ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / CONFIGURACION
DEL DEFECTO PROCEDIMENTAL ABSOLUTO - Por dar tramite ajeno al
pertinente / PROCESO EJECUTIVO DERIVADO DE SENTENCIA JUDICIAL -
No fue el tramite solicitado ni el adecuado / EJECUCION DE LA SENTENCIA
— Dentro del proceso ordinario era el tramite adecuado al caso /
VULNERACION DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO / VULNERACION DEL
DERECHO AL ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

[L]a Sala advierte que la Subseccion E de la Seccion Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca incurri6 en un defecto procedimental absoluto,
por cuanto realiz6 una exigencia propia de un proceso ejecutivo iniciado a través
de una demanda formal, sin advertir que la solicitud presentada por [la Actora]...
estaba fundada en el articulo 306 del CGP, es decir, que el tramite de
mandamiento de pago debia ser proferido a continuacion del proceso ordinario
declarativo, por lo que no era necesario que la demandante allegara las
sentencias que constituian el titulo ejecutivo. (...) Asi, imponer a la demandante la
carga de aportar la sentencia del 21 de mayo de 2009, y, asimismo, hacerle correr
con las consecuencias de la omision en que incurrié la Secretaria del Juzgado de
desarchivar el proceso, constituyen un defecto procedimental absoluto, pues el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca se apartd del procedimiento legalmente
establecido en el articulo 306 del CGP y obstaculizo la realizacién del derecho
sustancial a partir de exigencias que no resultaban aplicables en esta ocasion. Lo
anterior significa que el defecto procedimental identificado en la providencia
consiste en que la autoridad judicial se apartd del tramite procesal aplicable al
caso, y no a un exceso ritual manifiesto dentro del proceso ejecutivo, como podria
derivarse de la consideracién del a quo constitucional. En efecto, en tanto que el
exceso ritual manifiesto supone exceder las cargas formales dentro del
procedimiento aplicable, en esta ocasion, el defecto se present6 en que el tribunal
accionado, parti6 de una exigencia impropia del tramite de cobro iniciado por la
parte ejecutante. Esta precision tiene importancia para hacer claridad en que la
ratio decidendi del presente fallo se basa en el defecto por inaplicacién de las
reglas del procedimiento de cobro regulado en el articulo 306 del CGP, y no por un
exceso de ritualidades dentro del proceso ejecutivo.

FUENTE FORMAL: CODIGO GENERAL DEL PROCESO — ARTICULO 306
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ACCION DE TUTELA — SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide la impugnacién! que presenté la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP)
en contra de la sentencia del 10 de octubre de 2019, proferida por la Seccion
Cuarta del Consejo de Estado, que ampard los derechos fundamentales de la
actora al debido proceso y al acceso a la administracion de justicia, y dejo sin
efectos el fallo acusado.

I. ANTECEDENTES
1. Solicitud de tutela

Cecilia Alfonso Martinez presenté solicitud de amparo constitucional®> de sus
derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad y al acceso a la
administracion de justicia, en contra de la Subseccion E de la Seccién Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, con ocasion del fallo que este
profirio el 29 de marzo de 2019, en el que revoco la sentencia del 14 de
septiembre de 2017 del Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota.

2. Hechos?

2.1. Cecilia Alfonso Martinez present6 demanda en ejercicio del medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho, en contra la Caja Nacional de Prevision
Social (CAJANAL), con la pretension de que se ordenara la reliquidacion de su
pension de jubilacién con la inclusion de la totalidad de los factores salariales
devengados en el Ultimo afio de servicios®.

2.2. El asunto fue decidido por el Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogot4,
autoridad que, a través de la sentencia del 15 de agosto de 2008 proferida
dentro del proceso con radicado 2005-02747-00, ordendé a CAJANAL reliquidar en
forma definitiva la pensién de jubilacién de Cecilia Alfonso Martinez, con base en
el promedio de los salarios devengados durante el periodo comprendido entre el 1
de abril de 1994 y el 30 de julio de 1998, con la inclusién del Subsidio de
Transporte, sueldo, bonificacion de vacaciones, primas de alimentacion
(almuerzos), vacaciones, servicios y navidad®. Esta decisién fue confirmada en
segunda instancia por la Subseccibn B de la Seccién Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, con fallo proferido el 21 de mayo de 2009°.

2.3. Como consecuencia de lo anterior, la UGPP emitié la Resolucion numero
PAP 056995 del 10 de junio de 2011, en la que reliquid6 la pension de vejez e
incremento su cuantia a partir del 15 de septiembre de 1998°.

2.4. La sefiora Alfonso Martinez radico solicitud de ejecucion en contra de la
UGPP?, el 27 de mayo de 2015, ante el Juzgado Veinticinco Administrativo de
Bogota, con la pretension de que se librara mandamiento de pago por el valor de

1 Folios 114 a 122 del cuaderno principal.

2 Folios 1 a 25 del cuaderno principal.

% Los hechos son tomados de las providencias que se encuentran en el expediente, teniendo en cuenta que no se
evidencian en el mismo, todos los documentos que sirvieron como prueba dentro del proceso ordinario.

4 Folio 29 del cuaderno principal.

5 Folio 30 del cuaderno principal.

6 Ibidem.

” Folio 31 del cuaderno principal.

8 Entidad que asumio las funciones de CAJANAL. Ver Decreto 2196 del 12 de junio de 2009.
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$6.635.468, correspondiente a los intereses moratorios derivados de las
sentencias del proceso ordinario de nulidad y restablecimiento del derecho®.

