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PONENTE

l. - OBJETO DE LA DECISION

Procedente del Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del Cauca, en

desarrollo de lo dispuesto en materia de descongestién en el articulo 1° del Acuerdo
No. PCSJA19-11276 del 17 de mayo de 2019, proferido por el Consejo Superior de

la Judicatura, se encuentra el proceso de la referencia en estado de dictar sentencia,

a lo cual procede la Sala de Decision de esta Corporacion.

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada, contra

la sentencia del 3 de febrero de 2014, proferida por el Juzgado Segundo

Administrativo de Descongestién del Circuito Judicial de Santiago de Cali, mediante

la cual se dispuso lo siguiente:

“FALLA

PRIMERO: DECLARAR probada de oficio la excepcién de inexistencia del titulo

ejecutivo.

SEGUNDO: DECLARAR de oficio la caducidad de la accién de jurisdicciéon

coactiva.
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TERCERO: DECLARAR la nulidad del acto contentivo de la liquidacion
unilateral del convenio 2051/1997, suscrito entre FINDETER y el MUNICIPIO
DE CUASPUD — CARLOSAMA.

CUARTO: NIEGUENSE las demas pretensiones de la demanda.

QUINTO: En firme esta providencia librense las comunicaciones de rigor y
expidanse con destino a las partes copia autentica de la misma para los fines
legales que haya lugar, cumplido lo anterior archivese el “presente asunto
realizando las anotaciones de rigor.

Il ANTECEDENTES

- LA DEMANDA

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, a través de
apoderado judicial, el MUNICIPIO DE CUASPUD impetr6 demanda en contra de la
FINANCIERA DE DESARROLLO TERRITORIAL REGIONAL CALI en adelante
FINDETER, con el objeto de que se acceda a las siguientes:

“PRETENSIONES

“PRIMERO: Que se declare la nulidad de la Resolucién del 25 de junio de 2008,
emanada de la direccion de programas especiales — cobro coactivo de la
Financiera de Desarrollo Territorial Regional Cali dentro del expediente N°02-
2008-0172 por medio de la cual se resuelven excepciones.

SEGUNDA: Que se declare la nulidad del auto N°0101 del 20 de agosto de
2008, emanada de la Direccion de Programas Especiales Cobro Coactivo de la
Financiera de Desarrollo Territorial Regional Cali, dentro del expediente N°02-
2008-0172, auto por medio del cual se resuelve un recurso que dispuso en su
parte resolutiva CONFIRMAR, en todas sus partes la resolucién de junio 27 de
2007 expedida por la regional de Cali en jurisdiccién coactiva por medio de la
cual se resolvieron las excepciones propuestas dentro del proceso de cobro
coactivo N°02-2008-0172 adelantado contra el Municipio de Cuaspud
departamento de Narifio.

TERCERA: Que a la sentencia se le dé cumplimiento, en los términos de los
articulos 176y 177 del CCA.

- HECHOS
La parte actora sustentd sus pretensiones en los siguientes hechos:
Asevera el demandante que el dia 23 de diciembre de 1997 de suscribio entre el
Municipio de CUASPUD y FINDETER - Fondo de Financiacién para la

Infraestructura Urbana, el convenio, el convenio interadministrativo 2051 cuyo

objeto era: La adecuacion y pavimentacion de vias, en el programa de viviendas de
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interés social ElI Rincon de la Sabana del Municipio de Cuaspud, cuyo valor por
cuenta de FINDETER ascendia a la suma de $70.000.000 millones de pesos.
Mediante convenio adicional N°01 del 30 de diciembre de 1998, se acord6 modificar
la clausula del plazo del convenio anterior, disponiendo que el mismo tendra una
prérroga de 6 meses contados a partir del 31 de diciembre de 1998 hasta 30 de
junio de 1999.

Sefala que, mediante mandamiento de pago de 2 de mayo de 2008 FINDETER
Fondo FIU, libré cobro coactivo contra el Municipio de Cuaspud por cuantia de
$16.275.917 millones por concepto de saldo monetario entregado por la Nacion —
FINDETER S.A, y no ejecutado totalmente en el convenio, FONDO FIU 2051-97,
claramente establecida en la resolucion de la liquidacién unilateral proferida y
contemplada en la parte considerativa de este proveido, mas los intereses y
actualizaciones que se causen cuando se hizo exigible la obligacién y hasta cuando
se cancele, mas las costas en el presente proceso.

Manifiesta que el 23 de mayo de 2008 en la ciudad de Cali se notificd el anterior
mandamiento de pago librado dentro del proceso administrativo coactivo N°02-
2008-0172, a través del Alcalde Municipal de Cuaspud. Dentro del término de
oportunidad legal a través de escrito fechado 23 de junio de 2008, el Municipio de
Cuaspud excepcion6 el mandamiento de pago por las siguientes razones:

a) Indebida ejecucion del titulo ejecutivo que sirvio de fundamento para el
mandamiento de pago por caducidad en la liquidacion unilateral del convenio
interadministrativo de cofinanciacion.

b) Falta de competencia para liquidar el convenio de cofinanciacion.

c) Caducidad del titulo ejecutivo y prescripcién de la accion ejecutiva propuesta.

d) Nulidad del acto administrativo que sirvi6 de fundamento para dictar el

mandamiento de pago.

