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Contenido: Descriptor: Se confirma la sentencia pero por falta de autenticidad de los documentos
aportados como titulo ejecutivo y no provenir los documentos del deudor../ Restrictor:
Caracteristicas o requisitos de los documentos que constituyen titulo ejecutivo.

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por Otoniel Antonio Varela Arias contra
la sentencia del 07 de mayo de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo del Choco,
mediante la cual se declar6é probada la excepcion de inexistencia y falta de validez del titulo
ejecutivo propuesta por la parte demandada y como consecuencia de la anterior declaracion
se abstuvo de seguir adelante con la ejecucion, ordend levantar las medidas cautelares y
condend en costas al ejecutante.
|. ANTECEDENTES

1. Lo pretendido.

El 4 de junio de 2012! el sefior Otoniel Antonio Valera Arias, presenté demanda

ejecutiva solicitando que se librara mandamiento de pago, a su favor y en contra de la

Nacién — Instituto Nacional de Vias — INVIAS — Ministerio de Transporte por las

siguientes sumas:

(i).- Por la suma de $ 2.262.353.756,54 por concepto del valor de las obras ejecutadas de

diciembre de 2006 a febrero de 2007, recibidas mediante actas de recibo de obra de julio

15 de 2010, suscrita entre el contratista Antonio Valera y el interventor.

1 Folios 2 a 8 del C. No. 1.
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(ii).- Por la suma de $ 1.367.290.776 por concepto de los intereses de plazo sobre el
capital, liguidados de conformidad con los intereses bancarios certificados por la
Superintendencia Financiera de Colombia desde el 1° de marzo de 2007 hasta el 15 de
julio de 2010.

(iii).- Porla suma de $ 886.762.561 por concepto de intereses moratorios desde el 16 de
julio de 2010 hasta la presentacion de esta demanda, liquidados a la maxima tasa de

interés y de conformidad con el articulo 884 del codigo de comercio.

(iv).- Se condene al pago de las costas del proceso, incluidas las agencias en derecho.

2. Documentos aportados como titulo ejecutivo.
Como titulo ejecutivo complejo se adjuntaron los siguientes documentos:

(i) Fotocopia con sello de autenticacion de Invias fechado 3 de enero de 2012 del acta de
liquidacion bilateral del contrato n.° 027 de 1992, suscrita entre el interventor y el
contratista;? (ii) Fotocopia con sello de autenticacion de Invias fechado 3 de enero de
2012 del acta de entrega y recibo definitivo de las obras que se ejecutaron del referido
contrato, suscrita entre las mismas personas antes relacionadas;? (iii) Fotocopia con sello
de autenticacion de Invias fechado 7 de marzo de 2011 del contrato n.° 027 celebrado el
3 de febrero de 1992, entre el Fondo Vial Nacional y Otoniel Antonio Varela Arias;* (iv)
Fotocopia con sello de autenticacion de Invias fechado 7 de marzo de 2011 de
comunicaciéon fechada 16 de marzo de 2009, suscrita por el contratista Otoniel Varela
Arias y dirigida al Subdirector de la Red Maritima y Fluvial del Instituto Nacional de Vias,
en donde adjunta el resultado de la resistencia de los concretos para zapatas, columnas
y vigas del contrato 027 de 1992;5 (vi) Fotocopia con sello de autenticacion de Invias
fechada 7 de marzo de 2011 de la Resoluciéon n.° 003741 de 17 de junio de 2003,

2 Folios 10 a 14, c. 1.
3 Folios 15 a 21, ib.
4 Folios 22 a 25, ib.
5 Folios 26y 27, ib.
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expedida por el Ministerio de Transporte, a través de la cual se designa al Ingeniero
Jesus Alonso Mejia Zapata como interventor liquidador del referido contrato;® (vii)
Fotocopia con sello de autenticacion de la Notaria 22 del Circulo de Bogota, fechado el
02 de febrero de 2011, de la comunicacion de 9 de enero de 2008, suscrita por el alcalde
municipal del municipio de Bajo Baudoé Pizarro, dirigida al Subdirector de la red Maritima
y Fluvial del Instituto Nacional de Vias, donde le comunica que la alcaldia designo a la
Arquitecta Leyda Valencia Mosquera, Secretaria de Planeacidén del Municipio, para que
supervisara la ejecucion de las obras habiéndose ejecutado ésta de acuerdo a las
especificaciones y planos del contrato No. 027 del 92;7 (viii) Fotocopia con sello de
autenticacion de Invias fechado 7 de marzo de 2011 del acta de verificacion de las obras
construidas por el Ingeniero Otoniel Varela aledafias al puente peatonal al muelle de
acceso sector Marafion — Cabecera Municipal, suscrita por José Melquicede (sic) Potes
Buenaventura, en su condicion de maestro de la obra construida en Pizarro y contratado
por el Ingeniero Otoniel Varela; José Isabel Jaramillo Cérdoba, en representacién del
Ingeniero Otoniel Varela Arias; el Ingeniero Jesus Alonso Mejia Zapata, en
representacion de la subdireccion Maritima y Fluvial del Instituto Nacional de Vias; la
Ingeniera Samira Ruiz Palacios en calidad de secretaria de Planeacion del municipio del
Bajo Baudo; el Ingeniero Jonier Murillo Ramirez, como asistente de Planeacién y el
doctor Luis Augusto Posso Reyes en calidad de alcalde encargado del municipio del Bajo
Baudo.®

