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En estos contratos especiales de seguros no aplica la regulacion consagrada en el
estatuto mercantil (articulo 1053-3, C. de Co.), segun la cual la aseguradora tiene
la facultad de objetar la reclamacién que le presente el asegurado, ni aquella que
prevé que en cuanto tal objecidbn sea oportuna, seria y fundada tendra la
virtualidad de eliminar o destruir el mérito ejecutivo de la pdliza. La que tiene
aplicacion es la normatividad que regula la via gubernativa, en relacion con el acto
administrativo que declare la caducidad del correspondiente contrato estatal; por
manera que una vez en firme la decision administrativa correspondiente, la
aseguradora no podra apoyarse en la inconformidad u oposicidén que, a través de
su respectivo recurso de reposicion, hubiere formulado frente a la entidad estatal
contratante, para efectos de considerar que tales manifestaciones pudieren
resultar suficientes para destruir el mérito ejecutivo del titulo de recaudo que se
constituye en favor de la entidad estatal contratante, el cual, por lo demas, estara
integrado, entre otras piezas, por el aludido acto administrativo constitutivo del
siniestro (articulo 77 Ley 80; articulos 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 62, 63, 64, 66, 68
y demas concordantes C.C.A.). El siniestro se constituye mediante la declaratoria
de caducidad administrativa del respectivo contrato estatal cuyo cumplimiento se
garantiza (articulo 18, Ley 80). Por el contrario, en los demas contratos de seguro
de cumplimiento, es decir, en aquellos que tienen por objeto respaldar las
obligaciones derivadas de contratos celebrados Unicamente entre particulares, la
aplicable sera la disposicion contenida en el articulo 1072 del Codigo de
Comercio. En cuanto el objetivo de esta clase especial de contratos de seguro es
el de garantizar el cumplimiento de las obligaciones que asume el contratista
particular por razon de la celebracién de un determinado contrato estatal, el cual, a
su turno, debe apuntar, entre otros propositos, al cumplimiento de los fines
estatales y al aseguramiento de la continua y eficiente prestacion de los servicios
publicos a cargo de la entidad estatal contratante (articulo 3, Ley 80), resulta
indiscutible entonces que también el contrato de seguro participa de una misma y
comun finalidad con el contrato estatal, la cual se encuentra directa e
inmediatamente relacionada con la satisfaccion del interés general y de los
cometidos estatales, de manera que sus regulaciones son especiales. En este
orden de ideas, asi como la declaratoria de caducidad administrativa, constitutiva
del siniestro esta sujeta a la normatividad que regula la via gubernativa de los
actos administrativos por disposicién de la ley y por razén del interés juridico
asegurado, también la forma de reclamar en juicio los derechos derivados de
estos contratos se sujeta a las normas procesales que se han establecido para
acceder a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, dada la naturaleza
especial que rige esta clase de contratos y la competencia de la misma para
conocer de las acciones derivadas de aquellos. Siendo ello asi, resulta necesario
concluir que los términos de caducidad de las acciones judicial que se apliquen a
los contratos de seguro cuyo conocimiento corresponde a esta Jurisdiccion seran
los previstos en las normas procesales que rigen dichos procedimientos.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Tercera,
sentencia de 3 de mayo de 2001, rad. 12724 y Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Civil, sentencia de 22 de julio de 1999, rad. 5065, MP. Nicolas Bechara
Simancas.



CADUCIDAD DE LA ACCION - Naturaleza juridica / CADUCIDAD DE LA
ACCION EJECUTIVA CONTRACTUAL - Contabilizacion del término

En relaciéon con la aplicacion de las normas sobre caducidad de las acciones, la
Sala ha sefalado que las mismas son de naturaleza procesal, en cuanto se
refieren a la ritualidad de los juicios, por manera que prevalecen sobre las
anteriores, salvo que los términos correspondientes hubieren comenzado a correr
(art. 40 Ley 153 de 1887). De manera que la norma de caducidad aplicable al caso
concreto debera ser la vigente al momento en que se concreto el derecho para
ejercer las acciones respectivas. En efecto, si bien la demanda se presenté el 25
de mayo de 1999, es decir en vigencia del término de caducidad de 5 afios
previsto en el numeral 11 del articulo 44 de la Ley 446 de 1998, el cual, en
principio, debia aplicarse en forma inmediata por tratarse de una disposicion de
caracter procesal, lo cierto que es que los términos de caducidad empezaron a
correr desde el momento en el cual la obligacion se hizo exigible, es decir, desde
cuando se notificé la declaratoria del siniestro y se ordend hacer efectiva la
clausula penal pecuniaria -28 agosto de 1996-, fecha para la cual se encontraba
vigente el articulo 2536 del Codigo Civil, disposicion que con anterioridad a la
modificacion introducida por la Ley 791 del 27 de diciembre de 2002, establecia un
término de caducidad para las acciones ejecutivas de 10 afios, por manera que el
plazo para presentar la demanda de la referencia vencia el 28 de agosto de 2006.
Siempre se ha expresado que la caducidad extingue el derecho de accién judicial
por el paso del tiempo, de manera que si el actor deja transcurrir los plazos fijados
por la ley en forma objetiva, el derecho de acudir a la Administracién de Justicia
fenece, pero no porque no hubiere existido, sino porque no es posible reclamarlo
en juicio. Las normas de caducidad de las acciones dan lugar a la configuracién de
cargas procesales relacionadas directamente con el deber de colaborar con la
Administraciébn de Justicia, razén por la cual el sistema normativo establece
términos perentorios para el ejercicio del derecho de accion. Para la Sala es claro
qgue las normas que regulan términos de caducidad son de caracter procesal
porque imponen una carga temporal al demandante y su incumplimiento no
conlleva la inexistencia del derecho, sino la imposibilidad de hacer su reclamacién
por via judicial.

NOTA DE RELATORIA: Sobre las normas sobre caducidad de las acciones y su
naturaleza, Consejo de Estado, Seccion Tercera, providencia del 11 de octubre de
2006, rad. 30566 y Corte Constitucional, sentencia C-115 del 25 de marzo de
1998. MP. Hernando Herrera Vergara.

PERDIDA DE FUERZA EJECUTORIA - Efectos. Alcance / ACTOS
ADMINISTRATIVOS - Pérdida de fuerza ejecutoria/ ACTO ADMINISTRATIVO -
Decaimiento. Nocion / DECAIMIENTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Nocion
/| CADUCIDAD DE LA FACULTAD SANCIONATORIA - Acaecimiento

Siendo las normas sobre caducidad de las acciones judiciales de naturaleza
procesal, no pueden confundirse con las disposiciones contenidas en el articulo 66
del Cddigo Contencioso Administrativo, pues las mismas no se refieren a la
ritualidad de los juicios, sino a la fuerza ejecutoria de los actos administrativos
cuya ejecucion se pretende. Se trata entonces de dos figuras juridicas con
caracteristicas y efectos diversos, pues las primeras se refieren a la extincion del
plazo para acudir a la Administracion de Justicia, mientras que las segundas dicen
relacion con la extincion de los efectos propios de los actos administrativos.
Acerca de la figura del decaimiento de los actos administrativos, la Sala ha
sostenido que aquella se refiere a la imposibilidad de hacer obligatorio el
contenido de dichos actos, circunstancia que no tiene relacion con la legalidad de



los mismos, en cuanto su operancia no impide el juicio de legalidad de los actos
administrativos, asi como tampoco impide que se formule la demanda ejecutiva,
pues dentro del respectivo tramite judicial la parte ejecutada puede excepcionar la
pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos cuyo cobro se pretende.
En este orden de ideas, se tiene entonces que la pérdida de fuerza ejecutoria a
qgue se refiere el articulo 66 del Cddigo Contencioso Administrativo, cuando han
transcurrido 5 afios sin que la Administracion hubiere realizado los actos que le
correspondan para ejecutar un determinado acto administrativo, no constituye un
nuevo término de caducidad de la accion, pues el mismo se refiere a los efectos
del acto administrativo que un caso como este constituye el titulo ejecutivo, asunto
que atafie a uno de los requisitos para constituir dicho titulo puesto que relaciéon
con la exigibilidad del mismo, circunstancia que debe ser analizada por el juzgador
al momento de dictar mandamiento de pago y de ordenar seguir adelante con la
ejecucion, en ejercicio de la facultad que le asiste para declarar excepciones de
oficio. El recurrente confunde la interrupcion del término de caducidad por virtud
de la notificacion del mandamiento de pago prevista en el articulo 90 del C. de
P.C., con los efectos de la pérdida de ejecutoria de los actos administrativos.
Circunstancia distinta es la valoracion sobre la exigibilidad del titulo ejecutivo, para
lo cual debe establecerse si el acto administrativo que lo integra perdio fuerza
ejecutoria para el momento en el cual la entidad demandante acudi6 al a
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para hacerlo exigible, circunstancia
gque también puede ser excepcionada por la parte ejecutada dentro de la
respectiva oportunidad procesal, cuestion que en nada atafie a la caducidad de la
accion, por manera que al hacer este analisis, en nada importa el contenido del
articulo 90 del C. de P. C., pues la interrupcion a la cual alli se hace referencia se
restringe a la caducidad de la accion, fendmeno que no se configurd en este caso.
Por su parte, el término de 5 afios con los cuales cuenta la Administracion para
realizar las actuaciones que correspondan para ejecutar los actos administrativos
relativos a contratos estatales y sus garantias -las cuales estan limitadas
Gnicamente al ejercicio de las acciones judiciales respectivas ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, pues asi lo sefialo el articulo 75 de la Ley 80 de 1993
al sefalar que las controversias derivadas de los contratos estatales y de los
procesos de ejecucion o cumplimiento seran del conocimiento de la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, descartando asi la competencia de la
jurisdiccion coactiva-, es un plazo que se interrumpe con la presentacion de la
demanda, aln cuando el mandamiento de pago no se notifique dentro de los 120
dias, pues como se ha sefialado, el condicionamiento del articulo 90 del C. de P.
C., hace referencia al término de caducidad de la accién y no a la pérdida de
fuerza ejecutoria del acto administrativo. En este caso, el acto administrativo
mediante el cual se declaré la caducidad del contrato, integrante del titulo
ejecutivo que se presenta junto con la poliza de cumplimiento nimero 7088536, se
notificé a la aseguradora el 28 de agosto de 1996 y la demanda se formul6 el 25
de mayo de 1999, es decir cuando aun no habia transcurrido el término que
establece el articulo 66 del C. C. A., para que el mismo hubiere perdido fuerza
ejecutoria.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la pérdida de fuerza ejecutoria, Corte
Constitucional, sentencia C-069 de 1995, rad. D-699, MP. Hernando Herrera
Vergara. Sobre decaimiento del acto administrativo, Consejo de Estado, Seccion
Primera, sentencia de agosto 3 de 2000, rad. 5722, MP. Olga Inés Navarrete, y
Seccidn Tercera, rad. 21051, providencia del 5 de julio de 2006. MP. Ruth Stella
Correa Palacio. Sobre la procedencia de la excepcién de pérdida de fuerza
ejecutoria en los procesos ejecutivos, Consejo de Estado, providencia del 28 de
junio de 1996 y sobre la facultad de decretar excepciones de oficio en dichos



procesos, sentencia del 30 de noviembre de 2006, rad. 24642, MP. Alier
Hernandez Enriquez.
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Demandado: COMPANIA DE SEGUROS CONDOR S.A.

FALLO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la demandada contra
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia el 23 de septiembre
de 2002, mediante la cual se declararon no probadas las excepciones propuestas

por la ejecutada y se ordené seguir adelante con la ejecucion.

1.- ANTECEDENTES:

1.1.- Lademanda

Mediante demanda presentada el 25 de mayo de 1999, el Fondo Pasivo Social de
Ferrocarriles Nacionales de Colombia demando, en proceso ejecutivo contractual,
a la Compafia de Seguros Generales Coéndor S.A., por la suma de
$ 410°592.000.00, correspondiente a la garantizada mediante pdliza de
cumplimiento, mas los intereses moratorios previstos en el articulo 884 del Cadigo
de Comercio (Fls. 31-44 c. 1).

Como fundamentos de hecho de sus pretensiones la demandante narré que el
primero de enero de 1996 suscribio el contrato 002 con la Corporacion de Medicina
Integral Ltda. —COMEDI-, cuyo objeto fue la prestacion de servicios médico

asistenciales en las divisiones de Antioquia y Pacifico, por el término de 12 meses.



Por concepto de anticipo, el Fondo de Ferrocarrilles Nacionales entregd a la
contratista $ 410°592.000.00.

El 8 de agosto de 1996, el Fondo emiti6 la Resoluciébn 2445 mediante la cual
declaré la caducidad del contrato por incumplimiento de las obligaciones a cargo
de COMEDI, decision que fue confirmada por la Resolucion 2680 del 27 de agosto
del mismo afio, notificada a la Compafia de Seguros Generales Céndor S.A., al
dia siguiente. Con fundamento en lo anterior, la demandante pretende el cobro de

la clausula penal pecuniaria (folios 68 a 70, cuaderno 1).

1.2.- El mandamiento de pago.

El 27 de mayo de 1999, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca libré
mandamiento de pago contra la aseguradora, por la suma de $ 410°592.000.00,
mas los intereses moratorios a la tasa prevista en el numeral 8° del articulo 4° de
la Ley 80 de 1993 (Fls. 76-80 c. 1).

La ejecutada interpuso recurso de reposicion y en subsidio de apelacién contra la
providencia anterior, argumentando que en la demanda no se indic6é el nombre ni
el domicilio del representante legal de la demandada, como tampoco se demostrd

su personalidad juridica (Fls. 87-89 c. 1).

En providencia del 23 de septiembre de 1999, el Tribunal confirmé el
mandamiento recurrido y concedié el recurso de apelacion. No obra en el
expediente el cuaderno mediante el cual se tramité dicho recurso, sin embargo,
se pudo constatar que la Sala confirmé la decisidon del Tribunal mediante auto del
30 de marzo de 2000, cuya copia reposa en el Tomo copiador 415 de 2000, folios
70-78 (Fls. 93-95 c. 1, 321 c. ppal).