Mediante Resolucién del 25 de junio de 2008 la direccion de programas especiales
— Cobro Coactivo — de la Financiera de Desarrollo Territorial S.A, Regional Cali,
dentro del expediente N°02-2008-0172, resolvi6 declarar no probadas las
excepciones propuestas y orden0o adelantar la ejecucion por la suma de
$16.275.917 millones de pesos. La misma fue notificada mediante oficio N°08-184-
03-00369 del 25 de junio de 2008, emanada por el funcionario ejecutor de
FINDETER Regional Cali.

Expresa que presentd recurso de reposicion el dia 24 de julio de 2008, ante la

Direccion de Programas Especiales de FINDETER, contra la Resolucion sin nimero
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de fecha de 25 de junio de 2008, emanada de FINDETER Regional Cali, dentro del

proceso administrativo coactivo N°02-2008-0172, confirmando la Financiera en
todas sus partes la Resolucion sin nimero mediante auto N°0101 de 20 de agosto
de 2008.

Finalmente, con oficio 08-184-03-00415 del 1 de septiembre de 2008, el funcionario
ejecutor de FINDETER REGIONAL CALI, procede a notificarle el auto 0101 de 2008

prenotado.

- NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION.

El apoderado fundamenta sus hechos y derechos en los siguientes articulos y leyes:

La constitucion politica, articulos 2,6,15,29 209.

Legales: 84, 85y 136 del C.C.A; 2512, 2535, y 2536 del cddigo civil; 817,
823, 830y 832 del E.T; articulo 44 numeral 10 literal d) de la ley 446 de 1998;
articulo 60 y 61 de la ley 80 de 1993; articulos 254, 256 488, 561 y 562 del
cadigo de procedimiento civil.

- Fundamentos sustantivos: Articulos 84, 85, 135 a 139 del C.C.A.

- Fundamentos adjetivos: Titulo XXIV, articulos 206 del C.C.A.

- CONTESTACION DE LA DEMANDA

La apoderada de la parte demandada en su escrito de contestacion se opone a que
se declaren todas y cada una de las nulidades solicitadas por el apoderado de la
entidad demandante, asi como las condenas solicitadas, lo anterior, en razén a que
FINDETER por medio del FONDO PARA LA INFRAESTRUCTURA URBANA (FIU)
al momento del proceso liquidatario requiri6 al Municipio demandante y le dio el
tiempo necesario para que aportara toda la documentacion que demostrara toda la
ejecucion fisica y financiera del convenio objeto de los actos administrativos
demandados, sin que la entidad cumpliera con los requisitos exigidos por
FINDETER-FIU, al no responder ni aportar todos los documentos y soportes que
demostraran la ejecucion fisica financiera del proyecto contenido en el convenio
N°2051 de 1997 y su adicion el 1 de diciembre de 1998.

Sefala que, en cumplimiento al numeral 1° del articulo 68 del C.C.A, el Convenio
de Cofinanciacion Principal N°2051 de 1997, adicionado por el Convenio N° 01 de

fecha 30 de diciembre de 1998, junto con el acto administrativo de liquidacion
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unilateralmente debidamente ejecutoriado, constituyen el titulo ejecutivo complejo,
gue de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1066 de 2006, el Decreto 3734 de
2005 y el Decreto 4743 de 2006 son exigibles, normativa con base en la cual se
libré el mandamiento de pago de fecha 2 de mayo de 2008.

Manifiesta la apoderada que mediante Resolucion N°1230 de 15 de junio de 2001,
por la cual se realizo la liquidacion unilateral del convenio N°2051 de 1997 y su
adicion del 1 de diciembre de 1998, quedd en firme, en atencién a que no se
interpusieron los recursos legales procedentes, lo que permite concluir que el titulo
ejecutivo era un acto debidamente ejecutoriado, en el cual se determind una
obligacion clara, expresa y exigible, ademas no ejercio la acciéon de nulidad y
restablecimiento de derecho contra el acto administrativo en mencion.

Finalmente indica que, si bien es cierto la ley 80 de 1993 establece un término para
liquidar los contratos, también es cierto que por ese solo hecho la administraciéon no
pierde la facultad para efectuar la liquidacién en cualquier tiempo en razén a que el
término no es preclusivo, igualmente la entidad demandada concedi6 dentro del
proceso de cobro coactivo, todas las garantias procesales y de defensa al momento
de emitir los actos administrativos demandados, como consta en los documentos

gue aporta el actor, los que se relacionan en este escrito.

- LA SENTENCIA
El a-quo manifestd que, las partes obligadas por el convenio 2051 de 1997,
FINDETER y el Municipio de CUASPUD-CARLOSAMA son entidades publicas, por
lo que es notoria su ubicacién. FINDETER, segun su origen y comunicaciones su
domicilio principal es calle 103 N°21-20 piso 4° de la ciudad de Bogota. El Municipio
de CUAPUD-CARLOSAMA, como entidad territorial de la Republica, por mandato
constitucional y legal, asi como su representante legal, el Alcalde, tiene su ubicacién
conociday de dominio publico, situada en la cabecera Municipal donde se encuentra

su sede de Gobierno, atendida por el Alcalde.