3. Mandamiento ejecutivo

Por medio de auto del 26 de julio de 2012° el Tribunal Contencioso Administrativo del
Chocd, se abstuvo de librar orden de pago frente a la Nacion — Ministerio de Transporte y
libr6 mandamiento a favor de Otoniel Antonio Varela Arias y en contra del Instituto
Nacional de Vias — INVIAS -, por la suma de $ 2.262.353.756,54, correspondiente al

valor de las obras ejecutadas por el contratista, y los intereses moratorios equivalentes al

6 Folios 28 y 29, ib.
7 Folio 30, ib.

8 Folios 31 a 34, ib.
9 Folios 42 a 44, ib.
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doble del civil legal, es decir, al 1% mensual, sobre el valor histérico actualizado desde el
15 de julio de 2010, hasta cuando se verifique el pago; y negé el mandamiento de pago
por las sumas de $ 1.367.290.776 y 886.762.561, por concepto de intereses moratorios,
toda vez que lo anterior constituye anatocismo o capitalizacion de los intereses, prohibido
expresamente por el articulo 2235 del Codigo Civil; entre otras resoluciones.

Igualmente se ordend la notificacién personal a la parte demandada del auto ejecutivo y
se dispuso que pagara la suma en referencia dentro de los 5 dias siguientes a su
notificacion. La notificacién al representante legal de la entidad demandada se surtio 16
de agosto de 2012.1°

4. El 30 de agosto de 2012 el Instituto Nacional de Vias — INVIAS -da respuestal! a la
demanda ejecutiva instaurada en su contra y propuso como excepciones las que
denomind “Inexistencia y falta de validez del Titulo Ejecutivo”, “El titulo no proviene del
deudor”, “Falsedad de los documentos aportados por el demandante para integrar el
titulo ejecutivo, referentes al “Acta de liquidacion bilateral del contrato No. 027 de 1992
de fecha 30 de agosto de 2010 y el Acta de Entrega Definitiva del citado contrato de
fecha 15 de julio de 2010.

4.1. Con relacion a la primera excepcion, manifesté que los documentos aportados
son inexistentes para el INVIAS, en la medida que no reposan en la carpeta que
contiene los antecedentes del contrato.

4.2. Referente a la excepcion que el titulo no proviene del deudor, manifiesta que la
designacion efectuada por el Ministro de Transporte a través de la resolucién
003741 del 17 de junio de 2003 perdié fuerza ejecutoria en razén de la
expedicion y promulgacion de los Decretos 2053 de 2003 y Decreto 2056 de
2003, mediante los cuales se reestructura el Ministerio de Transporte y el
INVIAS, respectivamente. En consecuencia, aquel acto no puede invocarse

como fuente de la competencia del funcionario Jesus Alonso Zapata, respecto de

10 Folio 48,ib.
11 Folios 1 a 17. C. excepciones.
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quien afirmamos en forma categorica, que carecia de competencia para
representar al INVIAS en este acto.
La otra excepcion la hace consistir en la falsedad de los documentos aportados
para integrar el titulo ejecutivo. Se alega que los sellos y firmas utilizados para la
autenticacion de los documentos aportados son falsos. Los documentos
presentados carecen de los requisitos sustanciales y formales que aplican en el
Instituto Nacional de Vias para los actos contractuales de Entrega y Recibo
Definitivo de Obras y Liguidacién de Contratos.
El ejecutante se pronuncidé sobre las excepciones propuestas y refiriéndose a la
excepcion de “Inexistencia y falta de validez del titulo ejecutivo” consider6é que el
titulo ejecutivo aqui presentado es plena prueba contra el ejecutado de la existencia
de una obligacién clara, expresa y exigible, ya que en €l se configuran los requisitos
formales y sustanciales del titulo ejecutivo como tal, es decir los requeridos por la ley
y si un documento base de recaudo ejecutivo u otro de la misma indole, no reposa
en la entidad que lo profirid, esa situacion no es imputable al ejecutante, ya que no
se le puede culpar de desgrefios administrativos y decisiones en las cuales él no ha
participado.
Con relacion a la excepcion “que el titulo no proviene del deudor”, el sefior Jesus
Mejia Zapata fue nombrado mediante resolucion No 003741 del 2003, como
interventor liquidador y dentro de las facultades a él otorgadas se encuentra la
que hoy en dia dio origen a este proceso y estaba facultado para liquidar este
contrato.
Finalmente, respecto a la excepciéon de “Falsedad de los documentos aportados
para integrar el titulo”, se insiste en que los documentos aportados como titulos
ejecutivos son auténticos y los mismos fueron diligenciados y entregados al
demandante en las instalaciones de Invias, suscritos por el funcionario

competente para ello.
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6.- Sentencia ejecutiva