1.3.- Las excepciones.

La ejecutada formuld las excepciones previas de falta de competencia territorial,
porque el contrato se ejecutd en las divisiones de Antioquia y el Pacifico y no en
Cundinamarca y la de falta de integracion del contradictorio, porque la demanda
debia dirigirse también contra el contratista, pues su incumplimiento dio lugar a la
imposicion de la clausula penal. Agreg6 que la accién se encontraba caducada,
porque la resolucién que confirmd la declaratoria de la caducidad del contrato se



expidié el 27 de agosto de 1996 y la demanda fue presentada el 20 de mayo de
1999, cuando habian vencido los 2 afios que establece el articulo 136 del Cadigo
Contencioso Administrativo para el ejercicio de la accion de controversias
contractuales (Fls. 98-103 c. 1).

Ademas, la ejecutada propuso como excepciones de fondo: i) la nulidad absoluta
del contrato, porque no se dio cumplimiento al deber de seleccién objetiva a
través de licitacion publica y porque la ejecucion del objeto del contrato era
imposible de realizar, tal y como lo manifestaron expresamente las partes desde
su celebracidn; ii) inexistencia de la obligacion a cargo de la aseguradora, toda
vez que la garantia requeria de una certificacion que indicara que se habian
subsanado las deficiencias del servicio y que era viable ejecutar el contrato, sin
embargo ésta no se emitio; iii) inexistencia del titulo ejecutivo, pues el ejecutante
no hizo referencia alguna en la demanda, a la relacion contractual que vincula a
la ejecutada con la demandante ni sobre la existencia de la péliza de seguro cuyo

cobro se persigue.

Finalmente, la ejecutada propuso la reduccién de la clausula penal a la suma de
$ 342°160.000.00, porque la contratista prestd sus servicios a la entidad durante
siete meses, razon por la cual debia descontarse de la clausula penal el valor

correspondiente a las tareas ejecutadas (Fls. 104-111 c. 1).

En el traslado para contestar las excepciones propuestas (FI. 116 c. 1), el
apoderado de la ejecutante manifesté que: i) el Tribunal era competente para
conocer del proceso, dado que las resoluciones mediante las cuales se declaré la
caducidad del contrato, asi como las pdlizas de cumplimiento del mismo fueron
expedidas en Bogota; ii) la entidad contratante podia demandar, segun su propia
escogencia, al contratista o a la compafila aseguradora; iii)) el término de
caducidad de la accion ejecutiva era de 10 afios, de conformidad con lo previsto
en el articulo 2536 del Cdédigo Civil; iv) la declaracion de nulidad del contrato, el
supuesto incumplimiento del asegurado y la reduccion de la clausula penal son
asuntos propios de un proceso contencioso y no de uno de ejecucion; v) no hay
duda de que el objeto del mandamiento de pago fue el cobro de la pdliza de
garantia del contrato estatal; vi) no es posible solicitar que se ordene la
compensacion en este proceso porgue ésta sélo se puede hacer valer respecto
del contratista, no del asegurado (FIs. 113-127 c. 1).



Mediante auto del 27 de enero de 2000 se declaré probada la excepcion de falta
de competencia territorial y se ordend remitir el proceso al Tribunal Administrativo
de Antioquia (Fls. 129-131 c. 1).

El 14 de abril de 2000, el Tribunal Administrativo de Antioquia avoco el
conocimiento del proceso e inadmitid la demanda con el fin de que se hicieran
algunas correcciones so pena de rechazo (Fls. 136-137 c. 1). La correccién del
demandante fue presentada oportunamente, razon por la cual el 15 de noviembre
de 2000 el Tribunal Administrativo de Antioquia libré6 nuevamente mandamiento
de pago contra la Compafia de Seguros Generales Céndor S.A., por la suma de
$ 410°592.000.00, mas los intereses moratorios, a la tasa prevista en el numeral
8° del articulo 4° de la Ley 80 de 1993 (FIs. 138-143 c. 1).

El apoderado de la demandada formul6 la excepcién de prescripcidon de la accion,
porque de conformidad con lo previsto en el articulo 1081 del Cédigo de Comercio,
habian transcurrido més de cinco afios desde la fecha en la cual se confirmo la
declaratoria de caducidad del contrato -27 de agosto de 1996- y el segundo
mandamiento de pago se notificd hasta el 14 de marzo de 2002. Sefial6é que con la
presentacion de la demanda no se interrumpié el término de prescripciéon, porque
el mandamiento de pago no se notifico a la demandada dentro de los 120 dias
siguientes, de conformidad con lo previsto en el articulo 90 del C. de P. C. Por la
misma razén y con sujecion a lo dispuesto en el articulo 66 del C.C.A., sostuvo
gue las resoluciones que declararon la caducidad del contrato perdieron fuerza
ejecutoria (Fls. 162-165 c. 1).

Durante el término de traslado para contestar las excepciones anteriores (Fls. 169
c. 1), el ejecutante manifestd que las mismas eran improcedentes, toda vez que el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca dict6 mandamiento de pago el 27 de
mayo de 1999, el cual se notifico en legal forma a la demandada, sociedad que en
esa oportunidad ejercio los recursos de ley. Sefial6 que no se configuraron las
excepciones de prescripcion y pérdida de fuerza ejecutoria del acto que declaré la
caducidad del contrato, porque no se declar6 la nulidad del primer mandamiento
de pago y porque el mismo fue dictado mucho antes de que se cumpliera el
término de los cinco afios. Agreg6 que la notificacion extemporanea del ultimo
mandamiento de pago se produjo por la conducta dilatoria del demandado (Fls.
160-171 c. 1).



1.4.- Los alegatos de conclusioén.

Fracasada la etapa conciliatoria, se corrio traslado a las partes para alegar de
conclusion (Fls. 173-174 c. 1).

La ejecutada manifesté que el Tribunal Administrativo de Antioquia dictd el
segundo mandamiento de pago el 15 de enero de 2000, después de que se
declaré la nulidad de todo lo actuado por falta de competencia territorial y su
notificacion se surtié hasta el 2002, afio para el cual los actos administrativos
habian perdido fuerza ejecutoria. Rechazo la afirmacion del demandante, en el
sentido de que la notificacion tardia del mismo se debié a su culpa y reiter6 las
excepciones de prescripcion de la poliza de seguros y de pérdida de fuerza

ejecutoria del correspondiente acto administrativo (Fls. 181-187 c. 1).

El apoderado del demandante reiterd los argumentos expuestos en la contestacion
de las excepciones propuestas frente al segundo mandamiento de pago (Fls. 190-
200 c. 1).

1.5.- La sentencia de primera instancia.

Mediante sentencia del 23 de septiembre de 2002, el Tribunal Administrativo de
Antioquia declar6 no probadas las excepciones propuestas por la ejecutada y

ordend seguir adelante con la ejecucion.

El Tribunal nego las excepciones con base en las siguientes razones: i) no es
posible alegar la nulidad del contrato estatal o su inexistencia en el proceso
ejecutivo, cuando, como en este caso, han vencido los 2 afios para instaurar la
accion ordinaria. Sobre este aspecto el a quo sefiald, en gracia de discusion, que
los supuestos para declarar la nulidad del contrato deben probarse, no obstante lo
cual, no habiéndose vinculado al proceso al contratista, dicha decision seria
improcedente. Sostuvo que atenta contra la buena fe el hecho de que la
aseguradora, después de cobrar la prima y de haber sido declarado el siniestro,
alegue en el proceso de ejecucion la nulidad del contrato garantizado; ii) no hay
dudas acerca de la relacion contractual que avala la pdliza cuya ejecucion se
persigue; iii) ocurrido el siniestro, el llamado a cumplir la obligacion que surge del

contrato de seguro es el asegurador y no el contratista, por manera que la



ejecutada se puede dirigir directamente contra aquél, sin necesidad de vincular al
contratista; iv) no opero el fendbmeno de caducidad de la accion toda vez que la
demanda se interpuso antes del vencimiento de los 10 afios de que trata el
articulo 2536 del Cddigo Civil, norma vigente antes de la expedicion de la Ley 446
de 1998. En este punto, precis6 que como fecha de presentacion de la demanda
que se debe tener en cuenta la de recibié en el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y el mandamiento de pago dictado por esa Corporacion, pues el
segundo mandamiento de pago obedecié a un error del Tribunal Administrativo de
Antioquia. Esta conclusion fue reiterada para desvirtuar la pérdida de fuerza
ejecutoria de los actos administrativos ejecutados; v) indicé que no es posible
decretar la compensacién porque ésta supone que las dos partes sean
reciprocamente deudoras, una de otra; vi) precisé que no procede la reduccion de
la clausula penal porque esta figura no es aplicable a los contratos de seguro,
ademas porgue ésta clausula es una tasacion anticipada de los perjuicios sufridos

por el asegurado.

El Tribunal condend en costas a la ejecutada por considerar que su conducta
procesal fue reprochable; en primer lugar, porgue no objetd los actos
administrativos ejecutados en la via gubernativa pero si propuso excepciones en
sede judicial; en segundo lugar, porque eludié la notificacién del mandamiento de
pago y en tercer lugar por la falta de animo conciliatorio en la respectiva audiencia
(Fls. 218-237 c. ppal).

1.6.- El recurso de apelacion.

La demandada interpuso recurso de apelacion contra la providencia anterior, con

exposicién de los siguientes argumentos:

“Solicito comedidamente que se reconozca la realidad de la actuacion
procesal, o sea que solo existe un mandamiento de pago, dictado el 15
de noviembre de 2000 y partiendo de este fundamento se proceda a
dictar sentencia, en lo que en derecho corresponda, respecto de las
excepciones de prescripcion de la accidn extraordinaria que proviene
del contrato de seguros, que es de cinco afios de acuerdo con el art.
1081 del Co. de Co., que deben contarse desde la ocurrencia del
siniestro, que ocurri6 en agosto de 1996, cuando se profirio la
Resolucién 2620 que confirmo6 la 2445 del 8 de agosto de 1996,
aportadas como titulo ejecutivo, asi como la pérdida de fuerza
ejecutoria por decaimiento del acto administrativo aportado como titulo
ejecutivo, puesto que tales resoluciones no se hicieron efectivas dentro
de los cinco afios siguientes a su firmeza, como lo contempla el num. 3°



del art. 66 del C. C. A., puesto que el hecho de presentar la demanda
no interrumpié los términos porque el mandamiento de pago fue
notificado después de vencido el término de ciento veinte dias que
contempla el art. 90 del C. de P. C., vigente para el momento de la
controversia” (Fls. 282-285 c. ppal).

El recurso de apelacion fue concedido por el Tribunal a quo el 19 de febrero de
2003 y admitido por esta Corporacion el 30 de mayo siguiente (Fls. 277-289 c. 2).

1.7.- Los alegatos en segunda instancia.

En el traslado para alegar de conclusion, la parte demandante presento el escrito
respectivo; la demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio (folio 291,

cuaderno 2).

El apoderado de la demandante manifesté que la falta de competencia territorial
no genera la nulidad de lo actuado, por lo tanto, el mandamiento de pago dictado
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca interrumpié el término de
prescripcion para el cobro de la pdliza de cumplimiento (folios 292 a 311, cuaderno
2).

La parte demandada propuso la nulidad de falta de jurisdicciébn, numerales uno y
dos del articulo 140 del Cdédigo de Procedimiento Civil, por corresponder el
proceso ejecutivo a la Jurisdiccion Civil Ordinaria y no a la Contencioso
Administrativa (folios 241 a 243, cuaderno 2). Mediante auto de 25 de noviembre
del 2002 el Tribunal Administrativo de Antioquia rechazé la nulidad invocada (Fls.
274-276 c. 2).

2.- CONSIDERACIONES

Previo a decidir, advierte la Sala que la Magistrada Myriam Guerrero de Escobar
conocid del proceso en instancia anterior e intervino en la providencia mediante la
cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca libr6 mandamiento de pago (Fls.
76-80), por lo tanto se aceptara el impedimento por ella manifestado con

fundamento con fundamento en el numeral 2° del articulo 150 del Cédigo de



Procedimiento Civilt, razén por la cual se deja constancia de que la mencionada

sefiora Consejera no participa ni interviene en el estudio y decision de este fallo.

Corresponde decidir el recurso de apelacion interpuesto por la ejecutada, cuyos
argumentos estan orientados a que se declare que, en este caso, operd el
fendmeno de prescripcién de la accion, de conformidad con lo previsto en el
articulo 1081 del Codigo de Comercio y la pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo, segun lo dispuesto en el articulo 66 del Cdédigo Contencioso

Administrativo.

En relacién con lo anterior conviene precisar, en primer lugar, que de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 357 del Cédigo de Procedimiento Civil, el ad quem no
puede enmendar la providencia en aquello que no hubiere sido cuestionado por el
apelante, por manera que la Sala resolvera el asunto Unicamente en cuanto al
objeto del recurso de apelacion referido a la caducidad de la accién y a la pérdida

de fuerza ejecutoria del acto administrativo.

En segundo lugar, resulta necesario precisar que el proceso de ejecucion parte de
la certeza real y material del derecho cuya ejecucion se pretende, de tal suerte
que si la obligacion contenida en el titulo carece de alguna de las caracteristicas
esenciales de los titulos ejecutivos (art. 488 C.P.C.), es probable que el proceso
ejecutivo pierda su principal sustento. En ese contexto, el numeral 2 del articulo
509 ibidem precisa que es posible que cuando el titulo ejecutivo consista en una
sentencia 0o en un laudo de condena, o en otra “providencia” que conlleve
ejecucion, sOlo podran alegarse las excepciones de pago, compensacion,
confusién, novacién, remision, prescripcién o transaccion, siempre que se basen
en hechos posteriores a la respectiva providencia?. Asi las cosas, es claro que la
Ley no contemplé la posibilidad de excepcionar en sede del proceso ejecutivo, la
ilegalidad de los actos administrativos o contratos que contienen la obligacion

clara, expresa y exigible.