Expresa el a-quo que, es elemental que si se expide en la ciudad de Bogota un acto
administrativo que afecte a la entidad territorial CUASPUD-CARLOSAMA, ubicado
en el departamento de Narifio, debe procederse para la notificacion en la forma
prevista en el articulo 315 del C.P.C, alli se indica el procedimiento para realizar la
notificacion personal, cuando quien debe ser notificado se encuentra por fuera de la

sede del despacho que se produce el acto.
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Ademas, sefiala que, estos actos deben ser agotados en su totalidad en los términos
legales. La notificacion por edicto debe ser el Gltimo recurso ante la imposibilidad de
encontrar a quien debe ser notificado; pero es imposible que dentro del territorio
colombiano no pueda notificarse personalmente a un funcionario publico y menos a
un Alcalde, como representante legal de un Municipio, que tiene despacho al publico
permanente, domicilio y residencia conocidos. Ademas, existe un Gobernador a
quien la ley indica como funcionario para realizar la notificacion por Despacho

Comisorio.

Por lo que expresa que, en el acto de liquidacion unilateral, (art.2) se condena al
Municipio de CUASPUD-CARLOSAMA, pero no fue ubicado en el mapa de
Colombia para notificarle, dejandole sin posibilidades de recurrirlo. No obstante, en
el numeral tercero de la Resolucion 1230 de 2001, se ordena la notificacion
personal, que se omite en realidad. El acto viola el principio de publicidad, més grave
aun, infringe el debido proceso y vicia la prueba con la nulidad absoluta de pleno
derecho, por lo tanto, no puede sustentar un titulo ejecutivo, ni servir de base a un

mandamiento ejecutivo, ni a medidas cautelares.

Finalmente afirma el a-quo, respecto de la perdida de ejecutoriedad del
mandamiento de pago debe advertirse que, desde que terminé el contrato y el inicio
de la accion de jurisdiccion coactiva, han transcurrido 9 afios, suficientes para que
operen los efectos indicados en el art. 66 del C.C.A, en consonancia con la
jurisprudencia abundante, por lo que el despacho acoge en su totalidad en tal razén

se considera que las pretensiones de la demanda estan llamadas a prosperar.

- LA APELACION

Inconforme con la sentencia del Juzgado, la apoderada de la parte demandada
impugno tal decision.

Argumenta la apoderada de la entidad demandada que, como observa en el
plenario, la entidad ejecutada nunca cuestionoé la forma en que FINDETER le notificé
la Resolucion 1230 de junio 15 de 2001, por medio de la cual se liquido en forma
unilateral el convenio FIU 2051 de 1997, ni ha hecho parte de sus alegaciones.
Ademas sefiala que, contrario a lo afirmado por el Juez de primera instancia, se
observa también el oficio N°AMCC-381 de fecha 24 de septiembre de 2004, suscrito
por el Alcalde del Municipio de CUASPUD-CARLOSAMA, orientado a demostrar
ante FINDETER-FONDO FIU, la ejecucion fiscal y financiera del proyecto, solicitud
gue fue considerada por la Direccion de Programas Especiales de FINDETER para

expedir la Resolucion 1599 de fecha 9 de diciembre de 2004, por la cual se confirmé
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la Resolucién 1230 de junio 15 de 2001, a través de la cual se liquido de forma
unilateral el convenio 2051 de 1997, acto administrativo de confirmacion que
también fue puesto en conocimiento del Alcalde de CUASPUD-CARLOSAMA,
mediante envio de la comunicacion de fecha 10 de diciembre de 2004, junto con la
Resoluciéon 1599 de 2004, tanto asi, que el apoderado del Municipio de CUASPUD
en el escrito de excepciones dentro del proceso administrativo coactivo, anexa
varios oficios del afio 2004, todos suscritos por el Alcalde de CUASPUD que ejercia
en ese momento, relacionados con la liquidacién del convenio. Por ello podemos
decir que los documentos que conforman el titulo ejecutivo complejo a la luz de la

Ley, si son exigibles y cumplen los requisitos del art. 488 del C.P.C.

- SOBRE LA DECLARATORIA DE OFICIO DE LA EXCEPCION DE
CADUCIDAD DE LA ACCION DE JURISDICCION COACTIVA.

Indica la apoderada que, la ley 80 de 1993 en su art. 13 sefiala que: Los contratos
gue celebren las entidades a que se refiere el articulo segundo del presente estatuto
se regirdn por las disposiciones comerciales y civiles pertinentes, salvo en las
materias particularmente reguladas en la ley. Ademas, tratdndose de contratos
estatales, las disposiciones que le son aplicables en forma prevalente son las
normas del Cédigo Civil y de Comercio, independientemente si se trata de normas
sustantivas o procesales. Por lo que la caducidad de la accién ejecutiva proveniente
de titulos complejos de origen contractual como es el presente proceso, es el art.
2536 del Cdédigo Civil, pues es un articulo claro y preciso sobre la caducidad de la
accion ejecutiva proveniente de titulos suscritos o derivados de un deudor y de

origen contractual.

- DE LA NULIDAD DEL ACTO CONTENTIVO DE LA LIQUIDACION
UNILATERAL DEL CONVENIO 2051 DE 1997.