6.1. El 07 de mayo de 2013, el a quo profirié sentencia'? en la que declaré probada la
excepcion de inexistencia y falta de validez del titulo ejecutivo propuesta por el Instituto
Nacional de Vias — INVIAS -, y como consecuencia de la anterior declaracion se abstuvo
de seguir adelante con la ejecucion, ordend levantar las medidas cautelares y condend

en costas a la parte ejecutante.

6.2. Consider6 el Tribunal, que al valorar las pruebas obrantes en el expediente, la
obligacion de pago por cuya efectividad se adelantd el trdmite de éste proceso no es
clara, expresa y actualmente exigible, que permita dictar sentencia de seguir adelante
con la ejecucién. Que si bien es cierto que el Tribunal estimé que los documentos
aportados como titulo ejecutivo reunian los requisitos del articulo 488 del CPC; en esta
oportunidad procesal llegd a la conclusion que el titulo ejecutivo fue expedido por quien
no tenia competencia para crearlo, por lo tanto no puede validamente obligar y/o

comprometer al patrimonio del ente ejecutado.

6.3. Para el Tribunal es contradictorio y fuera de toda l6gica que se liquide un contrato
por un funcionario, que si bien no es ajeno a la entidad demandada, es evidente que el
mismo habia perdido competencia funcional para su liquidacién, en razéon de la
reestructuracién del Ministerio de Transporte y del Invias, y en cuyo tramite se radicé
competencia exclusiva en este ente para ejercer control y vigilancia de los contratos
suscritos por la Direccidon de Navegacion y Puertos del Ministerio de Transporte y
haberse efectuado la liquidacion del contrato 027 de 1992, con desconocimiento de las
recomendaciones o directrices juridicas impartidas por la Oficina Juridica del Invias,
para que no se efectuase la citada liquidacion en razéon de haber pedido la
administracion competencia para su liquidaciéon por haber operado el fenédmeno de la
caducidad respecto a la accion contractual derivadas de aquel, considerandose de esta

manera extinguida la relacion contractual.

12 Folios 66 a 83. C. 22 instancia.
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6.4. De otra parte, se refiere el Tribunal a las dudas que existen sobre el tramite
utilizado para la expedicion del acta de liquidacion bilateral del contrato, pues de las
declaraciones allegadas al proceso y de las certificaciones anexadas por la parte
ejecutada, se teje un manto de duda sobre la manera como la parte ejecutante tuvo
acceso a los documentos que conforman el titulo ejecutivo, porque en el expediente hay
testimonios que demuestran que el acta original de recibo final de la obra nunca llegé a
la entidad ejecutada y que el original siempre ha estado en poder del Ingeniero
demandante; en consecuencia, si dicho documento nunca lo ha tenido la entidad
demandada, no es posible juridicamente que ésta lo hubiese autenticado,
desconociéndose la forma como la citada acta llegé a manos del Invias para su

autenticacion.

6.5. Concluye la Sala diciendo que, “En ese orden de ideas encuentra asidero a las
glosas hechas por el ente ejecutado, pues del material probatorio obrante en el
expediente, no permite arribar a conclusion diferente sobre la falta de validez del titulo
base de ejecucion, en razén a que el mismo fue expedido por funcionario incompetente

o lo que es lo mismo no proviene del deudor.”

6.6. El tribunal ordena la compulsacion de copias a la Fiscalia General de la Nacién, a
raiz de la acusacién que hace la parte ejecutada, referente a que algunos de los
documentos aportados como base del recaudo ejecutivo son falsos; asi como los sellos

y firmas utilizados para autenticar dichos documentos.

7.- El recurso de apelacion

Contra lo asi decidido se alz6 el ejecutante y es por esta razon que el asunto ha venido

a esta instancia.

7.1. Dice que el unico argumento del sentenciador de primera instancia, para sustentar
la sentencia que decidié no continuar adelante con la ejecucion es que los documentos
con los cuales se estructurd el titulo ejecutivo complejo y en especial el acta de

7
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liquidacion bilateral del contrato 027 de 1992, suscrita por el liquidador de Invias y la
parte demandante como contratista es que no tiene fuerza vinculante debido a que el
mencionado funcionario no tenia competencia funcional para suscribirlo, analisis que no
es de recibo, toda vez que se encuentra probado que no solo el citado funcionario sino
una serie de servidores publicos, dieron cuenta de la ejecucion de las obras
contratadas, por lo que suscribieron las correspondientes actas de recibido a
conformidad y se establecié el saldo a pagar al demandante por las obras ejecutadas

en virtud de un contrato que validamente celebr6 con una entidad publica.