La ejecutante solicitd al juzgado que, en atencidn a que solo tenia la copia simple
del fallo de primera instancia del 15 de agosto de 2008, ordenara el desarchivo del
proceso radicado 2005-2747 con el fin de que las sentencias alli proferidas
hicieran parte del respectivo titulo ejecutivo. Finalmente, con la demanda anexo6
copia de la Resolucion PAP 056995 de 2011.

2.5. El Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota, con auto del 5 de febrero
de 2016, accedié a las pretensiones de la demanda y libr6 mandamiento de
pago en contra de la UGPP por el valor solicitado, por concepto de intereses
moratorios causados desde el 12 de junio de 2012, hasta cuando se efectué el
pago conforme al inciso 5 del articulo 177 del CCA*C. Dentro de otras, el despacho
también ordeno:

“[...] por Secretaria del Juzgado, solicitese el desarchivo del proceso de Nulidad y
Restablecimiento del derecho 2005-02747-00, [...] y toda vez que a folios 9 a 21 del
ejecutivo, fue aportada copia simple de la sentencia de primera instancia objeto de
ejecucioén, sin que obre en el plenario la sentencia de segunda instancia proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, corroborese su fidelidad folio a folio
con las originales y expidase copia de la sentencia de segunda instancia emitida
con su respectiva constancia y autenticidad, notificacion y ejecutoria de dichas
providencias, para que obren en el proceso”.

2.6. El Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota, en la audiencia inicial
llevada a cabo el 14 de septiembre de 2017, declar6 no probada la excepcion de
pago, ordend seguir adelante con la ejecucién en los términos contenidos en el
auto del 5 de febrero de 2016 y condend en costas a la parte vencida.

2.7. Esta decision fue apelada por la UGPP puesto que, en su concepto, no habia
legitimacion en la causa por pasiva, y porque no estaba de acuerdo con la forma
en que se liquidaron los intereses.

2.8. La Subseccion E de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, con sentencia de segunda instancia del 29 de marzo de 2019,
declaré probada de oficio la excepcién de inexistencia de titulo ejecutivo. Como
fundamento de su decision, explicé que, una vez revis6 los archivos que
integraron el expediente, no encontro la totalidad de documentos que constituian
el titulo ejecutivo, concretamente, la sentencia de segunda instancia del proceso
ordinario de nulidad y restablecimiento del derecho con radicado 2005-02747-01.
Al respecto, indicé:

“[...] debe tenerse en cuenta que no es procedente que el juez que conoce del
proceso ejecutivo oficie a la autoridad judicial en la cual reposa el documento que
hoy extrafia, para que lo remita al respectivo proceso, en razon a que ello constituye
una carga del ejecutante que no puede ser asumida por el juez ejecutor”!’.

Por lo anterior, el juez colegiado revocé la sentencia de primera instancia que
ordenaba seguir adelante con la ejecucion y condeno en costas a la demandante.

3. Pretensiones de tutela

® Folio 29 del cuaderno principal en el que el juez de primera instancia del proceso ejecutivo cita de manera textual la
solicitud de la demandante.

10 Folio 32 del cuaderno principal.

1 Folio 226 del expediente ordinario.
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La actora solicitd en su escrito de amparo constitucional: i) amparar los derechos
fundamentales al debido proceso, a la igualdad y al acceso a la administracion de
justicia; y ii) ordenar al Tribunal Administrativo de Cundinamarca que revoque la
providencia del 29 de marzo de 2019, y, en consecuencia, que continle con la
ejecucion.

4. Argumentos de la solicitud de tutela

La accionante indicé que el tribunal tutelado vulnerd sus derechos fundamentales
al debido proceso, al acceso a la administracion de justicia y a la igualdad, en la
medida en que incurrio en los defectos procedimental, factico, sustantivo, de
desconocimiento del precedente judicial, y de decision sin motivacion. Para
sustentar sus afirmaciones, la sefiora Cecilia Alfonso Martinez presentd los
argumentos que la Sala resume a continuacion:

4.1. Las normas procesales tienen como objetivo la materializacién del derecho
sustancial, no obstante, en el presente caso, la exigencia de requisitos formales
constituy6 una barrera para el acceso a la administracién de justicia.

4.2. El articulo 297 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA) dispuso que constituyen
titulo ejecutivo las sentencias debidamente ejecutoriadas que condenen a una
entidad publica al pago de sumas de dinero, y el articulo 306 de la Ley 1564 de
2012 (CGP) previd que “[...] el acreedor, sin necesidad de formular demanda,
deberd solicitar la ejecucidbn con base en la sentencia, ante el juez del
conocimiento, para que se adelante el proceso ejecutivo a continuacion y dentro
del mismo expediente en que fue dictada [...]".

Las normas citadas fueron desconocidas, en la medida en que, a pesar de que el
proceso objeto de tutela se inici6 ante la misma autoridad que profirié la sentencia
del 15 de agosto de 2008 que fue la que condend a CAJANAL, el tribunal decidié
declarar la inexistencia del titulo ejecutivo.

4.3. Se vulnerd el principio de consonancia, puesto que el recurso de apelacién
gue presentd la UGPP en la audiencia inicial del 14 de septiembre de 2017 gir6 en
torno a la supuesta falta de legitimacién en la causa por pasiva y a la forma en que
se liquidaron los intereses, y no sobre los documentos que componian el titulo
ejecutivo, razon por la que el tribunal excedioé su competencia funcional.