Argumenta la abogada que, la ley 80 de 1993 establece un término para liquidar los
contratos, pero que por este solo hecho la administracion no pierde la facultad para
efectuar la liquidacion en cualquier tiempo en razén a que el termino no es
preclusivo, ademas el demandante no acudié a la via jurisdiccional a solicitar la
liquidacion del convenio, por lo tanto, FINDETER — FIU, tenia la competencia para

liquidarlo, contrario a las afirmaciones del demandante.

- SOBRE LAS EXEPCIONES PROPUESTAS POR FINDETER.
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Manifiesta la apoderada que no fueron resueltas, como tampoco se analizaron en

su conjunto las pruebas aportadas con la contestacion de la demanda.

- ALEGACIONES

Mediante apoderado judicial, la parte demandada allega escrito de alegaciones de
conclusién, en los que en primer lugar dice ratificarse en los hechos y pretensiones
de la demanda e igualmente hace nuevamente el recuento normativo y
jurisprudencial ya expresado en su contestacion y recurso de alzada.*

Ademas, concluye manifestando que, con todo el material probatorio obrante en el
expediente, como puede el a-quo afirmar que no aparece ninguna constancia en el
plenario que demuestre que FINDETER haya agotado el mas minimo esfuerzo por
notificar personalmente al Alcalde de CUASPUD- CARLOSAMA. Por lo que, cada
una de las decisiones tomadas por FINDETER se comunicaron por medios eficaces

tal cual lo ordena el citado art.44 del C.C.A.

La parte demandante enuncia el art.48 del C.C.A y manifiesta que, con la presente
norma, el legislador establecié que un acto administrativo que no se notifique en
debida forma no produce efecto legal alguno, y en este caso en particular el acto
liquidatario del convenio 2051 de 1997, viol6 el principio de publicidad al haberse
notificado por edicto, y no personalmente como lo dispone el art.44 del C.C.A,,
infringiendo asi el debido proceso, por lo que, esta viciado de nulidad la cual obra
de pleno derecho, tal como lo dispone el inciso final del art. 29 de la Constitucion
Politica y es por ello que este acto administrativo no puede constituir un titulo que
preste merito ejecutivo, para iniciar con él un nuevo proceso de cobro por

jurisdiccién coactiva.

- MINISTERIO PUBLICO

Guardo silencio en la etapa procesal

- TRAMITE DE INSTANCIA

1 Fls 231 y 233 Cdno Unico.
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Se dicta sentencia de fecha 3 de febrero de 2014 por el Juzgado Segundo
Administrativo de Descongestién del Circuito Judicial de Santiago de Cali.?
Inconforme con el fallo de instancia la parte demandada, instaura recurso de
apelacion sin fecha,en contra de la sentencia de fecha 3 de febrero de 2014,
mediante auto de nueve (9) de abril de dos mil catorce (2014), el Juzgado Segundo
Administrativo concedi6 el recurso de apelacion en el efecto suspensivo.

El recurso de apelacién interpuesto por la parte actora se admitié y se ordené a las
partes presentar alegatos de conclusion para lo cual se les concedio el término de
10 dias, asi mismo, se corrio traslado al Ministerio Publico por el mismo término.
La parte demandada a través de su apoderada presentd en término sus alegaciones
de conclusién.?

La parte actora presentd su escrito de alegaciones en el término establecido por la

norma.>®

CONSIDERACIONES
- COMPETENCIA

El Tribunal Administrativo es competente para conocer en segunda instancia de las
apelaciones de sentencias dictadas en primera instancia por los Jueces
Administrativos, de conformidad con el numeral 1° del articulo 133 del C.C.A,,
modificado por la Ley 446 de 1998 art. 41.

Ahora bien, el Tribunal Contencioso Administrativo de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina es competente, en atencién a lo dispuesto en materia de
descongestion en el articulo 1° del Acuerdo No. PCSJA19-11276 del 17 de mayo

de 2019 proferido por la Sala Administrativa del Consejo Seccional de la Judicatura,
En este orden, corresponde a la Sala, decidir el recurso de apelacion interpuesto

por las partes, contra la sentencia dictada el 3 de febrero de 2012 por el Juzgado

Segundo Administrativo de Descongestién de Santiago de Cali.

- PROBLEMA JURIDICO

2 FIs 370 a 390 Cdno Unico.

3 Fls 394 a 400 de Cdno Unico.
4 Fls 414 a 421 de Cdno Unico.
5 Fls 422 a 427 de Cdno Unico.
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Debe establecer la Sala si la FINANCIERA DEL DESARROLLO TERRITORIAL
(FINDETER) cumplié con lo establecido en la norma, respecto a la forma de realizar
la notificacion de un acto administrativo por lo que se configuraria una inexistencia

de titulo ejecutivo o si por el contrario actué conforme a derecho.

- TESIS

En el caso sub examine, la Sala confirmara la sentencia, toda vez que FINDETER
en el agotamiento del procedimiento que al respecto exige la legislacion
Contenciosa Administrativa, a efectos de lograr la firmeza de los actos
administrativos no fue diligente frente a los trdmites de agotamiento para haber
podido llegar a la notificacion por medio de edicto, sin verificarse razones que
imposibilitaban la notificacion personal al representante legal del Municipio
ejecutado, no siendo correcto haber remitido un acto administrativo investido de
presuncién de legalidad sin el lleno formal de certeza a la persona que afecta, lo
gue hace que la actuacion administrativa no sea oponible al destinatario y/o
administrado, en la medida en que no ha sido puesto en su conocimiento conforme
lo establecido en la Ley, lo cual se explica si se tiene en cuenta que nadie puede
ser obligado a dar cumplimiento a una disposicién que desconoce y sobre la cual
no ha podido oponerse, por lo que al no haberse notificado personalmente al
Alcalde de Cuaspud-Carlosama, el acto no esta llamado a producir efecto legal
alguno en su contra y menos si se refiere a un titulo que ha de servir como base de
una ejecucion.