De otra parte, si la parte ejecutada hace reparos a la autenticidad de los documentos
por que los sellos impuestos y la firma no correspondia al funcionario que
supuestamente los autenticaba; lo pertinente era que las autoridades competentes
investigaran este hecho y la justicia decidiera; “pues los derechos de los administrados
no pueden ser burlados con aseveraciones tendenciosas y carentes de prueba que lo

que buscan es crear animadversion del juzgador.”.

8.- Concepto del Ministerio Publico

El Ministerio Publico, después de analizar los antecedentes y el material probatorio
traido al proceso, solicita confirmar la sentencia apelada, al considerar que, “...las
fotocopias que se aportaron con la demanda como titulo ejecutivo — acta de liquidacién
de 30 de agosto de 2010 y acta de entrega y recibo definitivo de 15 de julio de 2010 —
no fueron autenticadas por el INVIAS, los sellos y las firmas no corresponden con los
utilizados por la entidad — asi lo certifican los funcionarios encargados de esa labor — v,
por ende, esas fotocopias no provienen de la entidad ejecutada. Téngase en cuenta
gue se aportd una fotocopia, no el original; el original no obra en la entidad — como
certificd INVIAS -y el sefior Jesus Alonso Mejia afirma en su declaracion que el original
nunca fue entregado en INVIAS, de ahi que no es cierto el sello que indica que “es fiel
fotocopia del documento que reposa en los archivos del Instituto Nacional de Vias.
Ademas, las actas que se aportaron en fotocopia tienen fecha 15 de julio y 30 de agosto
de 2010 y 1° de septiembre se ordend el archivo al considerar que no existia

competencia para liquidar.”
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CONSIDERACIONES

I. La Competencia

De acuerdo con el articulo 75 de la Ley 80 de 1993, en concordancia con el articulo 13
del Acuerdo 58 de 1999, modificado por el Acuerdo 55 de 2003 del Consejo de Estado,
la Seccion Tercera es competente para conocer, en segunda instancia, de las
apelaciones de las sentencias proferidas por los Tribunales Administrativos en los

procesos de ejecucion derivados de los contratos estatales.

De otra parte para la determinacién del juez competente que deba conocer del asunto
puesto a conocimiento de la jurisdiccion, es necesario identificar la cuantia del proceso,
aspecto que debe quedar definido desde el comienzo de la controversia y no puede
variar por apreciaciones posteriores del juez o de las partes.

Segun el articulo 132 numeral 7 del C.C.A., la cuantia para que un proceso ejecutivo en
esta jurisdiccion tenga vocacion de doble instancia debia exceder de 1.500 salarios
minimos legales mensuales vigentes al momento de lo presentacion de la demanda.
Ahora bien, en la fecha en que fue presentada la demanda que dio origen al proceso—
04 de junio de 2012*3 - alin no habia entrado en vigencia la ley 1437'* de 2011 — para
gue un proceso ejecutivo fuera de doble instancia la cuantia debia exceder la suma de
$ 850.050.000 y en el sub iudice la pretension mayor fue de $ 2.262.353.756.54, por lo

que el proceso si es susceptible de segunda instancia.

Il.- Valor probatorio de los documentos que constituyen titulos ejecutivos

Es claro que para que un documento tenga las caracteristicas de titulo ejecutivo, se
requiere que en ellos conste una obligacion clara, expresa y exigible. La obligacion es
clara, cuando no surge duda del contenido y caracteristicas de la obligacion; es
expreso, cuando consigna taxativamente la existencia del compromiso; es exigible,

porque para pedir el cumplimiento no es necesario agotar plazos o condiciones o ya se

13 Folio 8. C.1.
14 Comenzé a regir el 2 de julio de 2012
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han agotado; y proveniente del deudor, porque debe estar suscrito por él y por ende

constituye plena prueba en su contra.

La Seccion Tercera del Consejo de Estado, en auto del 27 de enero de 2005 -exp.
27.322-, reiterada en distintos pronunciamientos!®, se refiri6 a los requisitos

sustanciales del titulo ejecutivo, diciendo lo siguiente:

“Para poder impetrar accion ejecutiva es necesario que exista un titulo ejecutivo, que
es el instrumento por medio del cual se busca hacer efectiva una obligacidén sobre cuya
existencia no hay duda alguna. La obligacion debe ser clara, expresa y exigible para
que del documento que la contenga, pueda predicarse la calidad de titulo ejecutivo. Si
es clara debe ser evidente que en el titulo consta una obligacién sin necesidad de

acudir a otros medios para comprobarlo.

“Que sea expresa se refiere a su materializacion en un documento en el que se declara
su existencia. Y exigible cuando no esté sujeta a término o condicidon ni existan
actuaciones pendientes por realizar y por ende pedirse su cumplimiento en ese
instante. Lo anterior, al tenor del articulo 488 del C.P. Civil, significa que dicho titulo

debe constituir plena prueba contra el deudor a quien deba pedirse su ejecucion.”