1 Articulo 150 del C.P.C.: “Son causales de impedimento las siguientes: (...) 2. Haber conocido del proceso en
instancia anterior, el juez, su cényuge o alguno de sus parientes (...)".

2 La Sala ha entendido que dentro del vocablo “providencia”, contenido en el articulo 509 del C.P.C., se
abarcan y comprenden, igualmente, los actos administrativos que configuren, por si solos, titulos de ejecucién.
Al respecto ver: Auto de 12 de agosto de 1999, exp. 15.803.



En efecto, no resulta juridicamente viable que el juez del proceso ejecutivo, el cual
parte de la certeza y validez del derecho cuya ejecucion se pretende, pueda
arrogarse competencias propias del juez ordinario asignado para estudiar y
determinar la validez de los actos administrativos o contractuales en los cuales se
fundamenta la ejecucién?. De tal manera que el andlisis que se va a realizar sobre
la prescripcion de la accion y la pérdida de fuerza ejecutoria no se analizaran
como fundamentos de ilegalidad del acto administrativo sino como presupuestos
procesales para promover el proceso de ejecucion y para establecer la exigibilidad

del titulo.

3 Acerca de la imposibilidad de formular excepciones de ilegalidad del titulo en el proceso de ejecucion, la
Sala, en sentencia proferida el 16 de julio de 2008, expediente 23.363, sostuvo:

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

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

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

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

“d) Cuarto, porque el juez de la ejecucién, como maximo, podria decretar, de oficio o a solicitud de parte, la
suspension del proceso a términos de lo dispuesto en el articulo 170 del C. de P.C., disposicion que
puntualiza:

“Art. 170.- Suspensioén del proceso. El juez decretara la suspension del proceso:

“(...) 2. Cuando la sentencia que deba dictarse en un proceso, dependa de lo que deba decidirse en otro
proceso civil que verse sobre cuestion que no sea procedente resolver en el primero, o en un acto
administrativo de alcance particular cuya nulidad esté pendiente del resultado de un proceso contencioso
administrativo, salvo lo dispuesto en los cadigos Civil y de Comercio y en cualquiera otra ley.

“No obstante, el proceso ejecutivo no se suspendera porque exista un proceso ordinario iniciado
antes o después de aquél, que verse sobre la validez o la autenticidad del titulo ejecutivo, si en éste es
procedente alegar los mismos hechos como excepcion...” (negrillas adicionales).

“Si bien el inciso segundo del numeral 2 del citado articulo 170 ibidem, establece que no sera procedente la
suspension del proceso ejecutivo por el sélo hecho de que exista otro proceso que verse sobre la validez del
titulo en los eventos en los cuales resulte posible que en el ejecutivo se aleguen los mismos hechos como
excepcion, lo cierto es que, como se puso de presente anteriormente, la excepcién de ilegalidad o invalidez de
los actos administrativos no se puede proponer en el proceso ejecutivo, tal y como lo preceptuia el articulo 509
delC.de P.C. 3.

“En ese orden de ideas, ante la acreditacion efectiva de la existencia de un proceso ordinario en el cual se
discutan la legalidad o la validez de los actos sobre los cuales se soporta el mandamiento ejecutivo de pago,
lo procedente sera que el juez, de oficio o a solicitud de parte, decrete la suspension del proceso hasta por
tres afios”.



2.1.- Términos de caducidad de las acciones derivadas de los contratos de
seguro, segun las disposiciones del Cédigo de Comercio.

El Estatuto Mercantil, en relacion con los términos para instaurar acciones

relativas a los contratos de seguro, sefiala:

“Articulo 1081.- La prescripcion de las acciones que se derivan del
contrato de seguro o de las disposiciones que lo rigen podra ser
ordinaria o extraordinaria.

“La prescripcion ordinaria sera de dos afios y empezara a correr desde
el momento en que el interesado haya tenido o debido tener
conocimiento del hecho que da base a la accion.

“La prescripcion extraordinaria sera de cinco afos, correra contra toda
clase de personas y empezara a contarse desde el momento en que
nace el respectivo derecho.

“Estos términos no pueden ser modificados por las partes. (...)

“Articulo 1131.- En el seguro de responsabilidad se entendera ocurrido
el siniestro en el momento en que acaezca el hecho externo imputable
al asegurado, fecha a partir de la cual correra la prescripcion respecto
de la victima. Frente al asegurado ello ocurriria desde cuando la victima
le formula la peticion judicial o extrajudicial”.

En sentencia reciente?, la Corte Suprema de Justicia analiz6 el contenido de estas
disposiciones y concluyé que en relacion con los términos de caducidad para
todas las acciones derivadas de los contratos de seguro deben tomarse los
previstos en el articulo 1081 del Cddigo de Comercio, salvo para aquellas
acciones relativas al contrato de seguro de responsabilidad civil cuando las
mismas sean ejercidas por la victima contra del asegurador, en cuyo caso solo
opera el término de la prescripcidbn extraordinaria de 5 afios, el cual ha de
contarse, de acuerdo con las modificaciones efectuadas por la Ley 45 de 1990 al
articulo 1131 ibidem.

Dada la claridad y contundencia de las argumentaciones de la Corte, la Sala

estima necesario transcribirlas in extenso, a continuacion:

“1.5. En lo que atafie al contrato de seguro, el Cédigo de Comercio se
ocupd, en su articulo 1081, de regular el tema de la prescripcion de las
acciones derivadas del mismo o de las normas legales que lo
disciplinan, erigiéndose, por tanto, en la regla general sobre la materia.
Al respecto, estatuyd que “podré ser ordinaria o extraordinaria (inc. 1°) y

4 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil. Sentencia del 29 de junio de 2007. Exp. 0469-01. M.P.:
Dr. Carlos Ignacio Jaramillo Jaramillo.



dispuso que la primera “sera de dos afios y empezara a correr desde el
momento en que el interesado haya tenido o debido tener conocimiento
del hecho que da base a la accién (inc. 2°), mientras que la
extraordinaria “ser4 de cinco afios, correrd contra toda clase de
personas y empezara a contarse desde el momento en que nace el
respectivo derecho” (inc. 3°). (...)

“Sobre el particular, pertinente es tener en cuenta:

“a) En primer término, que una y otra clase de prescripcion ostentan
diferente naturaleza, pues en tanto la ordinaria se estructura como
subjetiva, la extraordinaria, por el contrario se muestra netamente
objetiva, (...). Ello es asi, en la medida en que la comentada disposicion
hizo depender, la primera, del “conocimiento” “que el interesado haya
tenido o debido tener del hecho que da base a la accién” y la segunda,
del “momento en que nace el respectivo derecho”. En tal virtud, la
operancia de aquélla implica el “conocimiento” real o presunto por parte
del titular de la respectiva accion, en concreto, de la ocurrencia del
hecho que la genera, cuestion que dependera, por tanto, no del
acaecimiento del mismo, desde una perspectiva ontolégica y, por ende,
material, sino del instante en que el interesado se inform6 de dicho
acontecer o debié saber de su realizacion, vale decir desde que se
volvié cognoscible, o por lo menos pudo volverse (enteramiento efectivo
0 presuntivo, respectivamente). En cambio el precitado precepto sefialo
gue la prescripcion extraordinaria irrumpira a partir del surgimiento, en
el cosmos juridico, del respectivo derecho, independientemente de
cualquier enteramiento que sobre su existencia tenga o no el titular;
basta pues su floracion, como tal, para que la prescripcion
extraordinaria empiece a correr. De ahi su caracterizada y anunciada
objetividad, que se contrapone, por completo, a la mas minima
subjetividad. (...)

“b) (...) Obsérvese que la norma del articulo 1081 del Cdédigo de
Comercio, sobre el particular, no hizo diferencias, de forma que se
refiri6 a que la “prescripcion” de las “acciones que se derivan del
contrato de seguro o de las disposiciones que lo regulan”, de todas (...).
(...) Siguese de lo anterior que, por tanto, no_es elemento que sirva
para distinguir estas dos especies de prescripcion, que una y otra se
apliquen sélo a ciertas acciones derivadas del contrato de sequro o de
las normas que lo regulan, (...) la aplicacién de una y otra de esas
formas de prescripcion extintiva depende de la persona que ejerza la
respectiva accion o intente la efectividad de algun derecho y de la
posicion que ella tenga en relacidon, precisamente, con el hecho que
motive la accion o con el derecho que persigue”. (...)

“3. La prescripcibn y su proyecciéon en el seguro de
responsabilidad civil. Incidencia de la accién directa. (...)

“3.1. La Ley 45 de 1990, en su articulo 88, también reformd el articulo
1131 del Cédigo de Comercio y estatuyd que, “En el seguro de
responsabilidad se entendera ocurrido el siniestro en_el momento en
gue acaezca el hecho externo imputable al asequrado, fecha a
partir de la cual correra la prescripcion respecto de la victima. Frente al
asequrado ello ocurrird desde cuando la victima le formula la peticion
judicial o extrajudicial”. (...)




“En realidad el legislador nacional, al sujetar la prescripcién de la accion
de la victima contra el asegurador a la ocurrencia del hecho provocante
del dafo irrogado y no al enteramiento por parte de aquella del
acaecimiento del mismo, previé que el fenecimiento de dicha accion
s6lo podia producirse por aplicacion de la mencionada prescripcion
extraordinaria, contemplada en el articulo 1081 del Coddigo de
Comercio. (...)

“3.4. Y es que no puede arribarse a conclusion distinta, para pensar que
la prescripcion ordinaria también tiene cabida en frente de la accion de
que se trata, pues si la disposicion en comento —art. 1131-, de forma
expresa, ameén que paladina, consagro que es desde la fecha “en que
acaezca el hecho externo imputable al asegurado” que “correrd la
prescripcidn respecto de la victima”, resulta evidente que eliminé todo
factor o tinte subjetivo, del que pudiera partirse para la configuraciéon de
esta otra forma de prescripcion extintiva y que, por lo mismo, ante tal
explicitud de la norma, la Unica operante, como se dijo, es la
extraordinaria, ministerio legis. (...)

“3.5. Corolario de lo anterior, a modo de reiteracion, es que si bien el
articulo 1131 del Codigo de Comercio no exceptud la aplicacién del
articulo 1081 de la misma obra, que se mantiene como la regla
fundante en materia de prescripcion extintiva de los derechos y
acciones derivados del contrato de seguro o de las normas que lo
disciplinan, si consagré una excepcién a ese sistema, la cual es
aplicable solamente al seguro de dafios —en particular al seguro de
responsabilidad civil- y que consiste en que a la accion directa de la
victima contra el asegurador, autorizada expresamente por la Ley 45 de
1990, es aplicable Unicamente la prescripcion extraordinaria
contemplada en la segunda de las disposiciones aqui mencionadas,
estereotipada por ser objetiva; que corre en frente de “toda clase de
personas”, vale decir, capaces e incapaces y cuyo término es de cinco
afos, que se contaran, segun el caso, desde la ocurrencia misma del
siniestro, 0 sea, desde la fecha en que acaeci6o el hecho externo
imputable al asegurado —detonante del aludido débito de
responsabilidad” (Subrayas y negrillas de la Sala).

Como se observa, la Corte Suprema de Justicia definid los alcances de los
términos de caducidad previstos en el Cédigo de Comercio en relacion con las
acciones derivadas de los contratos de seguro cuando ellos se celebren entre
particulares, en cuyo caso el beneficiario también es un particular, pero nada dijo,
por no ser de su competencia, sobre los contratos de seguros que se suscriben
para garantizar el cumplimiento de contratos estatales. Por manera que
corresponde a la Sala definir el régimen aplicable a los mismos para su

reclamacion ante esta Jurisdiccion.



2.2.- Caracteristicas de los contratos de seguro que se celebran para
garantizar un contrato estatal y la normatividad aplicable.

Sobre el particular, resulta necesario sefialar que los contratos de seguro que se
originan para garantizar el cumplimiento de un contrato estatal, si bien estan
regidos por las normas de derecho privado y particularmente por las disposiciones
del Codigo de Comercio, también estan sujetos, en determinados aspectos, a
normas de derecho publico.

En efecto, el estatuto de contratacion estatal se ocupd de regular los aspectos
generales y fundamentales de los contratos de seguro que se celebren para
garantizar el cumplimiento de los contratos estatales, lo cual evidencia que los
mismos también se encuentran sometidos a sus disposiciones, normatividad
especial que, al menos, da lugar a la configuracion de un régimen legal de
caracter mixto que en modo alguno puede tildarse como integrado exclusivamente
por normas de derecho privado, tal como lo reflejan el contenido del numeral 4°

del articulo 5°, el inciso final del articulo 18%, el numeral 197 del articulo 25, el

5 Segun el numeral 4 del articulo 5 de la Ley 80:

“Articulo 5.- DE LOS DERECHOS Y DEBERES DE LOS CONTRATISTAS. Para la realizacion de los fines de
que trata el articulo 3° de esta ley, los contratistas: (...)

“4°, Garantizaran la calidad de los bienes y servicios contratados y responderan por ello”.

6 El tenor literal del inciso final del articulo 18 de la Ley 80 es el siguiente:

“Articulo 18.- DE LA CADUCIDAD Y SUS EFECTOS. (...)

“La declaratoria de caducidad sera constitutiva del siniestro de incumplimiento”.

7 El siguiente es el texto del numeral 19 del articulo 25 de la Ley 80:

“Articulo 25.- DEL PRINCIPIO DE ECONOMIA. En virtud de este principio: (...)

“19. El contratista prestara garantia Unica que avalara el cumplimiento de las obligaciones surgidas del
contrato, la cual se mantendra vigente durante su vida y liquidacién y se ajustara a los limites, existencia y

extension del riesgo amparado. Igualmente, los proponentes prestaran garantia de seriedad de los
ofrecimientos hechos.

“Las garantias consistirdn en polizas expedidas por compafilas de seguros legalmente autorizadas para
funcionar en Colombia o en garantias bancarias.

“La garantia se entendera vigente hasta la liquidacién del contrato garantizado y la prolongacién de sus
efectos y, tratdndose de polizas, no expirara por falta de pago de la prima o por revocatoria unilateral.