En razén a ello para sostener la tesis expuesta esta Sala se acogerd a los

pronunciamientos jurisprudenciales de nuestro H. Consejo de Estado.

- MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL.

ACTO ADMINISTRATIVO - Validez / ACTO ADMINISTRATIVO - Eficacia /
VALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Diferente a eficacia / EFICACIA DEL
ACTO ADMINISTRATIVO - Diferente a validez / PRINCIPIO DE PUBLICIDAD -
Actuaciones administrativas / ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS - Principio
de publicidad / OPONIBILIDAD - Principio de publicidad / TITULO EJECUTIVO
COMPLEJO - Acto administrativo ejecutoriado.
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En este aparte es preciso recordar que una cosa es la validez del acto administrativo
y otra muy distinta su eficacia, dado que se trata de fenbmenos que obedecen a
condiciones y requisitos diferentes y que, por lo mismo tienen diversas
consecuencias, habida cuenta que mientras la validez representa la existencia de
un acto administrativo que cumplié con todos los requisitos legales para surgir al
trafico juridico y que, en consecuencia, goza de la presuncién de legalidad que sélo
puede ser desvirtuada por el juez contencioso administrativo, Unico competente
para declarar la nulidad del acto, la eficacia, que no es otra cosa que la posibilidad
de producir los efectos para los cuales fue proferido el acto y que no depende del
lleno de los requisitos de existencia del mismo sino de la forma en que se haya
llevado a cabo su publicidad, la cual se convierte en un requisito indispensable para
investir de obligatoriedad a las decisiones administrativas. De ahi que el Capitulo X
de la Parte Primera, Titulo | del Cddigo Contencioso Administrativo, que regula lo
concerniente a las publicaciones, comunicaciones y notificaciones de los actos
administrativos, como formas de darle publicidad a las decisiones administrativas,
haya estipulado en el articulo 48, que: “Sin el lleno de los anteriores requisitos no
se tendra por hecha la notificacion ni producira efectos legales la decision, a menos
gue la parte interesada, dandose por suficientemente enterada, convenga con ella
o utilice en tiempo los recursos legales. Esta disposicion constituye una aplicacion
practica del principio de publicidad de las actuaciones administrativas, consagrado
en el articulo 209 de la Constitucion Politica y en el articulo 3° del Cddigo
Contencioso Administrativo y que representa una garantia para los administrados,
en el sentido de que no habra actuaciones ocultas o secretas de las autoridades y
que las decisiones que los afecten serdn conocidas por ellos para que puedan
ejercer, en debida forma, el derecho de contradiccién y de defensa frente a las
mismas; respecto de los actos administrativos de caracter particular y concreto, es
la notificacion personal el medio idoneo para dar a conocer la decision a su
destinatario y darle la oportunidad de intervenir en defensa de sus derechos; su
ausencia, o la indebida notificacion personal, conducen a la inexigibilidad de la
decision administrativa, es decir que frente al administrado, no resulta obligatoria ni
se le puede oponer. De lo anterior se desprende que, no obstante existir un acto
administrativo investido de la presuncion de legalidad, porque se asume que fue
expedido con el lleno de todos los requisitos legales y por lo tanto resulta apto para
ser ejecutado, el mismo no es oponible al administrado, en la medida en que el
mismo no haya sido puesto en su conocimiento en la forma indicada por la ley, lo

cual se explica si se tiene en cuenta que nadie puede ser obligado a dar
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cumplimiento a una disposicidbn que desconoce. Por las razones expuestas, la
decision contenida en la resolucion No. 1409 de 1997, a través de la cual la entidad
ejecutante liquidd unilateralmente el contrato de obra No. 494-96, al no haberse
notificado al contratista, no esta llamada a producir efecto legal alguno en su contra.
Recuérdese que uno de los requisitos del titulo ejecutivo complejo es que el acto o
actos administrativos que hacen parte del mismo deben encontrarse debidamente
ejecutoriados, estado éste que sblo se adquiere una vez han sido debidamente
notificados y resueltos los recursos gubernativos pertinentes, de donde se deriva su
firmeza y oponibilidad. Nota de Relatoria: Ver Sentencia del 26 de septiembre de
1996, Expediente 2431; actor: Turriago Suarez Espinosa Limitada; Sentencia T-361
de 1993 de la Corte Constitucional.

- CASO CONCRETO

Hechas las anteriores precisiones jurisprudenciales, procede la Sala a verificar (i) si
la actora cumplié con lo establecido en la norma, respecto al modo de realizar la
notificacién de un acto administrativo por lo que se configuraria una inexistencia de

titulo ejecutivo o por el contrario actué conforme la ley.

