CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B

Consejero Ponente: Alberto Montana Plata

Bogotd, D.C., 13 de marzo de 2019

Radicacion: 52001-23-31-000-1999-00324-01 (62540)
Actor: Maria Edilia Navarro Guancha y otros
Demandado: Municipio de Tangua

Referencia: Proceso ejecutivo (Ley 1437 de 2011)

Temas: PROCESO EJECUTIVO - Apelacidon de auto que niega mandamiento de pago /
NULIDADES PROCESALES - Falta de competencia funcional / PREVALENCIA DE LA
CONSTITUCION FRENTE A NORMAS DE RANGO LEGAL - Inaplicacién de los articulos 16y 138
del Codigo General del Proceso.

Sintesis del caso: proceso ejecutivo en contra del municipio de Tangua (Narifo), en el que

se pretende cobrar sumas derivadas de un acuerdo de conciliacion realizado previo a
demandar ejecutivamente el cumplimiento de una sentencia del Consejo de Estado.

Al momento de decidir sobre el recurso de apelacion interpuesto por la
parte ejecutante en contra del Auto de 24 de agosto de 2018, mediante el
cual el Tribunal Administrativo de Narino se abstuvo de librar mandamiento
de pago, el despacho advierte que carece de competencia funcional para

conocer del proceso de la referencia en segunda instancia.

Contenido: 1. Antecedentes; 2. Consideraciones; 3. Decisién.

1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. La demanda; 1.2. Decisidén apelada; 1.3. Recurso de apelacion.

1.1. La demanda

1. El 28 de febrero de 2018, los senores José Maria Sofonias Navarro

Guancha, Maria Edilia Navarro Guancha y José Maria Consul Navarro

1 Folios 2-6 del cuaderno principal.
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Decision: Declara la falta de competencia

Guancha interpusieron demanda ejecutiva en confra del municipio de

Tangua (Narino) en los siguientes términos (se frascribe):

“PRETENSIONES.

“PRIMERA: Solicito muy comedidamente librar mandamiento de pago,
en contra del demandado MUNICIPIO DE TANGUA (N), y en favor de los
demandantes porla suma de Sesenta y Seis Millones Cinco Mil Pesos mte
($66.005.000).

“SEGUNDA: Se ordene la cancelacion por parte del demandado y en
favor de los demandantes, la suma correspondiente a los intereses
moratorios causados a partir del primero (1) de julio de dos mil quince
(2015), hasta la fecha en que se haga efectivo el pago.

“TERCERA: Ordénese asi mismo la cancelacién de las respectivas costas
procesales’?,

2. Como fundamentos fdcticos relevantes, en sintesis, se narraron los

siguientes:

3. Mediante Sentencia de segunda instancia de 29 de agosto de 2012 el
Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Subseccion B declard
patrimonialmente responsable al municipio de Tangua por la muerte del
senor Jose Maria Sabuldn Navarro Zambrano, ocurrida el 12 de marzo de
1999.

4. Como consecuencia de la anterior declaracion condend a la entidad al
pago de 50 SMLMYV para cada uno de los senores(as): José Maria Sofonias
Navarro Guancha, Maria Edilia Navarro Guancha y José Maria Consul

Navarro Guancha.

5. Ante la tardanza del pago por parte de la Administraciéon Municipal y en

observancia de lo dispuesto en el artficulo 47 de la Ley 1551 de 2012, previo

2 Folio 4 del cuaderno principal.
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a demandar ejecutivamente el cumplimiento de la Sentencia, la parte
actora inicié trdmite de conciliacion extrajudicial ante la Procuraduria 156

Judicial Il para Asuntos Administrativos.

6. En audiencia de conciliacion celebrada el 13 de noviembre de 2014, el
municipio de Tangua se comprometié al pago de $ 19'000.000 dentro de los
5 dias siguientes al acto que aprobara el acuerdo, y de $ 66'005.000 el Ultimo
dia habil de junio de 2015. Por su parte, los convocantes condonaron los

intereses causados hasta el momento de la audienciac.

7. Mediante Auto de 20 de enero de 2015 la Procuraduria 156 Judicial Il para
Asuntos Administrativos aprobd los términos de la conciliacion prejudicial por

encontrarla ajustada a los requisitos legales y jurisprudenciales.

8. El municipio de Tangua pagd el monto acordado como primera cuotaq;
no obstante, vencido el plazo convenido para el segundo pago —30 de
junio de 2015—, vy hasta la fecha de presentacion de la demanda, la

entidad no ha cancelado el saldo restante correspondiente a $ 66'005.000.