4.4. La providencia cuestionada desconocio el material obrante en el proceso
ejecutivo, pues con los hechos de la demanda y con la Resolucién PAP 056995
del 10 de junio de 2011, se probd el sentido del fallo del 21 de mayo de 2009.
Ahora bien, la anterior providencia fue emitida por la misma autoridad tutelada,
motivo por el que no era necesario oficiar a alguna autoridad.

Por lo tanto, no era posible que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
declarara la excepcion de inexistencia de titulo ejecutivo y con ello “deslegitimara”
la sentencia del 15 de agosto de 2008 que fue aportada en copia simple.

4.5. La parte ejecutada no cuestiono en su debido momento los documentos que
conformaban el titulo ejecutivo que permitié que se librara mandamiento de pago,
por lo que dicho silencio subsano el formalismo que exige el tribunal reprochado.

4.6. La Subseccion E de la Seccion Segunda del Tribunal administrativo de
Cundinamarca desconoci6 varias sentencias del Consejo de Estado en las que se
establecido que no era necesario aportar el titulo ejecutivo cuando el proceso se
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iniciara en el mismo despacho a continuacion del ordinario, porque se presumia
que alli reposaba la totalidad del expediente.

5. Tramite en primera instancia e intervenciones

5.1. La Seccion Cuarta del Consejo de Estado, con auto del 9 de septiembre de
2019, admitio la accidén de tutela, vinculé a la UGPP y al Juzgado Veinticinco
Administrativo de Bogota y ordend notificar a las partes y a los vinculados.

5.2. Intervenciones

5.2.1. La UGPP present6 escrito el 16 de septiembre de 2019, en el que esgrimio
los mismos argumentos del fallo acusado respecto de la inexistencia de titulo
ejecutivo. DestacO la necesidad de que exista un titulo ejecutivo debidamente
conformado que contenga una obligacién clara, expresa y exigible. Manifestd que
la providencia tutelada era una decision que se encontraba en firme, que fue
emitida por el juez natural de la causa y que habia hecho transito a cosa juzgada.

Finalmente, la entidad prestacional afirm6 que no era procedente la accién de
tutela, porque no se habia demostrado la existencia de un perjuicio irremediable.

5.2.2. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca contesté que la sentencia de
segunda instancia no fue aportada por la parte actora. Ademas, afirmé que la
demanda ejecutiva no se instaurd a continuacion del proceso ordinario, por lo que
esta fue registrada con un radicado diferente y remitida sin el expediente de
nulidad y restablecimiento del derecho. Por lo anterior, indic6 que no hubo
desconocimiento del precedente del Consejo de Estado.

6. Sentencia de primerainstancia

La Seccion Cuarta del Consejo de Estado, en sentencia del 10 de octubre de
2019, amparé los derechos fundamentales incoados porque consideré que el
Tribunal incurri6 en un defecto procedimental absoluto por exceso ritual
manifiesto, al declarar de oficio la excepcién de inexistencia de titulo ejecutivo.
Como sustento de su decisién, presento los siguientes argumentos:

6.1. Pese a que el auto del 5 de febrero de 2016 ordend que se desarchivara el
proceso ordinario con radicado 2005-02747-01 para que la sentencia del 21 de
mayo de 2009 que integraba el titulo ejecutivo fuera allegada, la autoridad tutelada
no observo que el secretario del juzgado fue quien no dio cumplimiento a dicha
orden.

6.2. La omision del secretario del juzgado no puede ser atribuida al ejecutante,
cuando en su escrito solicité que fuera aportada por la autoridad judicial que habia
llevado el proceso y que administraba el expediente.

6.3. El ad quem actué de manera desproporcionada al imponer una carga que no
debia asumir la parte demandante.

Por estas razones, el juez de tutela de primera instancia: i) dejo sin efectos la
sentencia de segunda instancia del 29 de marzo de 2019; ii) orden¢ al Juzgado
Veinticinco Administrativo de Bogotd que asegure el cumplimiento de la orden
impartida en el auto del 5 de febrero de 2016 sobre el desarchivo del proceso
ordinario con radicado 2005-02747-00, y que, posteriormente, remita el expediente
al superior; y iii) dispuso que la Subseccion E de la Seccién Segunda del Tribunal
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Administrativo de Cundinamarca emita un nuevo pronunciamiento en el que
resuelva el recurso de apelacién interpuesto por la UGPP en contra del fallo del 14
de septiembre de 2017, teniendo en cuenta todas las piezas procesales que
conforman el titulo ejecutivo.

7. Impugnacion

La UGPP recurrié la decisién del 16 de septiembre de 2019 emitida por la Seccion
Cuarta del Consejo de Estado, con los mismos argumentos con los que contesté a
la solicitud de amparo. Ademas, alegd que la accion constitucional no es el medio
idéneo para reclamar prestaciones economicas.

Por las anteriores razones, la entidad prestacional solicitd que se revoque la
sentencia del 16 de septiembre de 2019 y, por lo tanto, se niegue el amparo de
derechos fundamentales.

Il. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Sala es competente para conocer de la impugnacién presentada, en virtud de
lo dispuesto en el articulo 32 del Decreto 2591 de 1991, en el articulo 1°, numeral
5 del Decreto 1983 de 2017 que modificd el Decreto 1069 de 2015y en el Acuerdo
080 del 12 de marzo de 2019, que adoptd el reglamento interno del Consejo de
Estado.

2. Procedibilidad de la accién

Como lo ha establecido la jurisprudencia constitucional y particularmente la
sistematizacién realizada en la sentencia C-590 de 2005, en los casos en que la
solicitud de amparo se dirige contra una providencia judicial, es pertinente realizar,
primero, un examen de procedibilidad general para, luego, en caso de resultar
superado dicho estudio, pasar a hacer el pronunciamiento de fondo en el que se
resuelva el problema juridico, en los términos de los defectos aducidos por el
accionante conforme a las causales especificas de procedencia de la accion de
tutela contra providencia judicial?.