Revisado el expediente observa la Sala que fueron allegadas al plenario las

siguientes:

- PRUEBAS DOCUMENTALES

- Convenios interadministrativos N°2051/97 — Adicionado N°01/98, celebrados entre
FINDETER S.A'y el Municipio de CUASPUD CARLOSAMAS,

- Copia autentica de la Resolucion 1230 de junio 15 de 2001, expedida en Bogota

por la Directora de los Fondos de Cofinanciaciéon N°2051 de 1997'.

- Oficio (Comunicacién telegrafica) del 3 de julio de 2001, enviado al Alcalde
Municipal de Cuaspud en donde se solicita que comparezca a la calle 103 N°21-20

Piso 4 de Bogota 8.

6 FI 211-217 Unico Cdno
7FL 225 a 227 unico cdno
8 F| 228 Unico Cdno
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-Notificacion por edicto N°668 del 12 de julio de 2001, en donde se emplaza al
Alcalde Municipal de Cuaspud, para que comparezca a notificarse de la Resolucion
1230 de 2001.°.

- Copia autentica de la Resolucion 1599 del 9 de diciembre de 2004, expedida por
la Directora de Programas Especiales de FINDETER, por la cual se confirma la 1230
de 2001 y se liquida unilateralmente el convenio de cofinanciacion N°2051 de 1997,
puesto que no se tuvo respuesta por el representante legal del Municipio.©

- Copia autentica del mandamiento de pago emitido por la direccién de Programas
Especiales en el expediente radicado 02-2008-0172 en contra del Municipio de

Cuaspud-Carlosama??.

- Notificacién personal del mandamiento de pago al sefior Alcalde Municipal de

Cuaspud-Carlosama el dia 23 de mayo de 2008.12,

- Escrito del 17 de junio de 2008, suscrito por el Alcalde Municipal de Cuaspud-
Carlosama donde interpuso excepciones de nulidad del titulo ejecutivo por falta de
competencia de FINDETER para realizar la liquidacién unilateral, caducidad de la

accion y prescripcion de la obligacién contra el mandamiento de pago?s.

- Auto de fecha 2 de agosto de 2008, donde confirman la Resolucién del 25 de junio
de 2007 expedida por FINDETER regional Cali, mediante la cual deniega las

excepciones!4.

La Sala encuentra que después de estudiada las pruebas y el recurso de apelacion
presentado halla que son varios los motivos de inconformidad que se formulan
contra el fallo de primera instancia, por la importancia que reviste para la resoluciéon
de este conflicto la excepcion de “inexistencia de titulo de ejecucién”, que propone
la parte actora, con fundamento en que FINDETER incurri6 en algunas
irregularidades en el tramite de la notificacion de los actos administrativos de
terminacién y liquidacion del referido mandamiento de pago, la Sala se ocupara

prioritariamente de desatar dicha inconformidad, la cual, de encontrarse fundada,

9 Fl 229Unico Cdno

10 F| 238-240 Unico Cdno

11 F| 255-256 Unico Cdno

12 F| 258 (inico cuaderno.

13 F| 259 a 273 Unico cuaderno.
14 Fl 325 a 329 Cdno Unico
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dara lugar a la terminacion del proceso vy, por ende, haria innecesario examinar los

otros motivos de apelacion.

En efecto, sobre el particular, el articulo 64 del Codigo Contencioso Administrativo
establece:

“Caracter gjecutivo y ejecutorio de los actos administrativos. Salvo norma
expresa en contrario, los actos que queden en firme al concluir el
procedimiento administrativo seran suficientes, por si mismos, para que la
administracion 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 ese sentido, para instituir si la entidad obré conforme a derecho en cuanto a la
notificacién de los actos administrativos constitutivos del titulo de ejecucion, es
preciso destacar algunas cualidades que la ley exige para que el acto administrativo

constituya providencia que conlleve ejecucion.

En el mismo sentido, el articulo 66 de esa legislacién prevé la obligatoriedad de los
actos administrativos mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, pero sefiala que perderan su fuerza

ejecutoria en los siguientes casos:

1. Por suspension provisional.
Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la administracion no ha
realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el
acto.

5. Cuando pierde su vigencia.

De lo anterior se desprende que mientras no se cumpla una cualquiera de tales
previsiones legislativas el acto administrativo es oponible y, en consecuencia,
conserva su condicién ejecutiva, la cual es susceptible de satisfacer bien sea por
via de la jurisdiccién coactiva, o ante la jurisdiccién ordinaria o, como en este

caso, frente al contencioso administrativo.

Teniendo en cuenta este marco legal, se advierte que mediante Resolucion No.
1230 de 15 de junio de 2001, la Directora de los Fondos de Cofinanciacién de

FINDETER dio por terminado el citado contrato y ordené su liquidacion.

En cumplimiento de lo dispuesto en la Resolucién 1230 del 15 de junio de 2001,
FINDETER procedioé en forma unilateral a adoptar la liquidacién del contrato,
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hecho para cuyo efecto elaboré el acta respectiva donde establecié que el saldo
a favor de la Entidad es la suma de $16.275.917 y en cuya parte resolutiva
dispuso:

ARTICULO PRIMERO: Liquidese unilateralmente el Convenio de

Cofinanciacion N°2051 de 1997; celebrado entre el Fondo de
Cofinanciacion FIU y el ente Territorial de CUASPUD-CARLOSAMA —

NARINO, asi:
Aporte fondo $70.000.000
Aporte contrapartida $9.970.540
Valor total $79.970.540
Valor total ejecutado $61.376.342
Valor sin invertir $18.594.198

Rendimiento financiero $0
Saldo a favor del fondo $16.275.917
Saldo a favor de la Naciéon $16.275.917

ARTICULO SEGUNDO: Se ordena al Municipio de CUAPUD-
CARLOSAMA- Narifio, el reintegro a la Nacion de los saldos monetarios
no ejecutados por valor de $16.275.917 dentro de los diez (10) dias
siguientes a la ejecutoria del presente acto a través de la Tesoreria de
FINDETER, en la cuenta corriente N°31100146-5 FONDO FIU del Banco
Ganadero, sucursal centro internacional de Bogota D.C.