1.2. Decision apelada.

9. Mediante Auto de 24 de agosto de 2018 el Tribunal Administrativo de
Narino se abstuvo de librar mandamiento de pago pues, a su juicio, en el

caso concreto no se constituyd debidamente el titulo ejecutivo complejo.

10. Adujo que, los acuerdos conciliatorios son titulos ejecutivos complejos
integrados por el acta de conciliacion y la providencia judicial que la
aprueba, de conformidad con el numeral 6 del articulo 104 del CPACA y la

jurisprudencia del Consejo de Estado.
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11. Asimismo, indicé que la aprobaciéon judicial de las conciliaciones
extrajudiciales estd regulada en el articulo 24 de la Ley 640 de 2001,
actuacion que no se acredité con los documentos aportados con la

demanda.

12. Finalmente, sostuvo que tampoco podia tomarse como titulo ejecutivo
la Sentencia de 29 de agosto de 2012 ya que se aportd en copia simple, en

contravia del requisito legal de allegar el titulo original o en copia auténtica.

1.3. Recurso de apelacion3

13. Inconforme con la anterior decision la parte actora interpuso recurso de

apelacioén, el cual fundamentd en dos razones:

a) De conformidad con el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012 la
conciliaciéon extrajudicial que se adelante como requisito de
procedibilidad de los procesos ejecutivos a iniciarse en contra de los
mMunicipios no requiere de aprobacion judicial.

b) La sentencia aportada en copia simple tiene como Unico propdsito
soportar la existencia de la obligacion, ya que los documentos que
forman el titulo ejecutivo en el presente asunto son el acta de
conciliaciéon y el Auto de la Procuraduria que aprueba la diligencia,

que si fueron aportados en copia auténtica.

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Régimen procesal aplicable; 2.2. Caso concreto; 2.3. Inaplicaciéon de los
articulos 16 y 138 del Coddigo General del Proceso.

2.1. Régimen procesal aplicable

14. Al proceso de la referencia le son aplicables las disposiciones procesales

vigentes para la fecha de presentacion de la demanda —28 de febrero de

3 Folios 74-76 del cuaderno del Consejo de Estado.
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2018—, correspondientes al Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA) y al Cédigo General del Proceso, en

virtud de la remision normativa prevista en el articulo 306 del CPACA.

15. De acuerdo con el articulo 125 del CPACA, el magistrado ponente es
competente para proferir las decisiones interlocutorias en el proceso, salvo

los casos previstos en los numerales 1, 2, 3y 4 del articulo 243.

16. Como en este caso se declarard la falta de competencia funcional,
decision que no hace parte de los asuntos de conocimiento de la Sala en
tanto no se encuentra contenida en ninguno de los referidos numerales, asi
como tampoco implica la terminacion del proceso, se concluye que se trata

de una providencia que debe ser adoptada por el Magistrado Ponente.

2.2. Caso concreto

17. Revisada toda la actuacion y las normas aplicables al proceso de la
referencia el despacho advierte que carece de competencia funcional

para conocer del presente asunto, seguin se expone a continuacion.

18. De los documentos aportados con la demanda se encuentra acreditado
que la parte ejecutante y el municipio de Tangua, mediante conciliaciéon
extrajudicial adelantada ante la Procuraduria 156 Judicial Il para Asuntos
Administrativos, llegaron a un acuerdo de pago sobre el contenido de la
condena impuesta a la entidad en Sentencia de 29 de agosto de 2012

proferida por la Subseccion B, Seccion Tercera del Consejo de Estado.
19. La anterior conciliacion fue aprobada mediante Auto de 20 de enero

de 2015 proferido por el Procurador 156 Judicial Il ante el Tribunal

Administrativo de Narino, en los siguientes términos (se trascribe):
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“Como quiera que la Conciliacion, se acordd por las partes en la suma
de: $ 85.005.000 que corresponde al valor del capital, renunciando la
parte convocante al cobro de los intereses, es dicho valor liquido el que
habrd de pagarse, en la siguiente forma:

-$ 19.000.000 dentro de los 5 dias siguientes al auto aprobatorio en firme
de este acuerdo y

-$ 66.005.000 a 30 de junio de 2015, Ultimo dia habil.

Para un gran total de $ 85.005.0004.

20. En términos sustantivos el acuerdo conciliatorio referido es una novacions
que implica la extincion de las obligaciones derivadas de la Sentencia de 29
de agosto de 2012 y su sustitucion por los nuevos términos aprobados por el

Ministerio PUblico.

21. Ahora bien, de conformidad con el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012 el
acuerdo conciliatorio que se pretende ejecutar no requiere de aprobacion
judicial¢ y, por tanto, no puede enmarcarse dentro de las competencias
previstas por el numeral 9 del articulo 156 del CPACA?, como lo asumio el

juzgador de primera instancia.