2.1. La Sala encuentra que hay legitimacién en la causa por activa, en la
medida en que la accionante de este tramite constitucional es la titular de los
derechos fundamentales que aduce estan siendo vulnerados en el proceso
ejecutivo objeto de tutela.

También esta probada la legitimacion por pasiva, porque la Subseccion E de la
Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca fue la autoridad

12 Las causales especificas de procedencia de la accién de tutela contra providencia judicial se concretan en los defectos o
errores en que puede incurrir la decisién cuestionada, de modo que, si en una decision judicial se presenta alguna de las
causales especificas, podra ser razon suficiente para el amparo constitucional. A saber:

a) Defecto organico, que se presenta cuando el juez carece de competencia; b) defecto procedimental, que ocurre cuando
la autoridad judicial actué al margen del procedimiento establecido; c) defecto factico, esto es, cuando el juez no tuvo en
cuenta el material de prueba obrante en el expediente para proferir decision; d) defecto material o sustantivo, el que se
origina en el evento en que se decida con fundamento en normas inexistentes o inconstitucionales, en contravia de ellas, o
existe una evidente y grosera contradiccion entre los fundamentos y la decision; e) error inducido, cuando la autoridad
judicial es victima de engafio por terceros y el mismo lo condujo a tomar una decisién que afecta derechos fundamentales;
f) decision sin motivacién, que implica el incumplimiento de los servidores judiciales de dar cuenta de los fundamentos
facticos y juridicos de sus decisiones en el entendido que precisamente en esa motivacion reposa la legitimidad de su 6rbita
funcional; g) desconocimiento del precedente constitucional, cuando la Corte Constitucional establece el alcance de un
derecho fundamental y el juez ordinario aplica una ley limitando sustancialmente dicho alcance y h) violacién directa de la
Constitucion Politica, cuando los jueces desconocen la aplicacion de la Ley Fundamental, conforme al mandato consagrado
en el articulo 4° de la Carta Politica que antepone de manera preferente la aplicacion de sus postulados.
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que profirié la providencia judicial cuestionada.

2.2. La Sala observa que, de acuerdo con el numeral 413 de los antecedentes de
esta providencia, la actora presenté de forma clara los hechos y fundamentos
por los cuales en su sentir, la decisidon del tribunal de declarar probada de oficio la
inexistencia de titulo ejecutivo configura los defectos procedimental, factico,
sustantivo, por desconocimiento del precedente judicial y de decisidn sin
motivacion.

En particular, por cuanto la tutelante manifestdé que, en términos generales, el
tribunal se aparté de los procedimientos y requisitos establecidos para el cobro de
obligaciones a través de lo regulado en el articulo 306 del CGP.

2.3. El asunto tiene relevancia constitucional, toda vez que, declarar probada de
oficio la inexistencia de titulo, a pesar de que i) el proceso ejecutivo fue presentado
ante las mismas autoridades judiciales que profirieron las sentencias que se
pretenden hacer cumplir; ii) el expediente ordinario reposa en el despacho del a
quo; Y iii) con auto del 5 de febrero de 2016 se ordend el desarchivo del referido
expediente por solicitud de la actora; podria desbordar los procedimientos y
requisitos minimos establecidos para el cobro de obligaciones en cabeza de
entidades del Estado conforme a lo dispuesto en el articulo 306 del CGP, con lo
cual se afectarian los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la
administracion de justicia.

2.4. En lo que respecta al requisito de subsidiariedad, la Sala lo considera
cumplido, dado que, por haberse generado la alegada vulneracion de derechos
fundamentales en el fallo de segunda instancia del proceso ordinario, la actora no
cuenta con un mecanismo de defensa judicial con el que pueda controvertir la
decision proferida por la Subseccibn E de la Seccion Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, que confirmé la sentencia de primera instancia, ni
se advierte la configuracion de alguna causal de procedibilidad del recurso
extraordinario de revision.

2.5. El requisito de inmediatez se encuentra superado en el sub lite, al tener en
cuenta que la sentencia de segunda instancia reprochada fue proferida el 29 de
marzo de 2019, y la accion constitucional se radicé el 28 de agosto del mismo afio,
es decir, dentro del término razonable que la jurisprudencia Constitucional y que
esta Corporacion han definido en seis meses?!*.

2.6. Finalmente, la Sala advierte que: i) la posible irregularidad procesal como
sustento de la solicitud de amparo podria tener la trascendencia de cambiar la
decision reprochada; y ii) la providencia cuestionada en la presente solicitud de
amparo no es una sentencia de tutela.

13 Argumentos de la solicitud de tutela.

14 Sobre este lapso de seis meses, ha habido una continua comunicacién concordante entre la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado, quienes lo han definido como razonable. Por ejemplo, en la sentencia del Tribunal
Constitucional T-246 de 2015, se alude a este criterio a partir de la sentencia proferida por la Sala Plena de esta
Corporacion, del 5 de agosto de 2014, en la que, explicitamente, “(...) la Sala Plena, como regla general, acoge un plazo
de seis meses, contados a partir de la notificacion o ejecutoria de la sentencia, segun el caso, para determinar si la accion
de tutela contra providencias judiciales se ejerce oportunamente” (Radicado: 11001-03-15-000-2012-02201-01).