“Las garantias no seran obligatorias en los contratos de empréstito, interadministrativos y en los de seguros.

“Las entidades estatales podran exonerar a las organizaciones cooperativas nacionales de trabajo asociado
legalmente constituidas del otorgamiento de garantias en los contratos que celebren con ellas, siempre y
cuando el objeto, cuantia y modalidad de los mismos, asi como las caracteristicas especificas de la
organizacion de que se ftrate, lo justifiquen. La decision en este sentido se adoptara mediante resolucion
motivada”.



inciso 2 del articulo 418 y el inciso final del articulo 60°, todas esas disposiciones
de la Ley 80, normas de orden publico y, por ende, de obligatorio cumplimiento
tanto para las entidades estatales contratantes como para los contratistas
particulares, quienes no podrdn negociar sobre su contenido ni eludir su

observancia.

Asi, por ejemplo, los efectos que se derivan de las clausulas excepcionales de
terminacion, modificacion e interpretacion unilaterales, caducidad y reversion,
previstas, consagradas y reguladas en los articulos 14, 15, 16, 17, 18 y 19 de la
Ley 80, tan propias y especificas de determinados contratos estatales, gravitan
permanentemente sobre los contratos de seguros que se celebren para garantizar
el cumplimiento de los vinculos obligacionales que los contienen y generan, al
punto que por expresa disposicion legal, la declaratoria de caducidad

administrativa de un contrato estatal serd constitutiva del siniestro de
incumplimiento” (articulo 18 Ley 80), efecto éste que naturalmente se proyecta

solo en relacion con el correspondiente contrato de seguro de cumplimiento.

Lo anterior impone concluir que dichos contratos de seguro son especiales y
diferentes de los demas contratos de seguro que de ordinario se rigen solo por las
disposiciones del Codigo de Comercio. Sobre el particular, deben tenerse en

cuenta las siguientes anotaciones:

- En estos contratos especiales de seguros no aplica la regulacidon consagrada en
el estatuto mercantil (articulo 1053-3, C. de Co.), segun la cual la aseguradora
tiene la facultad de objetar la reclamacion que le presente el asegurado, ni aquella
que prevé gque en cuanto tal objecién sea oportuna, seria y fundada tendra la
virtualidad de eliminar o destruir el mérito ejecutivo de la péliza; de ello se infiere,
necesariamente, que en estos contratos especiales de seguro tampoco aplican las
previsiones encaminadas a imponerle al asegurado, o al beneficiario, la obligacion
de dar aviso de la ocurrencia del siniestro a la aseguradora, dentro de los tres dias

siguientes a la fecha en que lo hayan conocido o debido conocer (articulo 1075 C.

8 Segun el inciso segundo del articulo 41 de la Ley 80: “Para la ejecucion [de los contratos del Estado] se
requerira de la aprobacion de la garantia ...".

9 A continuacion se transcribe el texto del inciso final del articulo 60 de la Ley 80:

“Para la liquidacion se exigira al contratista la extensién o ampliacién, si es del caso, de la garantia del
contrato a la estabilidad de la obra, a la calidad del bien o servicio suministrado, a la provision de repuestos y
accesorios, al pago de salarios, prestaciones e indemnizaciones, a la responsabilidad civil y, en general, para
avalar las obligaciones que deba cumplir con posterioridad a la extincién del contrato”.



de Co.), ni aguellos tendran el deber de presentar la correspondiente reclamacién

formall9,

- En el caso de los contratos de seguro que tienen por objeto garantizar el
cumplimiento de contratos estatales, la que tiene aplicacion es la normatividad que
regula la via gubernativa, en relacion con el acto administrativo que declare la
caducidad del correspondiente contrato estatal; por manera que una vez en firme
la decisién administrativa correspondiente, la aseguradora no podra apoyarse en
la inconformidad u oposicion que, a través de su respectivo recurso de reposicion,
hubiere formulado frente a la entidad estatal contratante, para efectos de
considerar que tales manifestaciones —como ocurre en el derecho privado con la
objecion fundada con que se responda la reclamacién del asegurado-, pudieren
resultar suficientes para destruir el mérito ejecutivo del titulo de recaudo que se
constituye en favor de la entidad estatal contratante, el cual, por lo demas, estara
integrado, entre otras piezas, por el aludido acto administrativo constitutivo del
siniestro (articulo 77 Ley 80; articulos 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 62, 63, 64, 66, 68

y demas concordantes C.C.A)).

- Como ya se indicd, en esta clase especial de contratos de seguro, el siniestro se
constituye mediante la declaratoria de caducidad administrativa del respectivo
contrato estatal cuyo cumplimiento se garantiza (articulo 18, Ley 80). Por el
contrario, en los demas contratos de seguro de cumplimiento, es decir, en aquellos
gue tienen por objeto respaldar las obligaciones derivadas de contratos celebrados
Unicamente entre particulares, la aplicable serd la disposiciébn contenida en el
articulo 1072 del Codigo de Comercio, segun la cual el solo aspecto factico acerca
de la realizacion del riesgo asegurado, consistente en el incumplimiento de las
obligaciones contractuales, resultara suficiente para la configuracién del siniestro;
ello sin perjuicio de afadir para estos casos, como lo ha precisado la
Jurisprudencia, que en cuanto esta clase de seguros de cumplimiento tienen un
propésito eminentemente indemnizatorio (articulo 1089 C. de Co.), para que
resulten viables las pretensiones del asegurado y se concrete la obligacion a cargo
de la compafiia aseguradora, sera necesario, en los términos del articulo 1077 del

estatuto mercantil, que el asegurado, ademas del incumplimiento del contratista

10 Al respecto se pueden consultar las precisiones efectuadas en la sentencia de mayo 3 de 2001, dictada por
la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado. Expediente No. 12724,
Actor Compafiia Aseguradora de Fianzas y Pinski.



afianzado (siniestro), demuestre también los perjuicios que tal incumplimiento le
hubiere ocasionado (cuantia de la pérdida)**.

Asi pues, en cuanto el objetivo de esta clase especial de contratos de seguro es el
de garantizar el cumplimiento de las obligaciones que asume el contratista
particular por razon de la celebracion de un determinado contrato estatal, el cual, a
su turno, debe apuntar, entre otros propositos, al cumplimiento de los fines
estatales y al aseguramiento de la continua y eficiente prestacion de los servicios
publicos a cargo de la entidad estatal contratante (articulo 3, Ley 80), resulta
indiscutible entonces que también el contrato de seguro participa de una misma y
comun finalidad con el contrato estatal, la cual se encuentra directa e
inmediatamente relacionada con la satisfaccion del interés general y de los

cometidos estatales, de manera que sus regulaciones son especiales.

Si una de las principales razones que a lo largo del tiempo ha justificado la
existencia misma de la clasificacion de los contratos estatales y su sometimiento a

un régimen legal especial —por lo general mixto o de derecho publico-, radica en el

11 Asi lo preciso la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, en la sentencia de julio 22 de
1999, expediente No. 5065, con ponencia del Magistrado Nicolas Bechara Simancas:

“El contrato de seguro de dafios, es meramente indemnizatorio de todo o parte del perjuicio sufrido por el
asegurado. Tal la razon para que el tomador, en caso de presentarse el riesgo, no pueda reclamar del
asegurador suma mayor que la asegurada, asi el dafio haya sido superior, ni cifra que exceda del monto del
dafio, aunque el valor asegurado fuese mayor. El asegurado logra asi, a través del contrato de seguro, la
posibilidad de obtener la reparacién del detrimento que sufre en su patrimonio a causa del acaecimiento del
siniestro; su aspiracion no puede ir mas alla de alcanzar una compensacion del empobrecimiento que le cause
la ocurrencia del insuceso asegurado; el contrato le sirve para obtener una reparacion, mas no para conseguir
un lucro.

“El articulo 1088 del Cédigo de Comercio estatuye que "Respecto del asegurado, los seguros de dafios seran
contratos de mera indemnizacion y jamas podran constituir para él fuente de enriguecimiento. La
indemnizacion podra comprender a la vez el dafio emergente y el lucro cesante, pero éste debera ser objeto
de un acuerdo expreso". Por tanto, en los seguros de dafios el pago de la prestacion asegurada consiste en
resarcir, dentro de los limites pactados, las consecuencias econdémicas desfavorables o los perjuicios
patrimoniales provocados por el siniestro.

“Los seguros como el de cumplimiento -que por su naturaleza corresponden a los seguros de dafios-, implican
la proteccion frente a un perjuicio patrimonial que pueda sufrir la asegurada al ocurrir el riesgo asegurado.
Empero, el solo incumplimiento por parte del obligado no constituye por si mismo siniestro, a menos que se
genere un perjuicio para el asegurado, por ser de la esencia de éste la causacion y padecimiento efectivos de
un dafio, pues de lo contrario el seguro se convertiria en fuente de enriquecimiento para el asegurado, lo cual
esta prohibido para los seguros de dafios en el articulo en cita.

“Es que el siniestro en los seguros de dafios, tanto mas cuando ellos sean de caracter patrimonial (Art. 1.082
del C. de Co.), invariablemente supone la materializacion de un perjuicio de estirpe econémico radicado en
cabeza del asegurado, sin el cual no puede pretenderse que el riesgo materia del acuerdo de voluntades haya
tenido lugar y, por ende, que se genere responsabilidad contractual del asegurador. No en vano, en ellos
campea con vigor el principio indemnizatorio, de tanta relevancia en la relaciéon asegurativa.

“De consiguiente, mal podria entonces en el presente caso afirmarse que se configurd el siniestro en el seguro
de cumplimiento contratado en su oportunidad, por la simple y escueta ausencia de la constitucion de
hipoteca, como quiera que dicha inaccién, per se, es inane para atribuirle responsabilidad al asegurador, pues
como ya se acotd en los seguros de dafios se requiere para que prospere la reclamacion formulada por el
asegurado, la presencia de un dafio o perjuicio de naturaleza patrimonial, que debe acreditar éste en la forma
debida”.



hecho de que los contratos del Estado conllevan la satisfaccion del interés general
y constituyen una herramienta eficiente e idonea para asegurar el cumplimiento de
los cometidos estatales —a diferencia de lo que ocurre con los contratos
celebrados entre particulares, los cuales, en principio y sin perjuicio de la funcion
social que le corresponde a la propiedad privada'?, encuentran como movil
fundamental la consecucion de fines puramente individuales y por ello estan
sometidos en su totalidad a las normas del derecho privado—, al momento de
definir el objeto y las caracteristicas de los contratos de seguro que se celebran
para garantizar el cumplimiento de los contratos estatales no puede pasar
inadvertido el hecho de que esos contratos también participan del mismo fin, en la
medida en que los mismos constituyen el medio para asegurar la satisfaccion del
interés general y el cumplimiento de los cometidos estatales, razones por las
cuales las disposiciones legales que rigen en estos contratos, como se observo,

no son en su integridad las de derecho privado.

En este orden de ideas, asi como la declaratoria de caducidad administrativa,
constitutiva del siniestro esta sujeta a la normatividad que regula la via gubernativa
de los actos administrativos por disposicion de la ley y por razén del interés
juridico asegurado, también la forma de reclamar en juicio los derechos derivados
de estos contratos se sujeta a las normas procesales que se han establecido para
acceder a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, dada la naturaleza
especial que rige esta clase de contratos y la competencia de la misma para
conocer de las acciones derivadas de aquellos tal como lo reiter6 la Sala en
providencia del pasado 30 de enero, mediante la cual se analizaron las
caracteristicas especiales de los contratos de seguro que sirven para garantizar el
cumplimiento de los contratos estatales, algunas de las que se han mencionado ya
en esta providencia, reflexiones que sirvieron para confirmar que los conflictos

derivados de esos vinculos contractuales deben conocerse por esta Jurisdiccion.

Siendo ello asi, resulta necesario concluir que los términos de caducidad de las
acciones judicial que se apliquen a los contratos de seguro cuyo conocimiento
corresponde a esta Jurisdiccion seran los previstos en las normas procesales que

rigen dichos procedimientos.

2.3.- Norma de caducidad aplicable al caso concreto.

12 Segun los dictados del inciso 2 del articulo 58 de la Carta Politica: “La propiedad es una funcién social que
implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecolégica”.



Las normas legales que regulan la caducidad de las acciones relacionadas con los
procesos que se adelantan ante esta Jurisdiccibn se encuentran contenidas,
principalmente, en los articulos 2536 del Codigo Civil, 23 del Decreto 2304 de
1989 y 44 de la Ley 446 de 1998, las cuales se aplican segun las particularidades

de cada caso.

En el asunto que se analiza, se tiene que el primero de enero de 1996 el Fondo
Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia celebro el contrato de
prestacion de servicios médico asistenciales niumero 002 con la Corporacion de
Medicina Integral Ltda., la cual suscribid, el mismo dia, un contrato de seguro para
garantizar el cumplimiento del acuerdo estatal y el pago de la clausula penal
pecuniaria con la Compafia de Seguros Generales Condor S.A. La Podliza
respectiva se expidié también el primero de enero de 1996, por un término de

vigencia de 15 meses.

El 8 de agosto de 1996, mediante la Resolucion 2445, el Fondo declaré la
caducidad del contrato (constitucion del siniestro) y ordend hacer efectiva la
clausula penal pecuniaria. Esta decision fue notificada a la aseguradora el 12 de

agosto siguiente (Fls. 1-32 c. 1).

Contra la decision anterior, la sociedad contratista interpuso recurso de reposicion
el cual fue resuelto desfavorablemente a la recurrente el 27 de agosto de 1996
mediante la Resolucién 2680, cuya notificacion a la aseguradora se surti6 el 28 de
agosto siguiente (FIs. 36-44 c. 1). La demanda ejecutiva se presento el 25 de
mayo de 1999.

