47.764.

28 Sentencia del 10 de diciembre de 2020, 25000-23-26-000-1999-01556-03(47757).
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cuales solo es procedente, se reitera, alegar las excepciones de compensacion,
confusion, novacién, remision, prescripcibn o transaccién; las cuales ademas
constituyen decisiones de la Administracion respecto de las cuales no ha sido
desvirtuada la presuncion de legalidad o la suspension de los efectos de las

resoluciones que declararon el incumplimiento y el siniestro del contrato.

En razon de lo anterior, la Sala considera que los razonamientos expuestos por el

Tribunal en la sentencia de primera instancia deben ser confirmados.

6. De la condena en costas en segunda Instancia

Respecto de la condena en costas de la segunda instancia, el articulo 365 del Codigo

de General del Proceso, establece:

ARTICULO 365. CONDENA EN COSTAS. En los procesos y en las actuaciones
posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara
a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le
resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja, suplica,
anulacién o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales
previstos en este cadigo.

Ademas se condenara en costas a quien se le resuelva de manera desfavorable
un incidente, la formulaciéon de excepciones previas, una solicitud de nulidad o
de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo dispuesto en relacion con la temeridad
0 mala fe.

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacién que dio
lugar a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera
instancia se condenard al recurrente en las costas de la segunda.

Teniendo en cuenta que la presente sentencia confirma la totalidad del fallo de

primera instancia, la Sala procede a condenar en costas al recurrente.

En consecuencia y con fundamento en el paragrafo?® del numeral 3.1.3. del Acuerdo
1887 de 2003 expedido por el Consejo Superior de la Judicatura®® se fija como
Agencias en Derecho la suma correspondiente al 1% del valor de la obligacion cuya

ejecucion se confirma en esta instancia.

29 “bARAGRAFO. En los procesos ejecutivos, hasta el cinco por ciento (5%) del valor del pago

confirmado o revocado total o parcialmente en la pertinente orden judicial; si, ademas, la ejecucion
comprende el cumplimiento de obligaciones de hacer, se incrementara en un porcentaje igual al que
fije el juez. // En los casos en que Unicamente se ordene o niegue el cumplimiento de obligaciones
de hacer, hasta cinco (5) salarios minimos mensuales legales vigentes”

30 “por el cual se establecen las tarifas de agencias en derecho”
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia, proferida el 15 de noviembre de 2017 por
la Sala Tercera de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia, conforme a lo

expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Condenase en costas a la parte ejecutada de conformidad con lo

expuesto en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: Se fija como agencias en derecho la suma correspondiente al uno por

ciento (1%) del valor de la obligacion cuya ejecucion se confirma en esta instancia.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al tribunal de

origen.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de
su encabezado y que se firma en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI,
de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad
y autenticidad del presente documento en el link:

https://relatoria.consejodeestado.gov.c0:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente Firmado electronicamente

MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Firmado electronicamente

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

VF

22