Lo anterior, en todo caso, debe tomarse de manera flexible a partir de las condiciones del caso concreto, pues, como lo deja
claramente dicho la Corte Constitucional en la ya mencionada sentencia T-246 de 2015, confirmando las sentencias T-328
de 2010, T-860 de 2011, T-217 de 2013 y T-505 del mismo afio, “el requisito de la inmediatez debera ser abordado desde
la discrecionalidad y autonomia judicial, con el fin de que cada juez evalle si la solicitud fue presentada dentro de un plazo
razonable y proporcional, toda vez que, “(...) en algunos casos, seis (6) meses podrian resultar suficientes para declarar la
tutela improcedente; pero, en otros eventos, un término de 2 afios se podria considerar razonable para ejercer la accién de
tutela, ya que todo dependera de las particularidades del caso”.
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Superados los requisitos generales de la accion de tutela contra providencia
judicial, la Sala procede a plantear el problema juridico y emitir un
pronunciamiento de fondo.

3. Problema Juridico

A la Sala le corresponde establecer si la Subseccion E de la Seccion Segunda del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca vulneré el derecho al debido proceso y
al acceso a la administracion de justicia al proferir en la sentencia del 29 de marzo
de 2019, al declarar probada de oficio la excepcion de inexistencia de titulo, dentro
del proceso de ejecucion que se lleva a cabo a continuacion del proceso ordinario,
conforme al articulo 306 del CGP.

4. Solucidn al problema juridico

A efectos de desarrollar este acapite, es necesario, antes, hacer claridad sobre el
régimen aplicable al procedimiento que la parte actora inicié, en su momento, para
solicitar el cobro del titulo ejecutivo contenido en las sentencias judiciales
proferidas dentro del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

4.1. Los titulos ejecutivos, conforme al articulo 422 del CGP, son obligaciones que
deben ser claras, expresas y exigibles, contenidas, entre otros, en documentos
gue provengan del deudor o su causante y que constituyan, plena prueba, en
contra de este. Esta calidad pueden tenerla, entre otras, las sentencias
condenatorias proferidas por un juez de cualquier jurisdiccidn, o las providencias
que en los procesos de policia aprueben liquidacion de costas o sefalen
honorarios de auxiliares de la justicia’®. Al respecto, es importante destacar para el
sub lite que el CPACA, en el articulo 297, prescribe lo siguiente:

“Titulo ejecutivo. Para los efectos de este codigo, constituyen titulo ejecutivo:

1. Las sentencias debidamente ejecutoriadas proferidas por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, mediante las cuales se condene a una entidad
publica al pago de sumas dinerarias

[.T.

Ahora bien, en relacién con la obligacién de pago de la que trata la norma citada,
el acreedor cuenta con varios mecanismos judiciales para hacerla efectiva:

4.1.1. El primero, consiste en solicitar al funcionario judicial que requiera a la
autoridad obligada el cumplimiento de la providencia, cuando, transcurrido un afo
desde su ejecutoria, no se ha pagado lo condenado. Sobre este tramite, el articulo
298 ibidem, inciso primero, dispone:

“ARTICULO 298. PROCEDIMIENTO. En los casos a que se refiere el numeral 1
del articulo anterior, si transcurrido un (1) afio desde la ejecutoria de la sentencia
condenatoria o de la fecha que ella sefiale, esta no se ha pagado, sin excepcion
alguna el juez que la profirié ordenard su cumplimiento inmediato

[.T.

Este tramite, se diferencia del proceso ejecutivo, y asi lo ha establecido esta
Corporacion como se lee en el auto de unificacion proferido por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, el 25 de julio de 201776:

15 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, auto del 3 de octubre de 2018, radicado
13001333100420170012601.
16 Consejo de Estado, Seccion Segunda, auto de unificacion del 25 de julio de 2017, radicado 11001031500020140153400.
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“En este evento el mismo juez de conocimiento procedera a librar un requerimiento
de caracter judicial en el que indique las consecuencias legales de caracter penal y
disciplinario de ese proceder, sin que ello conlleve adelantar un proceso ejecutivo.

En efecto, en el proyecto inicial del CPACA se habia previsto que el
incumplimiento a la orden del juez en este caso constituiria “[...] infraccion
disciplinaria gravisima, sancionable con destitucion del cargo, aplicable al Jefe
Superior de la Entidad y a los demés funcionarios responsables de la omision,
mediante el proceso oral a que se refiere el Cédigo Unico Disciplinario [..],
prevision que fue eliminada en la Sesion Plenaria de la Camara de Representantes
para segundo debate del proyecto!’, en la medida en que estas implicarian unas
consecuencias que no corresponden al proceso ejecutivo.

Asi las cosas no se sefialaron procedimientos posteriores a realizar con base en
esta orden de cumplimiento dada por el juez, por lo que no podria asimilarse la
misma a un mandamiento de pago con las consecuencias y procedimientos
previstos en el CGP para la ejecucion de las providencias judiciales” (subrayas
agregadas).

Como se observa, el referido tramite implica un requerimiento para que, a través
del despacho judicial, la entidad cumpla con lo que le corresponda, en los términos
de la providencia. Esto no supone una formalidad para el sujeto solicitante, y la
actuacion del despacho no tiene la naturaleza del mandamiento de pago y por
tanto, no se derivan sus consecuencias propias.