En relacién con la aplicacion de las normas sobre caducidad de las acciones, la

Sala'® ha sefialado que las mismas son de naturaleza procesal, en cuanto se

13 Seccion Tercera, providencia del 11 de octubre de 2006. Exp. 30.566.

“Debe la Sala reestudiar el punto para precisar que, la excepciéon que plantea el numeral primero del articulo
38 de la Ley 153 de 1887 se refiere a las normas de caracter procesal y, en consecuencia, esta disposicion
debe tenerse como punto de partida para aplicar el articulo 40 de la Ley 153 de 1887 cuando se trata de
resolver conflictos sobre normas procesales en el tiempo que involucra asuntos de indole contractual. En
efecto, la norma en cita dispone que en todo contrato se entenderdn incorporadas las leyes vigentes al
tiempo de su celebracion, con excepcion de las leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los
derechos que resultaren del contrato, entre las cuales se incluyen las leyes que establecen, consagran o
regulan la caducidad de la accién, que en criterio de esta Sala son de caracter procesal.

“En este orden de ideas, se tiene que, cuando el articulo 38 de la Ley 153 de 1887 establece que los contratos
se rigen por las normas vigentes al momento de su celebracion, con excepcion de aquellas que se refieren al



refieren a la ritualidad de los juicios, por manera que prevalecen sobre las
anteriores, salvo que los términos correspondientes hubieren comenzado a correr
(art. 40 Ley 153 de 1887). De manera que la norma de caducidad aplicable al caso
concreto debera ser la vigente al momento en que se concreté el derecho para

ejercer las acciones respectivas.

En efecto, si bien la demanda se present6 el 25 de mayo de 1999, es decir en
vigencia del término de caducidad de 5 afios previsto en el numeral 11 del articulo
44 de la Ley 446 de 1998, el cual, en principio, debia aplicarse en forma inmediata
por tratarse de una disposicion de caracter procesal, lo cierto que es que los
términos de caducidad empezaron a correr desde el momento en el cual la
obligaciéon se hizo exigible, es decir, desde cuando se notifico la declaratoria del
siniestro y se ordend hacer efectiva la clausula penal pecuniaria -28 agosto de
1996-, fecha para la cual se encontraba vigente el articulo 2536 del Cadigo Civil,
disposicion que con anterioridad a la modificaciéon introducida por la Ley 791 del
27 de diciembre de 2002, establecia un término de caducidad para las acciones
ejecutivas de 10 afos, por manera que el plazo para presentar la demanda de la

referencia vencia el 28 de agosto de 2006.

modo de reclamar en juicio los derechos contractuales, esta incluyendo en esta salvedad las normas de
caducidad de las acciones las cuales, por tanto, en los conflictos de contratacion estatal son de aplicacion
inmediata. (...)

“Articulo 40 de la Ley 153 de 1887:

“Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el
momento en que deban empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr, y las
actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”.

()

“En esta oportunidad, dado que se ha replanteado el criterio de la Sala acerca del caracter procesal que
corresponde a las normas que establecen términos preclusivos para instaurar o ejercer las acciones ante la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, la Sala considera que el 40 de la ley 153 de 1887 debe aplicarse
para definir el conflicto en el tiempo respecto de la aplicacién de normas sobre caducidad, en tanto se trate de
términos que ya hubieren empezado a correr sin que haya iniciado el respectivo proceso.

“En efecto, cuando el articulo 40 ibidem se refiere a las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de
los juicios, esta haciendo mencién a las normas procesales, entre otras, a las normas de caducidad que, tal y
como lo indica dicha norma, son de aplicacion inmediata. (...)

“Teniendo en cuenta lo anterior, se modifica lo dicho por la Sala en la providencia del 27 de mayo de 2005, en
los términos de este proveido, de manera que, en todo contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes
al tiempo de su celebracion salvo cuando se trate de leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los
derechos que resultaren del mismo, entre las cuales se consideran incluidas las normas que establecen
términos de caducidad para el ejercicio de las acciones, que por ser de caracter procesal, son de aplicacién
inmediata.

“En este orden de ideas, se tiene que la norma de caducidad aplicable debera ser la vigente al momento en
gue ya hubieren empezado a correr los términos contemplados en normas legales anteriores, las cuales se
aplicaran de manera preferente”.



En este caso, la demanda se presentd el 25 de mayo de 1999, cuando aun no
habian transcurrido los 10 afios de que trata el articulo 2536 del Cédigo Civil para
gue operara el fendmeno de caducidad de la accion, lo cual permite concluir que
carecen de fundamento los argumentos de la recurrente encaminados a sostener
que cuando se notifico el segundo mandamiento de pago, esto es el 18 de marzo
de 2002, habia caducado la oportunidad procesal para iniciar el tramite de la
accion ejecutiva. Lo anterior sin perjuicio de sefalar que los actos administrativos
a ejecutar podrian haber perdido fuerza ejecutoria, circunstancia que habra de

analizarse.

2.3.- Pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos cuyo cobro

ejecutivo se persigue, frente a la caducidad de la accién.

Siempre se ha expresado!* que la caducidad extingue el derecho de accion
judicial por el paso del tiempo, de manera que si el actor deja transcurrir los plazos
fijados por la ley en forma objetiva, el derecho de acudir a la Administracion de
Justicia fenece, pero no porque no hubiere existido, sino porque no es posible

reclamarlo en juicio.

La Corte Constitucional ha puntualizado que la caducidad representa el limite
temporal dentro del cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado
derecho por la via judicial; por ende, la actitud negligente de quien estuvo
legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccion, pues es un hecho cierto
qgue quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas por la ley, ejerce sus
derechos no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del fendmeno

indicado:

“El fenémeno juridico de la caducidad es la consecuencia de la
expiracion del término perentorio fijado en la ley para el ejercicio de
ciertas acciones, cuando por un acto, hecho, omision u operacion
administrativa por parte de una autoridad publica, se lesiona un derecho
particular. ( ...)

“La ley establece un término para el ejercicio de las acciones
contencioso administrativas (articulo 136 del CCA), de manera que al
no promoverse la accion dentro del mismo, se produce la caducidad.
Ello surge a causa de la inactividad de los interesados para obtener por
los medios judiciales requeridos la defensa y el reconocimiento de los
dafios antijuridicos imputables al Estado. (...)

14 Corte Constitucional, C-115 del 25 de marzo de 1998. M.P.: Hernando Herrera Vergara



“No cabe duda que el legislador esta facultado constitucionalmente
para establecer un limite para el ejercicio de las acciones y de los
recursos, tal como sucede en este caso, siempre y cuando aquel
resulte razonable™*®,

En sentencia del 8 de agosto de 2001'6, la Corte Constitucional definié la
caducidad como una institucion juridico procesal que limita en el tiempo el derecho
gue tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el fin de obtener pronta y
cumplida justicia, de tal manera que esta figura no concede derechos subjetivos

sino que, por el contrario, apunta a la proteccién de un interés general.

Asi mismo, sostuvo la Corte que la caducidad establecida en normas procesales
para acceder a la administracidon de justicia, genera una carga procesal que se
fundamenta en el deber constitucional de colaboracion para con los 6rganos

jurisdiccionales:

“Las cargas procesales, bajo estos supuestos, se fundamentan como
se dijo, en el deber constitucional de colaboracién con los 6rganos
jurisdiccionales (art. 95-7 de la C.P.). (..) Esas cargas son
generalmente dispositivas, por lo que habilitan a las partes para que
realicen libremente alguna actividad procesal, so pena de ver
aparejadas consecuencias desfavorables en caso de omision. Segun lo
ha sefialado esta Corte en otros momentos, las consecuencias
nocivas pueden implicar “desde la preclusion de una oportunidad
o un derecho procesal, hasta la pérdida del derecho material, dado
gue el sometimiento a las normas procedimentales o adjetivas,
como formas propias del respectivo juicio, no es optativo (...)"*".
De alli que la posibilidad de las partes de acudir a la jurisdiccién
para hacer efectiva la exigencia de sus derechos en_un término
procesal especifico, o con requerimientos relacionados con la
presentacion de la demanda, - circunstancia que se analizard con
posterioridad en el caso de la prescripcion y de la caducidad o de las
excepciones previas acusadas -, son cargas procesales que puede
validamente determinar el legislador en los términos predichos”
(subrayas y negrillas fuera de texto).

15 Corte Constitucional. C-115 del 25 de marzo de 1998. M.P.: Hernando Herrera Vergara.

16 Corte Constitucional. C-832 del 8 de agosto de 2001. M.P.: Rodrigo Escobar Gil. “La caducidad es una
institucion juridico procesal a través del cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracion
normativa, limita en el tiempo el derecho que tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el fin
de obtener pronta y cumplida justicia. Su fundamento se halla en la necesidad por parte del
conglomerado social de obtener seguridad juridica, para evitar la paralizacién del trafico juridico. En
esta medida, la caducidad no concede derechos subjetivos, sino que por el contrario apunta a la
proteccién de un interés general. La caducidad impide el ejercicio de la accién, por lo cual, cuando se
ha configurado no puede iniciarse validamente el proceso”.

17 Corte Constitucional. Sentencia C-1512 de 2000. M.P. Alvaro Tafur Galvis.



De lo anterior se puede concluir que las normas de caducidad de las acciones dan
lugar a la configuracion de cargas procesales relacionadas directamente con el
deber de colaborar con la Administracién de Justicia, razon por la cual el sistema
normativo establece términos perentorios para el ejercicio del derecho de accién.
Para la Sala es claro que las normas que regulan términos de caducidad son de
caracter procesal porque imponen una carga temporal al demandante y su
incumplimiento no conlleva la inexistencia del derecho, sino la imposibilidad de

hacer su reclamacion por via judicial.

En este orden de ideas se tiene que siendo las normas sobre caducidad de las
acciones judiciales de naturaleza procesal, no pueden confundirse con las
disposiciones contenidas en el articulo 66 del Codigo Contencioso Administrativo,
pues las mismas no se refieren a la ritualidad de los juicios, sino a la fuerza
ejecutoria de los actos administrativos cuya ejecucion se pretende. Se trata
entonces de dos figuras juridicas con caracteristicas y efectos diversos, pues las
primeras se refieren a la extincion del plazo para acudir a la Administracion de
Justicia, mientras que las segundas dicen relacion con la extincion de los efectos

propios de los actos administrativos.

Sobre la pérdida de fuerza ejecutoria, la Corte Constitucional!® ha sostenido:

“La fuerza ejecutoria del acto administrativo est4 circunscrita a la
facultad que tiene la Administracion de producir los efectos juridicos del
mismo, aun en contra de la voluntad de los administrados.

“El articulo 64 del Decreto 01 de 1984 consagra:

"Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en firme al
concluir el procedimiento administrativo seran suficientes, por si
mismos, para que la administracién pueda ejecutar de inmediato los
actos necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales actos es
indispensable para la ejecucion contra la voluntad de los interesados".

“En esta forma, el acto administrativo tiene caracter ejecutorio, produce
sus efectos juridicos una vez cumplidos los requisitos de publicacion o
notificacion, lo cual faculta a la Administracién a cumplirlo o a hacerlo
cumplir.

“La fuerza ejecutoria de los actos administrativos, es decir, su
ejecutividad, depende entonces de dos aspectos fundamentales: la
presuncion de legalidad del acto administrativo, siempre que no haya
sido desvirtuada y su firmeza, que se obtiene segun el articulo 62 del
Decreto 01 de 1984, cuando contra los actos administrativos no

18 Corte Constitucional. C-069 de 1995. Exp. D-699. M.P.: Dr. Hernando Herrera Vergara.



proceda ningun recurso, o los recursos interpuestos se hayan decidido,
0 NO Se interpongan recursos 0 se renuncie expresamente a ellos, o
cuando haya lugar a la perencion, o se acepten los desistimientos.

“Los actos administrativos, por regla general, son obligatorios mientras
no hayan sido suspendidos o declarados nulos por la jurisdiccion
contencioso administrativa. Por ello la norma demandada comienza por
sefialar que "Salvo norma expresa en contrario, los actos
administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o
suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo”. La
pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos, ocurre de
manera excepcional, de conformidad con las causales establecidas por
la ley y en particular por el articulo 66 del Decreto 01 de 1984,
parcialmente acusado.

“De esta manera, el citado precepto consagra por una parte la
obligatoriedad de los actos administrativos como regla general "salvo
norma expresa en contrario”, y como excepciones la pérdida de fuerza
ejecutoria, por suspension provisional, por desaparicion de sus
fundamentos de hecho o de derecho, eventos denominados por la
jurisprudencia y la doctrina, el decaimiento del acto administrativo; por
el transcurso del tiempo, es decir cuando al cabo de cinco afios de estar
en firme, la Administracion no ha realizado los actos que le
correspondan para ejecutarlos; por cumplimiento de la condicion
resolutoria a que esté sometido; y cuando pierdan su vigencia
(vencimiento del plazo). (...)

“Referente a la pérdida de ejecutoria de los actos administrativos
“cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la administracion
no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos” y
“cuando se cumpla la condicidbn resolutoria a que se encuentre
sometido el acto", de que tratan los numerales 3° y 4° del articulo 66 del
Decreto 01 de 1984, materia de la demanda, estima la Corporacion que
dichas causales se ajustan al mandato contenido en el articulo 209 de
la Carta Politica, segun el cual la funcion administrativa se desarrolla
con fundamento en los principios de eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, correspondiendo a las autoridades
administrativas coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado.

“En la misma norma se predica que la administracion publica, en todos
sus 6rdenes tendra un control interno que se ejercera en los términos
que sefiale la ley lo cual permite consagrar causales legales de
cesacion de los efectos de los actos de la administracién, como las
anotadas anteriormente.

“El criterio segun el cual los casos mencionados de pérdida de fuerza
ejecutoria no son adoptados la mayoria de las veces, por quien tiene la
potestad de suspender o anular el acto respectivo, como lo es la
jurisdiccion de lo contencioso administrativa no implica que con ello se
infrinja precepto constitucional alguno, ya que por el contrario el titulo al
cual corresponde la norma demandada se refiere a la conclusién de los
procedimientos administrativos, lo que da lugar a considerar que dichas
causales legales son procedentes dentro de la actuacién administrativa.

(..)