4 Folio 29 del cuaderno principal.

5 El Cédigo Civil define la novacién en los siguientes términos: “Articulo 1687. La novacion es
la sustitucion de una nueva obligacién a otra anterior, la cual queda por tanto extinguida™.
6 “Articulo 47. La conciliacion prejudicial. La conciliacién prejudicial serd requisito de
procedibilidad de los procesos ejecutivos que se promuevan contra los municipios. La
conciliacién se tramitard siguiendo el procedimiento y los requisitos establecidos para la de
los asuntos contencioso administrativos.

“El acreedor podrd actuar directamente sin hacerse representar por un abogado. Dicha
conciliacién no requerird de aprobacién judicial, y su incumplimiento solo genera la
consecuencia de que el acreedor puede iniciar el proceso ejecutivo correspondiente |...)"
(subrayado fuera del original).

7 "Articulo 156. Competencia por razén del territorio. Para la determinacion de la
competencia por razén del territorio se observardn las siguientes reglas: |...)

“9. En las ejecuciones de las condenas impuestas por la Jurisdiccidn de lo Contencioso
Administrativo o de las obligaciones contenidas en una conciliacién aprobada por esta
jurisdiccion, serd competente el juez que profirid la providencia respectiva.
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22. Lo anterior, en tanto la norma en comento prevé dos eventos no
aplicables al presente asunto: a) la ejecucion de las condenas impuestas
por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y b) la ejecucidon de las
obligaciones contenidas en una conciliacion aprobada por Ia misma

jurisdiccion.

23. De este modo, para determinar la competencia en el caso concreto,
debe atenderse a las reglas relativas a la ejecucion de titulos ejecutivos
contenidos en las decisiones proferidas en desarrollo de los mecanismos

alternativos de solucidn de conflictos.

24. Alrespecto, el numeral segundo del articulo 297 del CPACA dispone que
constituyen fitulo ejecutivo “las decisiones en firme proferidas en desarrollo
de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos, en las que las
entidades publicas queden obligadas al pago de sumas de dinero en forma

clara, expresa y exigible”.

25. Por su parte, el articulo 298 del mismo estatuto procesal prevé que en los
casos referidos en el numeral 2 del articulo precedente, el juez competente
“se determinard de acuerdo con los factores territoriales y de cuantia”
establecidos en el CPACA.

26. Revisada la competencia por razén del territorio se advierte que el
CPACA no contiene una norma especial para los eventos en que la
conciliaciéon extrajudicial no requiera de aprobacion judicial, por lo que, en
virtud de la remision del articulo 306 de dicha codificacion resulta aplicable

para el efecto lo previsto en el Estatuto Procesal Civil.

27. Al respecto, el artficulo 28 del Codigo General del Proceso establece lo

siguiente:
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“Articulo 28. Competencia territorial. La competencia territorial se sujeta
a las siguientes reglaos: |...)

“10. En los procesos contenciosos en que sea parte una entfidad
territorial, o una entidad descentralizada por servicios o cualquier otra
entidad publica, conocerd en forma privativa el juez del domicilio de la
respectiva entidad (...)"

28. En relacién con la cuantia, el articulo 155 del CPACA reguld de la
siguiente forma la competencia de los Jueces Administrativos en primera

instancia:

“Articulo 155. Competencia de los jueces administrativos en primera
instancia. Los jueces administrativos conocerdn en primera instancia de
los siguientes asuntos: |(...)

7. De los procesos ejecutivos, cuando la cuantia no exceda de mil
quinientos (1.500) salarios minimos legales mensuales vigentes”.

29. Conforme a lo anterior, la pretension ejecutiva formulada ($66'005.000)
para la fecha de presentacion de la demanda, el 28 de febrero de 2018, era
equivalente a 83,2 SMLMV. En consecuencia, la competencia para conocer
del presente asunto en primera instancia en razon de la cuantia y del

territorio es de los Juzgados Administrativos de Pasto (reparto).

2.3. Inaplicacién del articulo 16 del CGP en el caso concreto

30. El articulo 16 del CGP, en concordancia con lo previsto en el articulo 138
de la misma codificacion, dispone la improrrogabilidad de la jurisdiccion y
de la competencia por los factores subjetivo y funcional. Asi, cuando el juez
advierta su falta de competencia en estos casos deberd declararla, evento
en el cual todo lo actuado conservard validez con excepcion de la
sentencia proferida, actuacion que deberd ser anulada para la remision del

proceso al juez competente.
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31. La aplicacién del anterior precepto en el caso concreto conduciria a la
imposibiidad de que los Juzgados Administrativos de Pasto (reparto)
resuelvan el recurso de apelacion formulado por la parte ejecutante, en
tanto su competencia se limita al conocimiento del asunto en primera
instancia y no estan habilitados para decidir sobre providencias dictadas
por un superior jerdrquico. En este contexto, la parte ejecutante no tendria
la posibilidad de impugnar la decision que le fue desfavorable, en
detrimento de las normas de rango Constitucional de aplicacion prevalente

del debido proceso y de acceso a la administracion de justicia.