4.1.2. La segunda posibilidad, es la que tiene el acreedor de presentar solicitud de
ejecucion, sin necesidad de una nueva demanda ante el juez que la profirio, para
que, dentro del mismo expediente en que fue proferida, adelante el tramite
ejecutivo. Este evento esta regulado en el articulo 306 del CGP, de la siguiente
forma:

“ARTICULO 306. EJECUCION. Cuando la sentencia condene al pago de una
suma de dinero, a la entrega de cosas muebles que no hayan sido secuestradas
en el mismo proceso, o al cumplimiento de una obligacién de hacer, el acreedor,
sin necesidad de formular demanda, deberd solicitar la ejecucion con base en la
sentencia, ante el juez del conocimiento, para que se adelante el proceso ejecutivo
a continuacion y dentro del mismo expediente en que fue dictada. Formulada la
solicitud el juez librarA mandamiento ejecutivo de acuerdo con lo sefialado en la
parte resolutiva de la sentencia y, de ser el caso, por las costas aprobadas, sin que
sea necesario, para iniciar la ejecucion, esperar a que se surta el tramite anterior.
[...]" (La Sala subraya).

En este caso, es preciso indicar que, en atencién a que la solicitud de ejecucién se
surtira dentro del expediente en el que se profirieron las sentencias que serviran
de titulo ejecutivo, no es necesario aportar este Ultimo, sino que basta con
manifestar, principalmente, el valor de la condena impuesta, el nivel de
incumplimiento (total o parcial), y el monto por el que pretende que se libre
mandamiento de pago.

4.1.3. La ultima posibilidad, se refiere al proceso ejecutivo propiamente dicho, que
se inicia a partir de la presentacion de la demanda con las formalidades
dispuestas en el articulo 162 del CPACA, que da lugar a un proceso judicial nuevo
y, para el caso, diferente a aquel en el que se profirié la sentencia que se pretende
ejecutar, razon por la que es necesario allegar el respectivo titulo debidamente

17 Gaceta del Congreso 951 del 23-11-2010.
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conformadols. Este proceso esta normado en el Libro Tercero, Seccién Segunda,
Titulo Unico del Cédigo General del Proceso.

Al punto, es necesario resaltar la posicion del Consejo de Estado segun la cual,
“[...] en los procesos ejecutivos, el juez no puede completar o adicionar elementos
que permitan configurar en su totalidad el titulo ejecutivo [...]"19. Al respecto, la
Seccion Tercera dijo:

“En el proceso ejecutivo, a diferencia de los juicios de cognicidn, la ley ensefia que
si la demanda y sus anexos son aptos, siempre y cuando exista jurisdiccién, se
librardA mandamiento de pago y sino [sic] se negara el mandamus; este es el
sentido del articulo 497 del Cédigo de Procedimiento Civil, pues, expresa que
presentada la demanda y acompafiada del documento (S) que preste mérito
ejecutivo, el juez librara mandamiento ordenando al demandado para que cumpla
la obligacion en la forma pedida si fuere procedente, o en la que aquél considere

legal. [...]

En el juicio ejecutivo, el juez carece de competencia para requerir a quien se
considera acreedor y a quien éste considera deudor para que allegue el
documento (s) que constituye el titulo ejecutivo; es al ejecutante a quien le
corresponde y de entrada demostrar su condicion de acreedor; no es posible como
si ocurre en los juicios de cognicién que dentro del juicio se pruebe el derecho
subjetivo afirmado definidamente en el memorial de demanda”®.

Lo anterior, por cuanto la composicion del titulo ejecutivo complejo es una carga
en cabeza del sujeto ejecutante a quien le corresponde aportarlo en su totalidad.
Al respecto, esta Corporacion ha expresado lo siguiente:

“La Sala de acuerdo con la ley no comparte el procedimiento que utilizé el a quo,
en indicarle y darle oportunidad al ejecutante para aportar ciertos documentos
tendientes a demostrar su legitimacion activa, porque no es dable al juez ejecutivo
gue utilice su actividad judicial para indicarle al ejecutante qué documentos y cOmo
los debe aportar, pues la carga dinamica probatoria para representar el titulo
ejecutivo corresponde a quien se afirma como acreedor. Por lo tanto el Tribunal
debidé negar el mandamiento solicitado por cuanto los documentos aportados ni se
allegaron con las debidas formalidades ni al integrarlos conforman titulo de
ejecucion”

En conclusion, el CPACA, en una lectura sistemética con el CGP, prevé tres
mecanismos diferentes para efectos de hacer efectiva la obligacién de pago de
dinero en cabeza de una autoridad del Estado derivado de una decision judicial,
de las cuales, conviene traer las siguientes particulares diferencias:

i) el primero (art. 298 del CPACA) no pretende un tramite ejecutivo sino de
cumplimiento, en el que basta, precisamente, que el acreedor manifieste
gue no se ha dado cumplimiento total o parcial de la obligacion;

ii) el segundo (art. 306 del CGP), que procura que, el mismo 6rgano judicial
gque declaré el derecho, emita un mandamiento de pago sobre su
providencia ordinaria, en el que no es necesario allegar el titulo ejecutivo; y

18 Articulos 422 y siguientes del CGP.

19 Consejo de Estado, auto del 8 de marzo de 2018, exp. 58585.

20 Consejo de Estado. Auto del 12 de julio de 2001, exp. 2028; sentencia la Seccién Tercera de once (11) de octubre del dos
mil seis (2006). Sala de lo Contencioso Administrativo, exp. 30566.

2L Consejo de Estado, Seccién Tercera. Auto del doce (12) de julio de dos mil uno (2001), exp. 20286.
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iii) el tercero (art. 422 y siguientes del CGP), que configura un proceso judicial
independiente con sus formalidad propias, como aportar el respectivo
titulo?2.