“Finalmente cabe advertir que la causal de pérdida de fuerza ejecutoria
cuando no se realizan los actos que correspondan para ejecutarlos,
constituye ciertamente una garantia de los particulares, frente a la
desidia por parte de la administracibn para poner en ejecucion sus
propios actos”.

Acerca de la figura del decaimiento de los actos administrativos, la Sala'® ha
sostenido que aquella se refiere a la imposibilidad de hacer obligatorio el
contenido de dichos actos, circunstancia que no tiene relacion con la legalidad de
los mismos, en cuanto su operancia no impide el juicio de legalidad de los actos
administrativos, asi como tampoco impide que se formule la demanda ejecutiva,
pues dentro del respectivo tramite judicial la parte ejecutada puede excepcionar la

pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos cuyo cobro se pretende.

Al respecto, ha dicho el Consejo de Estado:

“Pero si bien es cierto, como lo ha sostenido esta Corporaciéon?® que la
declaracion de pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo no
puede solicitarse al juez de lo contencioso administrativo, pues no
existe una accion autonoma que lo permita, no lo es menos que nada
impide que con respecto a los actos administrativos respecto de los
cuales se ha producido el fenomeno del DECAIMIENTO, se produzca
un fallo de nulidad, pues en este evento se ataca la configuracion de los
elementos del acto administrativo al momento de su nacimiento y su
concordancia con el régimen juridico que debié respetar tanto en su
jerarquia normativa, como en el procedimiento para su expedicion,
mientras que, el fendémeno producido por la desaparicion del
fundamento de derecho de un acto administrativo, tiene efectos hacia el
futuro sin afectar la validez del acto por todo el tiempo de su existencia
juridica.

“En efecto, en la practica bien pudo haberse producido la expedicién de
actos administrativos creadores de situaciones juridicas particulares y
concretas con base en aquel del que se predica el fenomeno del
DECAIMIENTO, por declaratoria de inexequibilidad de la ley o por
declaratoria de nulidad de la norma sustento de derecho y, como quiera
gue tal fendmeno _en nada afecta la validez del acto administrativo, no
se afecta el principio de la presuncién de legalidad del acto
administrativo, ya que el juzgamiento de la legalidad de un acto
administrativo debe hacerse con relacion a las circunstancias vigentes
al momento de su expedicidn.

“No hay, por lo tanto, razon alguna que imposibilite proferir fallo de
fondo con respecto a la legalidad de un acto respecto del cual se ha

19 Seccion Tercera, Exp. 21.051, providencia del 5 de julio de 2006. M.P.: Dra. Ruth Stella Correa Palacio.

20 Seccion Tercera, Exp. 12.005, providencia del 28 de junio de 1996. M.P.: Dr. Carlos Betancur Jaramillo.



producido el fenomeno del DECAIMIENTO, entendiendo que dicho fallo
abarcara el lapso durante el cual dicho acto administrativo estuvo
vigente, lapso durante el cual el acto administrativo gozé de presuncién

de legalidad.

“Lo anterior, por cuanto para que se produzca un fallo de mérito
respecto de un acto administrativo, no se requiere que el mismo se
encuentre produciendo efectos, tal como se sostuvo por esta Seccion
en providencia de fecha junio 15 de 19922, pues sélo el fallo de
nulidad, al producir efectos ex tun, desvirtda la presuncién de legalidad
gue acompafd al acto administrativo mientras éste produjo sus efectos.

(...)

“Lo anterior, debido a que la nulidad que se ha solicitado, concierne a la
validez del acto administrativo y en el evento de prosperar, se remonta
hasta el momento de su expedicion, mientras que la causal de
decaimiento que acaecid estando en tramite este proceso, atafie a
circunstancias posteriores al nacimiento del acto administrativo y no
atacan la validez del mismo. Pudiera decirse que cuando se produce el
fendmeno del decaimiento, el acto administrativo supervive en el mundo
juridico, porque no existe fallo de nulidad que lo saque del mismo, pero
ha perdido uno de sus caracteres principales, cual es el de ser
ejecutorio, lo que implica que la administracion no puede hacerlo
cumplir.

“Pero, lo anterior, como ya se adujo, no implica que, decretada la
nulidad de su fundamento juridico, tal fallo se extiende con efectos
similares a dicha Resolucion’?2.

Sobre la procedencia de la excepcion de pérdida de fuerza ejecutoria en los

procesos ejecutivos, en providencia del 28 de junio de 1996, se dijo:

“No existe en el derecho colombiano una accién autonoma declarativa
del decaimiento de un acto administrativo o que declare por esa via la
pérdida de su fuerza ejecutoria. El decaimiento es solo un fenbmeno
gue le hace perder fuerza ejecutoria, con otros que enumera el art. 66
del C.C.A.; y por tanto, su declaracion conforma una excepcion,
alegable cuando la Administracion pretenda hacerlo efectivo.

“Asi no podra pedirse, como accion, que el juez declare que el acto ha
perdido fuerza ejecutoria por decaimiento; pero si podra excepcionar
por la pérdida de esa fuerza, cuando la Administracion intente hacerlo
cumplir en ejercicio del privilegio de la ejecucion de oficio. Sucede en
este punto algo similar a lo que ocurre cuando la Administracion intenta
el cobro coactivo de una obligacion que consta en un acto
administrativo al cabo de los cinco afios de estar en firme, puesto que el
ejecutado podra alegar la excepcion de pérdida de fuerza ejecutoria,
con apoyo en el n. 3 del art. 66 del C.C.A., tal como lo acepta
reiteradamente la jurisprudencia de la Corporacion”.

21 Seccion Primera. Expediente 1948, Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez.

22 Seccion Primera, sentencia de agosto 3 de 2000, Rad. 5722, M.P. Olga Inés Navarrete.



En este orden de ideas, se tiene entonces que la pérdida de fuerza ejecutoria a
que se refiere el articulo 66 del Codigo Contencioso Administrativo, cuando han
transcurrido 5 afios sin que la Administracion hubiere realizado los actos que le
correspondan para ejecutar un determinado acto administrativo, no constituye un
nuevo término de caducidad de la accién, pues el mismo se refiere a los efectos
del acto administrativo que un caso como este constituye el titulo ejecutivo, asunto
que atafie a uno de los requisitos para constituir dicho titulo puesto que relacién
con la exigibilidad del mismo, circunstancia que debe ser analizada por el juzgador
al momento de dictar mandamiento de pago y de ordenar seguir adelante con la
ejecucion, en ejercicio de la facultad que le asiste para declarar excepciones de

oficio?3.

23 Sobre la facultad de decretar excepciones de oficio en los procesos ejecutivos que se tramitan ante esta
Jurisdiccién, la Sala ha sostenido:

“Frente a los argumentos que fundamentan la prohibicion para que el juez declare oficiosamente la
existencia de una excepcién de mérito dentro del proceso ejecutivo, la Sala considera: (...)

“En este orden de ideas, en el transcurso del proceso puede surgir o evidenciarse algin hecho que
afecte la ejecucion, hecho que puede ser percibido por las partes o por el Juez, por lo que procede, si
es un hecho que desvirtla la ejecucién, convertirse en una excepcién a la misma. (...)

“De esta manera, la Sala estima que el juez de ejecucion analiza, al momento de dictar sentencia, la
existencia de dos tipos de derechos: i) en el evento de proposicién de excepciones, el juez estudia la
existencia y titularidad del derecho que se pretende ejecutar; y ii) aun en la ausencia de un ataque
directo al derecho que se pretende ejecutar, el juez de la ejecucion debe tener certeza sobre los
requisitos de existencia del titulo, de tal manera que no exista equivoco en que se trate de una
obligacion clara, expresa y exigible, que permita el cumplimiento del derecho mediante la fuerza del
Estado.

“Una vez han sido establecidos los puntos sobre los cuales el juez del proceso ejecutivo puede ejercer
su funcion jurisdiccional, la Sala se referird a la capacidad oficiosa del juez para pronunciarse sobre
hechos que afecten las situaciones sometidas a su consideracion.

“a. No existe en el ordenamiento procesal actual, ni en el Cdédigo Judicial que se esgrimié como
fundamento legal para prohibir la declaratoria oficiosa de excepciones en un proceso ejecutivo, norma
que impida la declaratoria oficiosa de excepciones en un proceso ejecutivo.

“Al respecto, se observa que la congruencia de las sentencias se define en los articulos 305 y 306 del
Cadigo de Procedimiento Civil, asi:

“ART. 305.—Modificado. D.E. 2282/89, art. 1°, num. 135. Congruencias. La sentencia debera estar
en consonancia con los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en las demas
oportunidades que este codigo contempla, y con las excepciones que aparezcan probadas y
hubieren sido alegadas si asilo exige laley. (...) (negrillas y subraya fuera de texto)”

“ART. 306.—Resolucion sobre excepciones. Cuando el juez halle probados los hechos que
constituyen una excepcion, debera reconocerla oficiosamente, en la sentencia, salvo las de
prescripcion, compensacion y nulidad relativa, que deberan alegarse en la contestacion de la
demanda. (...) (negrillas fuera de texto)

“Disposicién similar se encuentra contenida en el Cddigo Contencioso Administrativo, que respecto de
la facultad de declarar excepciones de fondo dentro de los procesos adelantados en esta jurisdiccion,
dispone:



En el caso concreto y en relaciéon con la pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo por medio del cual se declard la caducidad del respectivo contrato
estatal y se ordend hacer efectiva la clausula penal pecuniaria, el recurrente
sostuvo que para la fecha de notificacion de la demanda (afio 2002), dicho acto
habia perdido fuerza ejecutoria, pues el articulo 90 del Cédigo de Procedimiento
Civil vigente para la época de los hechos (antes de la expedicidén de la Ley 794 de
2003) establecia que una vez presentada la demanda el término de caducidad se
interrumpe siempre que el mandamiento de pago se hubiere notificado al
ejecutado dentro de los 120 dias siguientes a la notificacion que se haga de dicha

providencia respecto de la parte ejecutante.

Como se observa, el recurrente confunde la interrupcion del término de caducidad
por virtud de la notificacion del mandamiento de pago prevista en el articulo 90 del

C. de P.C., con los efectos de la pérdida de ejecutoria de los actos administrativos.

Sobre el particular, resulta necesario precisar, como se anotd, que una demanda
ejecutiva, cuya obligacion se hizo exigible con anterioridad a la expedicion de la
Ley 446 de 1998, debié formularse, con fundamento en el articulo 2536 del Cédigo

Civil, dentro del plazo maximo de 10 afios, como en efecto se hizo en este caso.

Circunstancia distinta es la valoracion sobre la exigibilidad del titulo ejecutivo, para
lo cual debe establecerse si el acto administrativo que lo integra perdio fuerza
ejecutoria para el momento en el cual la entidad demandante acudi6 al a

Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo para hacerlo exigible, circunstancia

“ARTICULO 164. EXCEPCIONES DE FONDO. En todos los procesos podran proponerse las
excepciones de fondo en la contestacion de la demanda cuando sea procedente, o dentro del término
de fijacion en lista, en los demas casos.

“En la sentencia definitiva se decidird sobre las excepciones propuestas y sobre cualquiera otra
que el fallador encuentre probada.

“Son excepciones de fondo las que se oponen a la prosperidad de la pretension.

“El silencio del inferior no impedira que el superior estudie y decida todas la excepciones de fondo,
propuestas o no, sin perjuicio de la "reformatio in pejus." (negrilla y subraya fuera de texto)

“La lectura de las normas citadas permite a la Sala concluir que el principio general de congruencia
faculta al juez para declarar excepciones en los siguientes eventos:

. Cuando el demandado las alega, en aquellos eventos en que asi lo exige la ley.

. Y de oficio, cuando encuentre que los hechos, en que se fundan las mismas, estan probados”.
(Exp. 24.642. Sentencia del 30 de noviembre de 2006. M.P.: Dr. Alier Hernandez Enriquez.



que también puede ser excepcionada por la parte ejecutada dentro de la
respectiva oportunidad procesal, cuestidn que en nada atafie a la caducidad de la
accion, por manera que al hacer este analisis, en nada importa el contenido del
articulo 90 del C. de P. C., pues la interrupcion a la cual alli se hace referencia se

restringe a la caducidad de la accién, fendmeno que no se configuro en este caso.

Por su parte, el término de 5 afios con los cuales cuenta la Administracion para
realizar las actuaciones que correspondan para ejecutar los actos administrativos
relativos a contratos estatales y sus garantias -las cuales estan limitadas
Gnicamente al ejercicio de las acciones judiciales respectivas ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, pues asi lo sefial6 el articulo 75 de la Ley 80 de
199324 al sefialar que las controversias derivadas de los contratos estatales y de
los procesos de ejecucion o cumplimiento seran del conocimiento de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, descartando asi la competencia de
la jurisdiccion coactiva-, es un plazo que se interrumpe con la presentacion de la
demanda, aun cuando el mandamiento de pago no se notifique dentro de los 120
dias, pues como se ha sefialado, el condicionamiento del articulo 90 del C. de P.
C., hace referencia al término de caducidad de la accién y no a la pérdida de

fuerza ejecutoria del acto administrativo.

En este caso, el acto administrativo mediante el cual se declaro la caducidad del
contrato, integrante del titulo ejecutivo que se presenta junto con la péliza de
cumplimiento niumero 7088536, se notificé a la aseguradora el 28 de agosto de
1996 y la demanda se formul6 el 25 de mayo de 1999, es decir cuando aun no
habia transcurrido el término que establece el articulo 66 del C. C. A., para que el

mismo hubiere perdido fuerza ejecutoria.

24 “E| inciso 1° del articulo 75 de la Ley 80 de 1993, sefiala que el juez competente para conocer de las
controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o cumplimiento sera el de la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo. (...)