De otra parte, es necesario advertir que la jurisprudencia de la Corporacién, ha
precisado que la claridad, exigibilidad y expresividad son condiciones sustanciales de
los titulos ejecutivos, que deben acreditarse cuando se haga cumplir una obligacion.
Que ademas de esos requisitos el documento debe reunir dos condiciones formales: i)
la autenticidad y ii) que proceda del deudor o de su causante, o de una sentencia
judicial condenatoria, o de cualquier otra providencia judicial que tenga fuerza

ejecutiva:

“Con fundamento en la anterior disposicion la Sala ha precisado en abundantes

providencias que el titulo ejecutivo debe reunir condiciones formales, las cuales

15 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C, auto de 7 de marzo de 2011, rad. 39948; sentencia de 14 de
mayo de 2014, rad. 33.586

10
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consisten en que el documento o conjunto de documentos que dan cuenta de la
existencia de la obligacion i) sean auténticos y ii) emanen del deudor o de su causante,
de una sentencia de condena proferida por el juez o Tribunal de cualquier jurisdiccion,
o de otra providencia judicial que tenga fuerza ejecutiva de conformidad con la ley. De
igual manera se ha sefialado que también deben acreditarse condiciones sustanciales,
las cuales se traducen en que las obligaciones por cuyo cumplimiento se adelanta el
proceso sean claras, expresas y exigibles. La obligacion es expresa cuando aparece
nitida y manifiesta de la redacciéon misma del titulo; es clara cuando se revela
facilmente en el titulo y es exigible cuando puede lograrse su cumplimiento porque no

esta sometida a plazo o condiciont6.”

Esta Subseccidn, “...ha establecido que la distincién entre las condiciones formales y
materiales o sustantivas del titulo ha sido objeto de reiterados pronunciamientos de la
Seccion Tercera. En el auto del 31 de enero de 2008 -exp. 34.201- sostuvo que las
condiciones o requisitos formales del titulo ejecutivo consisten en el hecho de que el
documento —si es uno simple, como el titulo valor- o los documentos —si se trata de uno
complejo- sean auténticos y emanen del deudor o de su causante, de una sentencia de
condena proferida por una autoridad judicial, de un acto administrativo debidamente
ejecutoriado —aun cuando esta fuente no esta prevista expresamente en el articulo 488
del C.P.C.-, o de otra providencia judicial que tenga fuerza ejecutiva. Por su parte las
condiciones 0 exigencias sustantivas se circunscriben a las sefaladas antes:

exigibilidad, claridad y expresividad:

‘Reiteradamente, la jurisprudencia ha sefialado que los titulos ejecutivos deben gozar
de ciertas condiciones formales y sustantivas esenciales. Las formales consisten en
gue el documento o conjunto de documentos que dan cuenta de la existencia de la
obligacion sean auténticos y emanen del deudor o de su causante, de una sentencia

de condena proferida por el juez o Tribunal de cualquier jurisdiccion, de un acto

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia del 18 de marzo de 2010.
Rad. 22.339

11
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administrativo debidamente ejecutoriado o de otra providencia judicial que tuviere

fuerza ejecutiva conforme a la ley.

“{..)”

La autenticidad corresponde a uno de los atributos de la prueba documental, y
consiste, como lo expresa la Sala Civil de la Corte Suprema de Justicia -sentencia del
16 de diciembre de 2006, exp. 01074-01-, en: “a certeza que debe tener el juzgador
respecto de la persona a quien se le atribuye la autoria del documento, certidumbre
que alcanzara en la medida que se encuentre en alguna de las hipotesis
especificamente previstas por el ordenamiento (articulos 252 y 276 del Cdodigo de

Procedimiento Civil, entre otros).”

En otros términos, la autenticidad es la confianza que el juez tiene en que el
documento fue expedido por quien se reputa o estima. Nétese que este atributo se
diferencia de la veracidad del documento, que califica la credibilidad del contenido. Asi
que, de conformidad con la finalidad de los elementos formales del titulo ejecutivo, la
Corporacién no s6lo ha querido que provenga del deudor —de acuerdo con lo previsto
en el articulo 12 de la Ley 446 de 1998- sino que no exista duda de la veracidad de lo

gue demuestra.

(..)

“Es incontestable, subsecuentemente, que la autenticidad y la veracidad son atributos
distintos de la prueba documental, pues, como ha quedado dicho, el primero tiene que
ver con la plena identificacion del creador del documento, con miras a ‘establecer la
pertenencia del documento a la persona a quien se atribuye, es decir, la
correspondencia del sujeto que aparece elaborandolo o firmandolo, con la persona que
realmente lo hizo’ (sent. 20 de octubre de 2005, exp. 1996 1540 01), mientras que la
veracidad concierne con el contenido del documento y la correspondencia de éste con
la realidad o, en otros términos, esta referida a la verdad del pensamiento, declaracion

o representacion alli expresados.”