32. En una situacion andloga al presente asunto, la Subseccidon A inaplicd los

articulos 16 y 138 del CGP, por las siguientes razones (se trascribe):

“Al respecto, conviene senalar que la interposicion de recursos de
apelacion es una forma de materializar los derechos de defensa y
contradiccion® (debido proceso), pues permite que una decision
adoptada por una autoridad judicial sea revisada por otro funcionario,
‘independiente e imparcial de la misma naturaleza y mds alta jerarquia’,
con el propdsito de que decisiones contrarias a los intereses de las partes
‘tengan una mds amplia deliberacion con fines de correccion,
permitiendo de esa forma enmendar la aplicacion indebida que se
haga por parte de la autoridad de la Constitucion o la ley™.

“Pues bien, como la aplicacién literal de los articulos 16 y 138 del CGP
conduciria a gue todas las actuaciones adelantadas por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca se  remitan  a los Juzgados
Administrativos de Facatativd (reparto), el Despacho, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 4 de la Constitucidn Politica'®, le dard prevalencia
a los derechos al debido proceso y de acceso a la Administracion de
Justicia de las partes y, como consecuencia, inaplicard en el caso
concreto las frases ‘lo actuado conservard validez' vy ‘lo actuado
conservard su validez', contenidas en las referidas disposiciones

8 Corte Constitucional, sentencia C-037 de 1996. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; reiterada en
sentencia C-337 de 2016. M.P. Jorge Ivdn Palacio Palacio.

? Corte Constitucional, sentencia C-337 de 2016. M.P. Jorge Ivdn Palacio Palacio.

10 *Articulo 4. La Constitucidn es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre
la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales”.
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normativas!!, por cuanto, se reitera, resulta un contrasentido que el juez
resuelva la apelacién de una providencia dictada por una autoridad
judicial de superior jerarguia.

“De conformidad con lo anterior y, teniendo en cuenta la inaplicaciéon
de las frases arriba senaladas, el Despacho se encuentra facultado para
invalidar el auto proferido  por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en la audiencia inicial del 28 de febrero de 2018 en lo
relativo a la resolucion de las excepciones propuestas por las
demandadas vy las llamadas en garantia, porque, como ya se dijo,
mantenerlo dentro del ordenamiento juridico conllevaria a una violacion
de los articulos 29 y 229 de la Constitucion Politica™'? (subrayado fuera
del original).

33. En consecuencia, se ordenard la remision del expediente a los Juzgados
Administrativos de Pasto (reparto) para que conozcan de la demanda
ejecutiva presentada en contra del municipio de Tangua y, en caso de que
las partes ejerzan sus derechos de defensa y contradicciéon, sea el Tribunal
Administrativo de Narino el que resuelva los correspondientes recursos de

apelacion.
En mérito de lo expuesto, se
RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR la falta de competencia funcional del Consejo de

Estado para conocer del presente asunto.

SEGUNDO: INAPLICAR las frases “lo actuado conservard validez” y “lo

actuado conservarad su validez”, contenidas en los articulos 16 y 138 del CGP,

11 “Articulo 16. Prorrogabilidad e improrrogabilidad de la jurisdiccion y la competencia. |...),
lo actuado conservard validez, salvo la sentencia que se hubiere proferido que serd nula

“Articulo 138. Efectos de la declaracion de falta de jurisdiccion o competencia de la
nulidad declarada. (...) lo actuado conservard su validez y el proceso se enviard de
inmediato al juez competente; pero si se hubiere dictado sentencia, esta se invalidard”. (se
destaca).

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn
A, Auto de 8 de febrero de 2019, exp. 61.469.
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respectivamente.

TERCERO: INVALIDAR el Auto de 24 de agosto de 2018 dictado por el Tribunal

Administrativo de Narino.
CUARTO: ejecutoriada esta providencia, REMITIR el expediente a los
Juzgados Administrativos de Pasto (reparto) para que, en atencion a las
consideraciones y precisiones expuestas en precedencia, se imparta el
trdmite correspondiente.
QUINTO: COMUNICAR esta decision al Tribunal Administrativo de Narino,

junto con una copia de esta providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ALBERTO MONTANA PLATA
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