“La Sala precisa que si bien es cierto la Ley 80 no derogé en su totalidad el articulo 68 del C.C.A., el cual
prevé el tramite de la jurisdiccién coactiva en favor de la administracion publica, si derogé el numeral 4° de la
norma, puesto que esta disposicion facultaba a las entidades estatales para aplicar el procedimiento coactivo
en contra de los contratistas, siempre que los contratos, las poélizas de seguro y las deméas garantias que
otorgaran a favor de las entidades publicas, integraran titulo ejecutivo con el acto administrativo de liquidacién
final del contrato, o con la resolucién ejecutoriada que decrete la caducidad, o la terminacién segun el caso.
El articulo 75 derog6 dicha prerrogativa de la administracion y fij6 la competencia Unicamente en el juez
contencioso para el tramite de los procesos de ejecucion, cuya fuente de la obligacién la configure un contrato
estatal”. (Seccion Tercera, exp. 11.318. Sentencia del 24 de agosto del 2000. M.P.: Dr. Jesus Maria Carrillo
Ballesteros).



Asi las cosas, se tiene que para la fecha de presentacion de la demanda no habia
operado el fenbmeno de caducidad de la accion y el acto administrativo cuya
ejecucion se persigue no habia perdido fuerza ejecutoria, razones por las cuales
estas excepciones no estan llamadas a prosperar. Se impone, en consecuencia,

confirmar la sentencia de primera instancia.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

Primero: ACEPTASE el impedimento de la Magistrada Myriam Guerrero de

Escobar.

Segundo: CONFIRMASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia el 23 de septiembre de 2002.

Tercero: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE al Tribunal de origen para
lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE, DEVUELVASE, CUMPLASE Y PUBLIQUESE.

RUTH STELLA CORREA PALACIO MAURICIO FAJARDO GOMEZ

ENRIQUE GIL BOTERO RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Presidente de la Sala

MARIO ALARIO MENDEZ
Conjuez



ACLARACION DE VOTO DE LA DRA. RUTH STELLA CORREA PALACIO

CONTRATO ESTATAL - Clausula de garantia / SEGURO DE CUMPLIMIENTO -
Naturaleza / PROCESO EJECUTIVO - Contrato de seguro. Jurisdiccién /
GARANTIA DE CONTRATO ESTATAL - Normas aplicables / CONTRATO DE
SEGURO - Proceso ejecutivo

No es producto de las caracteristicas especiales del contrato de seguro que
ampara el cumplimiento de uno estatal, que esta jurisdiccién es competente para
conocer el tema, y menos aun encuentro valida la afirmacion de que dada la
finalidad perseguida por ese contrato de seguro, entonces éste participe de la
naturaleza del contrato estatal. Entiendo por contrato estatal, sélo aquel regido por
el estatuto de contratacion de la administracion publica, contenido en la ley 80 de
1.993, esto es, aquellos negocios juridicos que en los términos de los articulos 32
y 2 ibidem, son celebrados por una entidad de aquellas a que se refiere el
estatuto, a menos que haya sido expresamente excluida de su aplicacion por
norma con fuerza de ley. Es decir, la connotacion de estatal no deviene de su
similitud con uno de esos contratos, sino de que se haya celebrado por una
entidad cobijada, en el tema contractual, por el estatuto de contratacion de la
administracion publica, segun la clara definicion legal que ese mismo estatuto
consagra. Por otra parte, la asignaciéon de competencias a esta jurisdiccion sélo
puede provenir del Legislador, dado que nuestro sistema es de competencias
expresas conforme se desprende con meridiana claridad del articulo 121 de la
Carta Politica. Con fundamente en esa norma, solo los procesos de ejecucion
derivados de los contratos estatales, en el entendimiento que acabo de exponer,
eran de conocimiento de esta jurisdiccion. Con ocasion a la reforma que al codigo
contencioso administrativo introdujo la ley 446 de 1.998, le corresponde a esta
jurisdiccion conocer ademas de la ejecucion de todas las condenas impuestas por
ella, norma cuya vigencia comenzo el 28 de abril de 2005, en conformidad con la
readecuacion que de las competencias establecidas por la ley 446 de 1998, hizo la
ley 954 de 2005. Pero ninguna de estas normas atribuyd a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativa la competencia para conocer procesos ejecutivos
provenientes de la celebracion de contratos entre particulares, ni siquiera del
contrato de seguro de cumplimiento del contrato estatal. Si el contrato fuente de la
ejecucion en contra de la Compafia de Seguros Céndor S.A., no tiene como una
de sus partes a una entidad estatal de aquéllas a las cuales se aplica el estatuto
de contratacion de la administracion publica, mal puede tenérsele en la categoria
de contratos estatales, y por tanto, la fuente legal de competencia de esta
jurisdiccién para conocer del proceso, no puede serlo el articulo 75 de la ley 80 de
1993. Lo anterior no es Obice para deducir la competencia de esta jurisdiccion
para conocer del proceso, pero ello con fundamento en la ley 1107 de 2006 que
determind, con fundamento en el criterio organico, la competencia de esta
jurisdiccién para conocer de los procesos en que interviene una entidad estatal,
con independencia del régimen de derecho que cobije el contrato.

CADUCIDAD DE LA ACCION - Término aplicable. ElI que rige para el
momento de presentacion de la demanda

Disiento de la afirmacion de la providencia en el sentido de que para determinar la
norma de caducidad aplicable al caso es necesario verificar cuando surgio la
obligacion de pago a cargo del ejecutado porque la norma sobre caducidad
vigente en ese momento es la aplicable. Respetuosamente me aparto de la
providencia en tanto toma como norma aplicable para regular el instituto de la
caducidad aquella que rige al momento en que se hace exigible la obligacién y no



la vigente al momento de presentacion de la demanda, lo que lleva a la
subsistencia de términos contemplados en norma anterior a pesar de que no
exista proceso cuando entre en vigencia la nueva norma. Las razones en que
fundamento mi discrepancia, son las siguientes: a. En primer término, estimo que
la norma que regula la caducidad es la vigente a la época de reclamar en juicio los
derechos que resultaren del contrato, o sea a la fecha de la presentacion de la
demanda. En relacion con la interpretacion que sostiene la providencia respecto
del articulo 40 de la Ley 153 de 1887, considero que juridicamente un tema es
aquel referido a cuando comienza a contarse el término previsto en determinada
norma procesal que establece la oportunidad para interponer una accion y otro el
relativo a cual es la norma aplicable al tiempo de ejercerla. Ademas, el segmento
normativo del articulo 40 de la Ley 153 de 1887, constituye una excepcion al
principio de que la ley procesal rige hacia al futuro para darle efecto ultractivo a la
ley procesal antigua, pero la aplicacién de dicha excepcion, tal y como se expuso
en la anterior sentencia transcrita, esta condicionada a la existencia de un proceso
en curso en el momento de entrar en vigencia la nueva ley, y a que dentro del
respectivo proceso existan términos que hubieren empezado a correr, y
actuaciones y diligencias iniciadas con antelacién a la expedicion de la nueva
norma procesal. b. Por lo demas, estimo que el articulo 40 de la Ley 153 de 1887,
es de aplicacion sistematica con el articulo 164 de la Ley 446 de 1998, norma
posterior y especial en materia contencioso administrativa. En este orden de ideas,
entiendo que el aspecto analizado de las excepciones a la aplicacion general e
inmediata de las leyes procesales de que trata el articulo 40 de la Ley 153 de 1887
no admite una interpretacion diferente al sentido técnico que involucra esta
disposicion en el derecho procesal, segun el cual se requiere para que operen la
existencia de un proceso en curso. Y, en todo caso, si quedara alguna duda sobre
el alcance del aparte segundo de esta disposicion, es evidente que la norma
especial para el contencioso administrativo parte de la base de un proceso y se
refiere a las etapas o diligencias no consumadas de éste para darle efecto
ultractivo a la ley procesal, pero, se insiste, no asi en relacion con las situaciones
en las que aun no se ha promovido la respectiva accion. En conclusion, a mi juicio,
la norma que debe ser aplicada para efectos del ejercicio oportuno de la acciéon es
la que rige a la fecha de la presentacion de la demanda, por cuanto las
disposiciones que consagran el instituto de la caducidad son de naturaleza
eminentemente procedimental y de orden publico, tienen efecto general e
inmediato y, por lo mismo, regulan los aspectos que no se hubieren consolidado
antes de su entrada en vigencia, como es el que aun no se hubiera iniciado un
proceso judicial, ni se hubiera consumado la prescripcion o caducidad bajo el
imperio de la ley antigua.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Tercera,
sentencia de 31 de agosto de 2006, rad. 28556, MP. Ruth Stella Correa Palacio.

ACLARACION DE VOTO

Aunque comparti la decision adoptada por la Sala en sentencia de 19 de febrero
de 2009, me permito aclarar voto en relacion con algunas consideraciones de la
sentencia, concretamente frente a los fundamentos de la competencia de esta
jurisdiccién para conocer del proceso, y de la norma a aplicar en materia de
caducidad, cuando ha habido transito de legislacion entre la celebracién del
contrato, la ocurrencia del hecho que da lugar a la reclamacién y la fecha de
presentacion de la demanda.



1) A través de este proceso, el Fondo Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales
de Colombia, demando ejecutivamente a la aseguradora Compafia de Seguros
Condor S.A., para que se librara mandamiento de pago en su contra por la suma
de $410'592.000, en virtud del contrato de seguro celebrado entre la Corporacién
de Medicina Integral Ltda. y esa aseguradora, con el fin de garantizar el
cumplimiento del contrato celebrado entre la tomadora y la aqui ejecutante.

Sefiala la providencia, después de hacer un recuento de las caracteristicas
especiales del seguro de cumplimiento del contrato estatal:

“En este orden de ideas, asi como la declaratoria de caducidad
administrativa, constitutiva del siniestro esta sujeta a la normatividad
que regula la via gubernativa de los actos administrativos por
disposicion de la ley y por razén del interés juridico asegurado, también
la forma de reclamar en juicio los derechos derivados de estos
contratos se sujeta a las normas procesales que se han establecido
para acceder a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, dada la
naturaleza especial que rige esta clase de contratos y la competencia
misma para conocer de las acciones derivadas de aquellos tal como lo
reiterd la sala en providencia del pasado 30 de enero, mediante la cual
se analizaron las caracteristicas especiales del contrato de seguro que
sirven para garantizar el cumplimiento de los contratos estatales,
algunas de las que se han mencionado ya en esta providencia,
reflexiones que sirvieron para confirmar que los conflictos derivados de
esos vinculos contractuales deben conocerse por esta Jurisdiccion.”

Entiendo que a partir de la vigencia de la ley 1107 de 2006 (30 de noviembre de
2006), todos las controversias en que sea parte una entidad publica son de
conocimiento de esta jurisdiccion, por lo cual, dada la aplicacion inmediata de la
mencionada norma, por su caracter procesal, ésta afecta aln a los procesos en
curso, lo que lleva a concluir que este proceso es hoy de competencia de esta
jurisdiccién, a pesar de que para cuando se presentd la demanda -25 de mayo de
1999-, tal competencia hubiera sido de la justicia ordinaria.

En otras palabras, que no es producto de las caracteristicas especiales del
contrato de seguro que ampara el cumplimiento de uno estatal, que esta
jurisdiccion es competente para conocer el tema, y menos aun encuentro valida la
afirmacion de que dada la finalidad perseguida por ese contrato de seguro,
entonces éste participe de la naturaleza del contrato estatal.

Entiendo por contrato estatal, s6lo aquel regido por el estatuto de contratacion de
la administracién publica, contenido en la ley 80 de 1.993, esto es, aquellos
negocios juridicos que en los términos de los articulos 32 y 2 ibidem, son
celebrados por una entidad de aquellas a que se refiere el estatuto, a menos que
haya sido expresamente excluida de su aplicacion por norma con fuerza de ley.
Es decir, la connotacion de estatal no deviene de su similitud con uno de esos
contratos, sino de que se haya celebrado por una entidad cobijada, en el tema
contractual, por el estatuto de contratacion de la administracion publica, segun la
clara definiciéon legal que ese mismo estatuto consagra.

Las partes en el contrato de seguro del cual proviene la obligacion que hoy se
cobra a la aseguradora, lo son la Corporacion de Medicina Integral Ltda. como
tomadora y la Compafiia de Seguros Céndor S.A., como aseguradora, es decir, el
citado contrato fue celebrado entre particulares, y por tanto bajo el régimen de
derecho privado y no estd cobijado por el estatuto de contratacion de la



administracion publica, el cual se aplica a los contratos celebrados por una de las
entidades estatales a que se refiere en su articulo 2°.

Por otra parte, la asignacion de competencias a esta jurisdicciéon sélo puede
provenir del Legislador, dado que nuestro sistema es de competencias expresas
conforme se desprende con meridiana claridad del articulo 121 de la Carta
Politica, que dispone:

“Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las
que le atribuyen la Constitucién y la Ley”

Tradicionalmente desde su creacién, a la jurisdicciébn contencioso administrativa
solo se le atribuyé competencia para adelantar procesos de conocimiento,
mientras que en la justicia ordinaria se dejé la competencia para adelantar los
procesos de ejecucion en contra del Estado. La Unica competencia que en materia
de ejecucion se asigndé a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, fue la
relacionada con el tramite y decision de excepciones en los juicios por jurisdiccion
coactiva, situacion que permanecié hasta la expedicion de la ley 80 de 1.993, en la
que ademas se atribuy0 competencia a esta jurisdiccion para conocer de los
procesos de ejecucién derivados del contrato estatal, cuando en el articulo 75, se
dispuso:

“Art. 75. Del juez competente. Sin perjuicio de los dispuesto en los
articulos anteriores, el juez competente para conocer las controversias
derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o
cumplimiento seré el de la jurisdicciéon Contencioso Administrativa....”

Con fundamente en esa norma, solo los procesos de ejecucién derivados de los
contratos estatales, en el entendimiento que acabo de exponer, eran de
conocimiento de esta jurisdiccidbn. Con ocasiéon a la reforma que al cdodigo
contencioso administrativo introdujo la ley 446 de 1.998, le corresponde a esta
jurisdiccién conocer ademas de la ejecucion de todas las condenas impuestas por
ella, norma cuya vigencia comenzo el 28 de abril de 2005, en conformidad con la
readecuacion que de las competencias establecidas por la ley 446 de 1998, hizo la
ley 954 de 2005.