4.2. Ahora bien, con el fin de resolver el caso concreto a partir de la anterior
consideracion, es preciso tener presente Yy puntualizar las siguientes
circunstancias facticas:

4.2.1. El Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota profirid6 sentencia
condenatoria el 15 de agosto de 2008, en contra de CAJANAL y a favor de Cecilia
Alfonso Martinez, dentro del proceso judicial de nulidad y restablecimiento del
derecho con radicado 2005-02747-01, decisibn que fue confirmada por la
Subseccion E de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca con el fallo del 21 de mayo de 2009.

4.2.2. Cecilia Alfonso Martinez radico escrito el 27 de marzo de 2015, a traves de
apoderado judicial, dirigido al Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota, para
que se llevard a cabo tramite ejecutivo dentro del proceso de nulidad y
restablecimiento con radicado 2005-02747-01, con el fin de obtener el pago de los
intereses derivados de la sentencia proferida el 15 de agosto de 2008, que fue
confirmada con fallo del 21 de mayo de 2009. Como fundamento de su peticidn,
cité los articulos 305 y 306 del CGP.

4.2.3. En el referido escrito, la tutelante manifesté que la extinta CAJANAL, con la
Resolucién niumero PAP 056995 del 10 de junio de 2011, dio cumplimiento a la
condena impuesta por el Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota, no
obstante, no reconoci6 el pago de intereses moratorios, por lo que solicitd que se
librara mandamiento de pago por el valor de $6'635.468. Para lo anterior, pidi el
desarchivo del expediente ordinario con radicado 2005-02747.

4.2.4. El Juzgado Veinticinco Administrativo de Bogota, con auto del 5 de febrero
de 2016, libor6 mandamiento de pago por el valor solicitado y ordend a la
Secretaria del Juzgado desarchivar el mencionado expediente, no obstante, dicha
orden no _se cumplié. Esta decision fue recurrida por la entidad ejecutada,
conforme al articulo 430 del CGP?23, empero, con providencia del 24 de marzo de
2017 se confirméd en su totalidad.

22 Consejo de Estado, Seccion Segunda, auto de unificacion del 25 de julio de 2017, radicado 11001031500020140153400:
“En sintesis, la solicitud regulada en el articulo 298 ib. difiere de la que busca iniciar la ejecuciéon de la sentencia a
continuacién del proceso ordinario, por cuanto esta Ultima implica que la parte solicite que se libre el mandamiento de pago
y por tanto que especifique como minimo lo siguiente:

a) La condena impuesta en la sentencia

b) La parte que se cumplié de la misma, en caso de que se haya satisfecho en forma parcial la obligacion o el indicar que
esta no se ha cumplido en su totalidad.

c) El monto de la obligacién por la que se pretende se libre mandamiento en la cual se precisen y liquiden las sumas
concretas no pagadas aun - en caso de tratarse de la obligacion al pago de sumas de dinero -, o la obligacién concreta de
dar o hacer que falta por ser satisfecha.

Lo anterior, sin perjuicio de que a su eleccion, pueda formular una demanda ejecutiva con el cumplimiento de todos los
requisitos previstos en el articulo 162 del CPACA y anexar el respectivo titulo ejecutivo, caso en el cual no varia la regla de
competencia analizada.

De otra parte, para la solicitud prevista en el articulo 298 ib., basta indicar que no se ha dado cumplimiento a la sentencia y
que se debe requerir su cumplimiento inmediato a cargo de la autoridad, sin perjuicio de que se concrete la fraccion no
satisfecha de la obligacion impuesta y/o de que se inicie la ejecucién forzada que regulan las normas analizadas y segun lo
sefialado en los parrafos precedentes”.

2 ARTICULO 430. Mandamiento Ejecutivo. Presentada la demanda acompafiada de documento que preste mérito
ejecutivo, el juez librard mandamiento ordenando al demandado que cumpla la obligacién en la forma pedida, si fuere
procedente, o en la que aquel considere legal.

Los requisitos formales del titulo ejecutivo sélo podran discutirse mediante recurso de reposicién contra el mandamiento
ejecutivo. No se admitir4 ninguna controversia sobre los requisitos del titulo que no haya sido planteada por medio de dicho
recurso. En consecuencia, los defectos formales del titulo ejecutivo no podran reconocerse o declararse por el juez en la
sentencia o en el auto que ordene seguir adelante la ejecucion, segun fuere el caso.

L.
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4.25. En el fallo del 14 de septiembre de 2017, el Juzgado Veinticinco
Administrativo de Bogota ordend seguir adelante con la ejecucion de la obligacion
en los términos del mandamiento de pago. Esta decisién fue apelada por la
UGPP?* debido a que, por un lado, consideré que no habia legitimacién en la
causa por pasiva, y, por otro lado, no estuvo conforme con la forma de liquidacion
de los intereses pedidos.

4.2.6. Finalmente, la Subseccibn E de la Seccibn Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, declar6 de oficio la inexistencia de titulo
ejecutivo, debido a que no encontré incorporada dentro del expediente la
sentencia de segunda instancia del 29 de mayo de 2009.

4.3. Planteados los anteriores criterios tedéricos y facticos del sub lite, para la Sala
es preciso afirmar que el escrito que presentd la accionante el 27 de marzo de
2015 esta fundado en el mecanismo de ejecucion de la obligacién que se lleva a
cabo a continuacion del proceso ordinario dentro del mismo expediente con
radicado 2005-02747-01. Es decir, en el segundo de los tramites que
anteriormente se relacionaron para el cobro de obligaciones de pago reconocidas
en sentencias judiciales, basado en el articulo 306 del CPACA.