12
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Lo cierto es que la autenticidad del titulo exige que el juez tenga certeza de quién lo
suscribié, pero, ademas, como son creados por autonomia de la voluntad se espera
que el derecho en él incorporado corresponda al que en su momento exteriorizo el
deudor, y que alli se advierta la sujecion a los requisitos sustanciales expuestos. En
esta perspectiva, la autenticidad corresponde, en términos del articulo 12 de la Ley 446
de 1998, a la verificacion de los presupuestos del articulo 488 del C.P.C. Es decir, que
el titulo ejecutivo se reputa auténtico siempre que en €l conste una obligacién clara,
expresa, actualmente exigible y proveniente del deudor. Entonces, a pesar de lo
dispuesto por la jurisprudencia de la Sala Civil del Tribunal Supremo de la Jurisdiccion
Ordinaria, debe entenderse que aun cuando la veracidad difiere de la autenticidad,
cuando ésta se exige, se requiere certeza tanto de la procedencia del titulo como de su

contenido, como lo prevén el Cadigo de Procedimiento Civil y la Ley 446 de 1998.

“CL )T

lll. Lo probado en el proceso

Para orientar el alcance y sentido de la controversia, la Sala hara un recuento de lo que
se encuentra probado en el proceso, y que resulta relevante para decidir el caso sub
iudice.

3.1.- Entre el sefior Otoniel Antonio Valera Arias y el Fondo Vial Nacional — Ministerio
de Obras Publicas y Transporte — hoy Ministerio de Transporte e Invias -, se suscribié
el contrato No. 02718 de 1992, cuyo objeto consistié en la construccién de la primera
etapa del muelle en Pizarro — Chocd, previa licitacion privada nacional NO. 6013/91 de
noviembre 15 de 1991.

3.2.- El 17 de junio de 2003, el ministro de Transporte expidid la resolucién No.
003741 designando interventor liquidador para el contrato nimero 027 de 1992, al

ingeniero Jesus Alonso Mejia Zapata.

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion C, sentencia de 14 de
mayo de 2014, rad. 33.586.

18 Folios 22 a 25. C. 1.
19 Folios 28 y 29, ib.
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3.3.- Se allegaron como base del recaudo ejecutivo los documentos que aparecen

relacionados en el numeral 2 de esta providencia.
3.4.- Con el escrito de excepciones, se adjuntaron las siguientes pruebas:

3.4.1. Certificacion?® suscrita por el sefior Fabio Alberto Patifio Hernandez, funcionario
de la Subdireccion Maritima y Fluvial de Invias, donde certifica que, “1...tuvo durante el
periodo comprendido junio 2011 a 29 de agosto de 2012 el sello de las siguientes
caracteristicas...2. Que la autenticacién de las copias de los documentos que reposan
en la Subdireccién Maritima y Fluvial requieren el estampado del sello a que se refiere
el numeral anterior y el visado de cada folio, consistente en la suscripcion de mi firma,
correspondiente a los caracteres que expreso a continuacion:...3. Que los documentos
denominados “Acta de entrega y recibo definitivo de las obras” y “Acta de liquidacion
bilateral” que acompafi6 a la presente certificacion exhiben un sello que no
corresponde al que me fue entregado en custodia y carecen de mi firma y la del
Subdirector de Maritima y Fluvial de la época, razén por la cual los referidos
documentos contienen falsas autenticaciones. 4. Que la firma estampada en el
documento “Acta de entrega y recibo de las obras” y “Acta de liquidacion
bilateral” no corresponde a la que utilizo para la autenticacion de documentos en
el INVIAS”. — Negrillas fuera de texto -

3.4.2.- Formatos?! que utiliza el Instituto Nacional de Vias — INVIAS — para elaborar las

actas de entrega y recibo definitivo de obra y del acta de liquidacion.

3.4.3. Certificacion # 282 de 01 de septiembre de 2010 expedida por el Subdirector de
Maritima y Fluvial del Instituto Nacional de Vias — INVIAS -, en donde se hace constar
entre otras consideraciones, que “...al haber perdido la administracion la competencia
para liquidar el contrato por haber caducado las acciones contractuales que de él se

derivan se considera extinguida la relacion contractual que existio entre las partes’.

20 Folio 18. C. excepciones.
21 Folios 22 a 26. C. excepciones.
22 Folios 27 a 29, ib.
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3.4.4. Memorando OAJ% -27861 de 14 de mayo de 2010 — elaborado antes que se
suscribiera el acta de liquidacion bilateral del contrato — 30 de agosto de 2010 —que
sirve de base del recaudo ejecutivo -, a traveés del cual la Oficina Juridica devuelve a la
Subdireccion Maritima y Fluvial, el proyecto de Acta de Terminacion de comun acuerdo
del Contrato No. 027 del 3 de febrero de 1992, suscrito entre el antiguo Fondo Vial
Nacional y el Ingeniero Otoniel Antonio Varela Arias, para la construccion del muelle en

“

Pizarro, al considerar entre otras razones que, “..vencido el plazo contractual y
habiéndose perdido competencia para la liquidacion del contrato 027 de 1992, no
procede la tramitacion del acta de terminacion por mutuo acuerdo remitida para nuestra

revision”.