Pero ninguna de estas normas atribuyé a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativa la competencia para conocer procesos ejecutivos provenientes de
la celebracion de contratos entre particulares, ni siquiera del contrato de seguro de
cumplimiento del contrato estatal.

Si el contrato fuente de la ejecucion en contra de la Compafia de Seguros Condor
S.A., no tiene como una de sus partes a una entidad estatal de aquéllas a las
cuales se aplica el estatuto de contratacion de la administracion publica, mal
puede tenérsele en la categoria de contratos estatales, y por tanto, la fuente legal
de competencia de esta jurisdiccion para conocer del proceso, no puede serlo el
articulo 75 de la ley 80 de 1993.

Lo anterior no es 6bice para deducir la competencia de esta jurisdiccion para
conocer del proceso, pero ello con fundamento en la ley 1107 de 2006 que
determind, con fundamento en el criterio organico, la competencia de esta
jurisdiccién para conocer de los procesos en que interviene una entidad estatal,
con independencia del régimen de derecho que cobije el contrato.



2. lgualmente me permito aclarar voto en relacion con el entendimiento que en el
proyecto se da al articulo 40 de la ley 153 de 1887 en tanto se refiere a la norma
de caducidad aplicable para cuando ha habido transito de legislacion en el tema.
Dice la providencia:

“En efecto, si bien la demanda se presentd el 25 de mayo de 1999, es
decir en vigencia del término de caducidad de 5 afios previsto en el
numeral 11 del articulo 44 de la ley 446 de 1998, el cual, en principio,
debia aplicarse en forma inmediata por tratarse de una disposicion de
caracter procesal, lo cierto es que los términos de caducidad
empezaron a correr desde el momento en el cual la obligacién se hizo
exigible, es decir, desde cuando se notifico la declaratoria del siniestro y
se ordeno hacer efectiva la clausula penal pecuniaria -28 de agosto de
1996-, fecha para la cual se encontraba vigente el articulo 2536 del
Caodigo Civil, disposicion que con anterioridad a la modificacion
introducida por la Ley 791 del 27 de diciembre de 2002, establecia un
término de caducidad para las acciones ejecutivas de 10 afios, por
manera que el plazo para presentar la demanda de la referencia vencia
el 28 de agosto de 2006.”

Disiento de la afirmacion de la providencia en el sentido de que para determinar la
norma de caducidad aplicable al caso es necesario verificar cuando surgio la
obligacion de pago a cargo del ejecutado porque la norma sobre caducidad
vigente en ese momento es la aplicable.

Respetuosamente me aparto de la providencia en tanto toma como norma
aplicable para regular el instituto de la caducidad aquella que rige al momento en
gue se hace exigible la obligacién y no la vigente al momento de presentacion de
la demanda, lo que lleva a la subsistencia de términos contemplados en norma
anterior a pesar de que no exista proceso cuando entre en vigencia la nueva
norma.

Las razones en que fundamento mi discrepancia, son las siguientes:

a. En primer término, estimo que la norma que regula la caducidad es la vigente a
la época de reclamar en juicio los derechos que resultaren del contrato, o sea a la
fecha de la presentacion de la demanda. En Sentencia de 31 de agosto de 2006
(Exp. 28556), con ponencia de quien elabora esta aclaracion, cuando se respondio
el interrogante de como debia resolverse el conflicto de leyes en el tiempo por el
cambio de legislacion en el contencioso administrativo para la interposicion
oportuna de la accion relativa a controversias derivadas de un contrato celebrado
por el estado, se fundamento este criterio asi:

“Esclarecido como estd, que las disposiciones juridicas que establecen
los términos para el ejercicio oportuno de la accion y, por ende, el
fendmeno de la caducidad, son normas de estirpe procesal, debera en
estos casos aplicarse el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, por cuya
observancia “las leyes concernientes a la sustanciaciéon vy ritualidad de
los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento que deban
empezar a regir, pero los términos que hubieren empezado a correr, y
las actuaciones y diligencias que ya estuviesen iniciadas, se regiran por
la ley vigente al tiempo de su iniciacion’.

“La anterior norma, es de aplicacion sistematica, habida cuenta que de
manera especial y concordante con lo expuesto, el articulo 38 ejusdem,



ordend que en todo contrato se entenderan incorporadas las leyes
vigentes al tiempo de su celebracion, con excepcion de lo previsto en el
numeral 1° de esa disposicion, que se refiere precisa y especificamente
a ‘Las leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los derechos
gue resultaren del contrato’, lo que evidencia la naturaleza con la cual el
ordenamiento juridico regula la operatividad en el tiempo de las
instituciones procesales estudiadas.

“De otro lado, estima la _Sala importante precisar _que el articulo 40
aparte sequndo de la citada ley, en cuanto prescribe que "...los plazos
que hubieren comenzado a correr bajo el imperio de una norma_se
continuaran rigiendo por ésta...”, es una excepcion al principio de que la
ley procesal rige hacia el futuro con efecto general e inmediato, pero
esta circunscrita a los procesos pendientes 0 en curso y sobre los actos
procesales no consumados 0 gue estan en tramite cuando aparece la
nueva ley procesal, como asi lo ha entendido la jurisprudencia cuando
se ha referido a este articulo.

“En efecto, de acuerdo con la jurisprudencia de las diferentes
corporaciones, es claro que dicho segmento normativo del articulo 40 de
la Ley 153 de 1887, constituye una excepcion al principio de que la ley
procesal rige hacia al futuro para darle efecto ultractivo a la ley procesal
antigua. La operancia de dicha excepcién estd condicionada a dos
supuestos: (i) la existencia de un proceso en curso en el momento de
entrar en vigencia la nueva ley; y (ii) que dentro del proceso en curso
existan términos que hubieren empezado a correr, y actuaciones y
diligencias iniciadas con antelacion a la expedicion de la nueva norma
procesal.

“Dicho de otro modo, la aludida excepcion no versa sobre aquellas
situaciones juridicas que no se han iniciado o surgido procesalmente
ante la jurisdiccion, como ocurre cuando aun no se ha interpuesto la
demanda y, por ende, no existe un proceso en curso, toda vez que en
éste caso es evidente que no se esta en presencia de un acto procesal
pendiente y, como se dijo, la disposicién alude a la sustanciacion y
ritualidad de las etapas de un proceso en tramite, o sea, esta referida al
procedimiento judicial que se adelanta para obtener una sentencia.

“En suma, si las nuevas disposiciones instrumentales se aplican a los
procesos en tramite tan pronto cobran vigencia, sin perjuicio de que
sean respetados aquellos actos procesales que se han cumplido,
consumado o estén pendientes de conformidad con la ley antigua, con
mayor razon la nueva norma procesal entra a regular situaciones que ni
siquiera se han iniciado mediante la respectiva accion judicial.

“Por ello, el articulo 38 de la misma Ley, a propdsito del transito de las
leyes que regulan relaciones contractuales, indica que si bien todo
contrato se rige por las leyes vigentes al momento de su celebracion,
exceptua de esta regla “las leyes concernientes al modo de reclamar en
juicio los derechos que resultaren del contrato”

“Por consiguiente, la Sala recoge lo expuesto “en cuanto que en la
medida del derecho de accion resulta directamente afectado por las
normas de caducidad, es posible concluir que estas no son de caracter
procesal o, mejor que no se trata de disposiciones relativas a la



sustanciacion y ritualidad de los juicios’, para concluir que la norma gue
debe ser aplicada para efectos del ejercicio oportuno de la accién es la
vigente a la época de reclamar en juicio los derechos que resultaren del
contrato, o sea a la fecha de la presentacion de la demanda, por cuanto,
dicha disposicién es de naturaleza eminentemente procedimental y de
orden publico, tiene efecto general e inmediato y, por lo mismo, entra a
regular aspectos gque no se hubieren consolidado o consumado antes de
su entrada en vigencia, como es el que aun no se hubiera iniciado un
proceso judicial, ni hubiera ocurrido la prescripcién o caducidad bajo el
imperio de la ley antigua.” (subraya la Sala).?®

En relacion con la interpretacion que sostiene la providencia respecto del articulo
40 de la Ley 153 de 1887, considero que juridicamente un tema es aquel referido
a cuando comienza a contarse el término previsto en determinada norma procesal
que establece la oportunidad para interponer una accion y otro el relativo a cuél es
la norma aplicable al tiempo de ejercerla.

Ademas, el segmento normativo del articulo 40 de la Ley 153 de 1887, constituye
una excepcion al principio de que la ley procesal rige hacia al futuro para darle
efecto ultractivo a la ley procesal antigua, pero la aplicacién de dicha excepcion,
tal y como se expuso en la anterior sentencia transcrita, esta condicionada a la
existencia de un proceso en curso en el momento de entrar en vigencia la nueva
ley, y a que dentro del respectivo proceso existan términos que hubieren
empezado a correr, y actuaciones y diligencias iniciadas con antelacién a la
expedicion de la nueva norma procesal.

b. Por lo demas, estimo que el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, es de aplicacion
sistematica con el articulo 164 de la Ley 446 de 1998, norma posterior y especial
en materia contencioso administrativa, que sobre el particular disciplina:

“ARTICULO 164. VIGENCIA EN MATERIA CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA. En los procesos iniciados ante la jurisdiccién
contencioso _administrativa, los recursos interpuestos, la practica de
pruebas decretadas, los términos que hubieren comenzado a correr,
los incidentes en curso, y las notificaciones y citaciones que se estén
surtiendo, se regiran por la ley vigente cuando se interpuso el
recurso, se decretaron las pruebas, empezo a correr el término, se
promovio el incidente 0 principioé a  surtirse la
notificacion...”(Subrayado por fuera del texto original).

En este orden de ideas, entiendo que el aspecto analizado de las excepciones a
la aplicacién general e inmediata de las leyes procesales de que trata el articulo
40 de la Ley 153 de 1887 no admite una interpretacion diferente al sentido técnico
gue involucra esta disposicién en el derecho procesal, segun el cual se requiere
para que operen la existencia de un proceso en curso. Y, en todo caso, si quedara
alguna duda sobre el alcance del aparte segundo de esta disposicion, es evidente
que la norma especial para el contencioso administrativo parte de la base de un
proceso y se refiere a las etapas o diligencias no consumadas de éste para darle
efecto ultractivo a la ley procesal, pero, se insiste, no asi en relacién con las
situaciones en las que aun no se ha promovido la respectiva accion.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 31 de agosto de
2006, Exp. 28556, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



En conclusién, a mi juicio, la norma que debe ser aplicada para efectos del
ejercicio oportuno de la accion es la que rige a la fecha de la presentacion de la
demanda, por cuanto las disposiciones que consagran el instituto de la caducidad
son de naturaleza eminentemente procedimental y de orden publico, tienen efecto
general e inmediato y, por lo mismo, regulan los aspectos que no se hubieren
consolidado antes de su entrada en vigencia, como es el que aun no se hubiera
iniciado un proceso judicial, ni se hubiera consumado la prescripcion o caducidad
bajo el imperio de la ley antigua.

En el sub examine hubo cambio de legislacion en el tema caducidad, en tanto una
era la normativa que regia para cuando se presentd el incumplimiento, 28 de
agosto de 1996, y otra era la norma vigente en el momento de presentacion de la
demanda, 25 de mayo de 1.999.

En efecto, para el 28 de agosto de 1996, fecha en la que se notifico a la
demandada la declaratoria del siniestro y la disposicion de hacer efectiva la
clausula penal pecuniaria, no habia norma en el cédigo contencioso administrativo
que estableciera el término para formular la demanda ejecutiva, razén por la cual
se aplicaba el articulo 2536 del Cadigo Civil qgue consagraba el de 10 afios para la
prescripcion en las acciones ejecutivas a menos que la obligacion constara en un
acto administrativo, caso en el cual se adoptaba el término de cinco afios, con
fundamento en el articulo 66 del Cédigo Contencioso Administrativo que dispone
la pérdida de su fuerza ejecutoria para cuando cinco afios después de estar en
firme, no ha sido ejecutado.

Por otra parte, para la fecha de presentacion de la demanda, el 25 de mayo de
1999, regia la ley 446 de 1998, que consagr6 un término de caducidad de cinco
(5) afios para intentar la accion ejecutiva.

La naturaleza procesal de la ultima norma mencionada, trae como consecuencia
su aplicacién inmediata, aun para términos que hubieran empezado a correr, en
relacion con procesos no iniciados, es decir, que a partir del 7 de julio de 1998
cuando empezod a regir la ley 446, el término para iniciar una accion ejecutiva ante
esta jurisdiccion paso a ser de cinco afos y por virtud de su aplicacion inmediata,
la norma rigié aquellas acciones en relacién con obligaciones exigibles para esa
fecha, pero cuya ejecucién no se habia intentado, convirtiendo el término de 10
aflos de que se disponia inicialmente, frente a titulos diferentes al acto
administrativo, en uno de cinco afos.

Asi las cosas, si el término de diez afios para intentar la accion habia empezado a
correr con anterioridad a la vigencia de la ley 446 de 1998, y para cuando esta
empez6 a regir faltaban mas de cinco afos para su vencimiento, la aplicacion
inmediata de la nueva norma, trajo como consecuencia que a partir de la vigencia
de ésta, se dispusiera de cinco afos para intentar la accion.

La exigibilidad de la obligacion dineraria cobrada a través de este proceso
ejecutivo y que consta en un acto administrativo, se dio el 28 de agosto de 1996
con lo cual el término de cinco afos para ejecutar ese acto administrativo vencia el
29 de agosto de 2001, es decir que con la entrada en vigencia de la ley 446 el 7
de julio de 1998, no cambid el término para intentar la accion, dado que aquel
consagrado en la nueva norma, es el mismo que existia para cuando se produjo la
exigibilidad de la obligacion cobrada.



Las reflexiones respaldo la decisidbn adoptada en la sentencia, porque estimo,
igualmente, que no habia operado el fendbmeno de la caducidad, en tanto la
demanda fue presentada el 25 de mayo de 1999, esto es antes de que venciera el
termino para intentar la acciéon

Fecha ut supra

RUTH STELLA CORREA PALACIO
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