ARTICULO TERCERO: Notifiquese personalmente al Representante
Legal del ente Territorial haciéndole saber que contra el presente acto
procede el Recurso de Reposicion, el cual debera interponerse por
escrito ante la Direccion de los Fondos de cofinanciacion en la diligencia
de notificacién personal o dentro de los 5 dias siguientes a ella, o a la
desfijacidn del edicto, segun el caso, de conformidad con los articulos 44,
50 y 51 del Cddigo Contencioso Administrativo y 77 de la ley 80 de 1993.

Como puede observarse, en cumplimiento de lo previsto en la Ley, la Administracién
sefal6 qué recurso procedia contra esta decision y, ademas, ordeno que se le citara
mediante oficio para efectos de su notificacion personal y que, si ello no resultaba

posible, se procediera mediante edicto.

Para el cumplimiento de esta disposicion, por intermedio del Programa de
Liguidacién de Convenios de FINDETER elabor6 la Comunicacion Telegrafica No.
514-03-00466 del 3 de julio de 2001, dirigido al Alcalde de CUASPUD-CARLOSAMA
con la finalidad de que comparecieran a esa dependencia a notificarse
personalmente de la citada Resolucion No. 1230 de 2001 (fl 228).
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La actuacion desplegada por la entidad ejecutante, tendiente a que dicho oficio
llegase a su destinatario no aparece acreditada en el expediente, por lo que se
desconoce si éstos fueron enviados por correo certificado u otro medio idéneo y de
conformidad al cumplimiento de la Ley.

Por ello, la Sala estima que la Resolucion No. 1230 de 2001, por la cual se acogi6
la liquidacion realizada por la administracion y se creo la obligacion a cargo del sefior
Alcalde del Municipio de Cuaspud-Carlosama, no se ha notificado en la forma
sefialada en la legislacion (art. 44 C.C.A.), y, por ende, la obligacion alli contenida

no le es exigible u oponible como se expresa a continuacion.

El articulo 44 del Cdédigo Contencioso Administrativo establece la forma en que se
debe hacer la notificacion de los actos administrativos particulares, acogiendo como
primer modo o alternativa la notificacién personal. Igualmente sefiala la norma legal,
qgue, en el evento de no existir otro medio mas eficaz de informar al interesado, para
hacer la notificacién personal debe procederse al envio por correo certificado, dentro
de los 5 dias siguientes a la expedicién del acto, de una citacion a la direccién que
el administrado haya suministrado a la entidad y destaca que “La constancia del

envio de la citacion se anexara al expediente’.

Ahora bien, en el evento de no haber sido posible la notificacién personal al cabo
de 5 dias del envio de la citacién, el articulo 45 de la misma legislaciéon dispone que
debe fijarse un edicto en un lugar publico del respectivo despacho, por el término

de 10 dias, con insercion de la parte resolutiva de la providencia.

Asi miso el articulo 48 ibidem establece que, sin el lleno de tales requisitos no se
tendra por hecha la notificacion ni producira efectos legales la decision.

“Este es el texto de las referidas normas:

ARTICULO 44. DEBER Y FORMA DE NOTIFICACION PERSONAL. Las
demas decisiones que pongan término a una actuacion administrativa se
notificaran personalmente al interesado, 0 a su representante o
apoderado.

Si la actuacion se inicio por peticion verbal, la notificacion personal podra
hacerse de la misma manera.

Si no hay otro medio mas eficaz de informar al interesado, para hacer la
notificacion personal se le enviara por correo certificado una citacion a la
direccion que aquél haya anotado al intervenir por primera vez en la
actuacion, o en la nueva que figure en comunicacion hecha especialmente
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para tal propésito. La constancia del envio de la citacién se anexara al
expediente. El envio se haréd dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
expedicion del acto. (...)

Al hacer la notificacion personal se entregara al notificado copia integra,
auténtica y gratuita de la decision, si ésta es escrita.

En la misma forma se haran las demas notificaciones previstas en la parte
primera de este Codigo.

ARTICULO 45. NOTIFICACION POR EDICTO. Si no se pudiere hacer la
notificacion personal al cabo de cinco (5) dias del envio de la citacion, se
fijara edicto en lugar publico del respectivo despacho, por el término de
diez (10) dias, con insercion de la parte resolutiva de la providencia.

ARTICULO 48. FALTA O IRREGULARIDAD DE LAS NOTIFICACIONES.
Sin el lleno de los anteriores requisitos no se tendrd por hecha la
notificacion ni producira efectos legales la decision, a menos que la parte
interesada, dandose por suficientemente enterada, convenga en ella o
utilice en tiempo los recursos legales”.