3.4.5. Resolucion No. 011594 del 11 de febrero de 2009 emanada del Subdirector
Maritimo y Fluvial del Instituto Nacional de Vias, por medio de la cual se comisiona a
Jesus Alonso Mejia Zapata profesional especializado (e), para que realice “Visita
técnica de supervision contrato No. 027 de 1992 — Construccién Muelle Pizarro —
Chocd”, desde el 13 al 15 de febrero de 2009.

3.4.6. Resolucion No. 03906%° del 28 de agosto de 2007 emanada del Director
General del Instituto Nacional de Vias, por medio de la cual se delega en los asesores
— Coordinador Plan 2500-, Gerencia de Grandes Proyectos, el Subdirector de Apoyo
Técnico, Subdirector Administrativo, Subdirector de Medio Ambiente y Gestién Social,
Subdirector de la Red Nacional de Carreteras, Subdireccion Maritima y Fluvial y en la
Subdireccion Red Terciaria y Férrea, ...f. Celebrar, terminar, adicionar, prorrogar,

suspender, liquidar, y modificar los contratos de acuerdo con su competencia...”.

3.5. Dentro del tramite del proceso se recepcion6 el testimonio del sefior Jesus Alonso
Mejia Zapata — Interventor Liquidador - quien manifiesta que la firma que aparece
plasmada en el documento visible a folio 10 a 14 del cuaderno principal — Acta de

liquidacion bilateral del Contrato No. 027 de 1992 — es la suya; agrega que fue

23 Folios 30 a 34, ib.
24 Folio 39, ib.
25 Folios 43 a 46, ib.
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nombrado como interventor liquidador por el Ministro de ese entonces, por Resolucion
la cual aparece en el expediente, afirma que, “..fui designado por Resolucion de
comision por el Subdirector de ese entonces, a verificar el estado de las obras...la
Resolucién como Interventor Liquidador sigue vigente, no ha sido derogada, no han
nombrado otra persona, o sea, yo estoy facultado y fui nombrado como Interventor
Liguidador, el Acta de recibo que yo firmo como interventor tiene la validez legal y no
es cierto como dice la Administracion que no estoy facultado para recibir el Contrato,
esa Acta de recibo se basa en la medicion de campo de las obras que construy6 el
ingeniero Otoniel Varela...aclaro que el texto del Acta de recibo definitivo, en una
época fue manejado por la parte juridica...y no fue legalizado porque no aceptaron
hacer el recibo, el Acta original de Recibo final nunca entré a la entidad, el original esta
y siempre ha estado en custodia del Ingeniero Otoniel Varela...PREGUNTADO: De
acuerdo con lo que acaba de afirmar, en relacion con la custodia del acta original de
recibo final de obra, expliquele al Despacho quien autenticé las que obran en el
expediente y que hacen parte del titulo ejecutivo. (Se le pone de presente los folios 10
a 21 del cuaderno principal). CONTESTO: Si el documento no entr6 a la entidad, la
entidad no pudo haberlo autenticado porque no existe en la entidad, y si se supone que
si el documento no esta en la entidad no tengo conocimiento de cémo haya llegado ese
documento a la entidad, lo Unico que sé es que yo tengo una copia simple y el manejo
de las autenticaciones las hace el sefior Fabio Patifio, lo que yo quiero decir, es que el
Acta por si sola tiene la validez, no tengo conocimiento lo que pudo haber pasado con

ese sello que se plasma...”.

De conformidad con lo expuesto, para la Sala es claro que la autenticidad del titulo
exige que el juez tenga certeza de quién lo suscribié y el titulo ejecutivo se reputa
auténtico siempre que en él conste una obligacion clara, expresa, actualmente exigible,

gue provenga del deudor.

Del material probatorio traido al proceso, se concluye que los documentos allegados

con la demanda, no reanen la caracteristica de autenticidad, por lo tanto no pueden ser
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tenidos como titulo ejecutivo en los términos del articulo 48826 del C.P.C., porque esta
probado con los documentos obrantes a folios 18 y 19 del cuaderno de excepciones, y
la prueba testimonial del sefior Jesus Alonso Mejia Zapata, quien participd como
Interventor Liquidador dentro del contrato 027, que los documentos denominados “Acta
de entrega y recibo definitivo de las obras” y “Acta de liquidacion bilateral” adjuntados
con la demanda, no fueron autenticados por el Invias, porque los sellos y las firmas en

ellos impuestas, no corresponden a los utilizados por dicha entidad.