A esta conclusion se arriba al tener en cuenta que, en primer lugar, la solicitud de
librar mandamiento de pago fue dirigida al Juez Veinticinco Administrativo de
Bogota, es decir, el mismo que profirié la sentencia que sirve de titulo; en segundo
lugar, la persona solicitante manifesté que el tramite debia ser llevado a cabo
dentro del proceso declarativo de nulidad y restablecimiento del derecho; y, por
altimo, el fundamento de la peticion fue el articulo 306 del CGP.

Lo anterior implica que no era exigible que se presentaran las sentencias que
constituian titulo ejecutivo, sino que bastaba con que se indicara el valor de la
condena, el incumplimiento de la autoridad obligada y el monto de la pretension de

pago.

La Sala encuentra que estos requisitos fueron satisfechos por Cecilia Alfonso
Martinez, por cuanto manifestdé en el escrito del 27 de marzo de 2015,
principalmente, que la extinta CAJANAL dio cumplimiento a la condena impuesta,
con la Resolucion PAP 056995 del 10 de 2011, exento lo relacionado a los
intereses moratorios, los que tasé en la suma de $6.635.468.

4.4. En ese orden, la Sala advierte que la Subseccion E de la Seccion Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca incurrié en un defecto procedimental
absoluto, por cuanto realizé una exigencia propia de un proceso ejecutivo iniciado
a través de una demanda formal, sin advertir que la solicitud presentada por
Cecilia Alfonso Martinez el 27 de marzo de 2015 estaba fundada en el articulo 306
del CGP, es decir, que el trdmite de mandamiento de pago debia ser proferido a
continuacion del proceso ordinario declarativo, por lo que no era necesario que la
demandante allegara las sentencias que constituian el titulo ejecutivo.

No pasa por alto esta judicatura, que fue desproporcionada la exigencia en la
providencia reprochada del 29 de marzo de 2019, en la medida en que la
ejecutante solicitd el desarchivo del proceso ordinario 2005-02747-01 y el Juzgado
Veinticinco Administrativo de Bogota en el auto del 5 de febrero de 2016 acepto y
ordend tal desarchivo.

24 Entidad que asumio las funciones de CAJANAL. Ver Decreto 2196 del 12 de junio de 2009.
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Asi, imponer a la demandante la carga de aportar la sentencia del 21 de mayo de
2009, y, asimismo, hacerle correr con las consecuencias de la omision en que
incurrié la Secretaria del Juzgado de desarchivar el proceso, constituyen un
defecto procedimental absoluto, pues el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
se apartd del procedimiento legalmente establecido en el articulo 306 del CGP y
obstaculizé la realizacion del derecho sustancial a partir de exigencias que no
resultaban aplicables en esta ocasion.

Lo anterior significa que el defecto procedimental identificado en la providencia
consiste en que la autoridad judicial se apartd del tramite procesal aplicable al
caso, y no a un exceso ritual manifiesto dentro del proceso ejecutivo, como podria
derivarse de la consideracion del a quo constitucional. En efecto, en tanto que el
exceso ritual manifiesto supone exceder las cargas formales dentro del
procedimiento aplicable, en esta ocasion, el defecto se presentd en que el tribunal
accionado, parti6 de una exigencia impropia del trdmite de cobro iniciado por la
parte ejecutante.

Esta precision tiene importancia para hacer claridad en que la ratio decidendi del
presente fallo se basa en el defecto por inaplicacion de las reglas del
procedimiento de cobro regulado en el articulo 306 del CGP, y no por un exceso
de ritualidades dentro del proceso ejecutivo. Es decir, que de ninguna manera
propone una suerte de flexibilizacion de los requisitos previstos en la ley
para adelantar un proceso ejecutivo con fundamento en el articulo 422 y
siguientes del mismo cdédigo, para el que se establece como un requisito sine
gua non, que con la demanda ejecutiva, la parte ejecutante constituya de manera
integral el titulo ejecutivo; cuestién que aqui no se discute ni se excepciona.

Por lo tanto, en atencion a que la Sala encontré6 configurado el defecto
procedimental en la providencia tutelada, se relevara de entrar a determinar si la
autoridad reprochada incurrié en los demas defectos invocados.

4.5. Por las anteriores razones, la Sala confirmara la decision adoptada por el juez
a quo —pero por las razones aqui expuestas— en la que: i) dejé sin efectos la
sentencia de segunda instancia del 29 de marzo de 2019; ii) ordené al Juzgado
Veinticinco Administrativo de Bogota que asegure el cumplimiento de la orden
impartida en el auto del 5 de febrero de 2016 sobre el desarchivo del proceso
ordinario con radicado 2005-02747-00, y que, posteriormente, remita el expediente
al superior; y iii) dispuso que la Subseccién E de la Seccion Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca emita un nuevo pronunciamiento en el que
resuelva el recurso de apelacion interpuesto por la UGPP en contra del fallo del 14
de septiembre de 2017, teniendo en cuenta todas las piezas procesales que
conforman el titulo ejecutivo.

En mérito de lo expuesto, la Seccion Tercera Subseccion “C” de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 10 de octubre de 2019 por la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado, por las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFICAR la presente decision a los interesados, por el medio mas
expedito.
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TERCERO: ENVIAR a la Corte Constitucional para su eventual revision.

Notifiquese y cumplase

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Presidente de la Sala

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Magistrado
Salvamento de voto Cfr. Rad. 11001-03-15-000-2019-03913-00

NICOLAS YEPES CORRALES
Magistrado
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