De la misma manera, advierte la Sala, que el “Acta de liquidacion bilateral”, no
proviene del deudor, en este caso el Invias, en razon a que la persona que lo suscribié
en su condicion de Interventor Liquidador, no tenia la capacidad para celebrarlo. Si
bien es cierto, que con la demanda se adjunté copia de la Resolucion No. 003741 de
17 de junio de 2003, emanada del Ministerio de Transporte, del anterior documento no
se desprende que €l contenga un acto de delegacion que comprometa a la entidad
demandada, en los términos del articulo 10 de la ley 489 de 199827; porque lo Unico
gue se acredita con la citada resolucion es que a través de ella se designé al ingeniero
Jesus Alonso Mejia Zapata, Profesional Universitario, Cédigo 3020 — Grado 14...como
Interventor Liquidador del contrato nimero 027 de 1992; pero por ninguna parte se dice
que el ingeniero Jesus Alonso Mejia Zapata, actuara como delegatario, mucho menos
se especificaron las funciones o asuntos especificos cuya atencién y decision se le

delegaba.

%6 "pyeden demandarse ejecutivamente las obligaciones expresas, claras y exigibles que consten en
documentos que provengan del deudor o de su causante y constituyan plena prueba contra él, o las que
emanen de una sentencia de condena proferida por juez o tribunal de cualquier jurisdiccién, o de otra
providencia judicial que tenga fuerza ejecutiva conforme a la ley, o de las providencias que en procesos
contencioso administrativos o de policia aprueben liquidacién de costas o sefialen honorarios de auxiliares
de la justicia. “La confesién hecha en el curso de un proceso no constituye titulo ejecutivo, pero si la que
conste en el interrogatorio previsto en el articulo 294”.

27 Articulo 10. Requisitos de la delegacion. En el acto de delegacién, que siempre serd escrito, se
determinara la autoridad delegataria y las funciones o asuntos especificos cuya atencion y decision se
transfieren.

El Presidente de la Republica, los ministros, los directores de departamento administrativo y los
representantes legales de entidades descentralizadas deberan informarse en todo momento sobre el
desarrollo de las delegaciones que hayan otorgado e impartir orientaciones generales sobre el ejercicio de
las funciones delegadas.

17



27001233100020120008601 (47539)
Otoniel Antonio Varela Arias

Es sabido, que en los contratos estatales como es el que dio lugar al proceso ejecutivo
gue nos ocupa, las decisiones que comprometen contractualmente a la administracion,
tales como la suscripcion del contrato, la sancion del contratista, la interpretacion,
modificacion o terminacion unilateral del negocio juridico, la declaratoria de caducidad
del mismo o su liquidacibn —de comun acuerdo o unilateral-, etc., le corresponden
exclusivamente al representante legal de la entidad, por ser la persona a la que la ley
ha otorgado de manera expresa la competencia para comprometerla contractualmente,
salvo aquellos casos en los que lo autoriza para delegar tal funcion, siempre que dicha
delegacion se haya efectuado también en forma legal.

En este caso, est4 probado que, la facultad o competencia del interventor Jesus Alonso
Mejia Zapata, en su condicion de interventor liquidador, se limitaba a la visita técnica y
supervision del contrato No. 027 de 1997, tal como se desprende claramente de la
Resolucion No. 01159% del 11 de febrero de 2009 emanada del Subdirector Maritimo y
Fluvial del Instituto Nacional de Vias, expedida mucho tiempo después de la
Resolucién 003741 de 17 de junio de 2003.

Ademas es claro y no hay lugar a dubitaciones, que a través de la Resolucion No.
039062° del 28 de agosto de 2007 — proferida con posterioridad a la Resoluciéon 003741
de 17 de junio de 2003 y antes de que se suscribiera el acta de liquidacion bilateral del
contrato 027 de 1992 por parte del Interventor Liquidador - emanada del Director
General del Instituto Nacional de Vias, se deleg6 en los Asesores — Coordinador Plan
2500-, Gerencia de Grandes Proyectos, el Subdirector de Apoyo Técnico, Subdirector
Administrativo, Subdirector de Medio Ambiente y Gestidon Social, Subdirector de la Red
Nacional de Carreteras, Subdireccion Maritima y Fluvial y en la Subdireccion Red
Terciaria y Férrea,”...f. Celebrar, terminar, adicionar, prorrogar, suspender, liquidar, y
modificar los contratos de acuerdo con su competencia”, es decir, que la facultad para
liquidar el referido contrato se radicaba en los citados funcionarios y no en el Interventor

Liguidador que la practico.

28 Folio 39, ib.
29 Folios 43 a 46, ib.
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Del analisis de los documentos traidos con la demanda, la Sala concluye que los
documentos allegados como base del recaudo ejecutivo, carecen de autenticidad y
tampoco provienen del deudor, con lo que basta para confirmar la decision recurrida,
pero por las razones aqui expuestas.

En mérito de lo expuesto la Subseccion C de la Seccién Tercera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, administrando justicia en nombre la

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia apelada por las razones anotadas en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA
Presidente de Sala

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
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