Vemos entonces que la Resolucion No. 1230 de 2001 ordend en su parte resolutiva
que se citara al Representante Legal para efectos de su notificacién personal y que,
si ello no resultaba posible, se procediera a su naotificacion por edicto.

Sin embargo, respecto del Alcalde, la entidad ejecutante no cumplié con lo dispuesto
en los articulos 44 y ss. del Cédigo Contencioso Administrativo, como quiera que
para notificarlo personalmente de dicha Resolucién sdlo se elaboro el oficio citatorio
gue obra a folio 228 y 229, pero no se trajo constancia de si éste fue remitido por
correo certificado como lo ordena la Ley, para que entonces si hubiera podido

realizar la fijacion del edicto.

De acuerdo con lo anterior, resulta evidente la indebida o mas bien, inexistente
notificacion del acto administrativo de liquidacion al Alcalde, dado que, de una parte,
no se cumplieron los requisitos de publicidad exigidos y, de otra, tampoco aparece
acreditado que el interesado hubiera tenido conocimiento de esa decision por

cualquier otro medio, es decir por conducta concluyente.

En este aparte es preciso recordar que una cosa es la validez del acto administrativo
y otra muy distinta su eficacia, dado que se trata de fenomenos que obedecen a
condiciones y requisitos diferentes y que, por lo mismo tienen diversas
consecuencias, habida cuenta que mientras la validez representa la existencia de

un acto administrativo que cumplié con todos los requisitos legales para surgir al
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trafico juridico y que, en consecuencia, goza de la presuncién de legalidad que sélo
puede ser desvirtuada por el Juez Contencioso Administrativo, Unico competente
para declarar la nulidad del acto, la eficacia, que no es otra cosa que la posibilidad
de producir los efectos para los cuales fue proferido el acto y que no depende del
lleno de los requisitos de existencia del mismo sino de la forma en que se haya
llevado a cabo su publicidad, la cual se convierte en un requisito indispensable para

investir de obligatoriedad a las decisiones administrativas.

De ahi que el Capitulo X de la Parte Primera, Titulo | del Cddigo Contencioso
Administrativo, que regula lo concerniente a las publicaciones, comunicaciones y
notificaciones de los actos administrativos, como formas de darle publicidad a las
decisiones administrativas, haya estipulado en el articulo 48, que: “Sin el lleno de
los anteriores requisitos no se tendra por hecha la notificacién ni producira efectos
legales la decisidn, a menos que la parte interesada, dandose por suficientemente

enterada, convenga con ella o utilice en tiempo los recursos legales.

Esta disposicion constituye una aplicacion practica del principio de publicidad de las
actuaciones administrativas, consagrado en el articulo 209 de la Constitucion
Politica y en el articulo 3° del Cddigo Contencioso Administrativo y que representa
una garantia para los administrados, en el sentido de que no habra actuaciones
ocultas o secretas de las autoridades y que las decisiones que los afecten seran
conocidas por ellos para que puedan ejercer, en debida forma, el derecho de
contradiccion y de defensa frente a las mismas?!®, respecto de los actos
administrativos de caracter particular y concreto, es la notificacién personal el medio
idéneo para dar a conocer la decision a su destinatario y darle la oportunidad de
intervenir en defensa de sus derechos; su ausencia, o la indebida notificacion
personal, conducen a la inexigibilidad de la decision administrativa, es decir que
frente al administrado, no resulta obligatoria ni se le puede oponer. Al respecto, ha
dicho la Sala:

Acto administrativo no dice relacién con su validez juridica la cual no
sufre variacion por el hecho de que se haya cumplido con la
obligacion de notificarlo legalmente o se haya prescindido de dicha
diligencia; el acto administrativo que nacié viciado no se sanara
porque, con posterioridad, se notifique legalmente; y al revés, el acto

15 “os actos de comunicacion procesal, entre ellos las notificaciones, son manifestaciones concretas del
principio de publicidad que orienta el sistema procesal. En virtud de este principio, las decisiones del juez o del
servidor publico que ejerce funciones administrativas o judiciales deben ser comunicadas a las partes y
conocidas por éstas, de modo que puedan defender sus derechos e intereses mediante la utilizaciéon oportuna
de los recursos legales correspondientes” (Corte Constitucional, Sentencia T-361 de 1993.
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gue nace valido no pierde validez porque se deje de notificar o
porque la notificacion sea irregular.

Es una simple aplicacion del principio segun el cual el examen de
validez juridica de los actos administrativos que hace el contralor
jurisdiccional se debe efectuar, por regla general, en el momento de
su nacimiento, de modo que las circunstancias posteriores no
afectan una situacion inicial.

Cosa distinta es que la ejecucién del acto sea ilegal cuando se hace,
por ejemplo, sin que éste haya adquirido firmeza, caso en el cual, la
ilegalidad de la ejecucion conserva su propia individualidad, vale
decir que no se extiende al acto administrativo; pueden existir, por
consecuencia, ejecuciones ilegales de actos legales o ejecuciones
legales de actos ilegales; en el primer caso, debe cuestionar la
ejecucion; en el segundo se debe acatar el acto; son circunstancias
distintas, como que corresponden al hecho y al acto administrativo,
respectivamente, que, por lo mismo, exige la utilizacion de
mecanismos procesales diversos; la accion de nulidad sola sumada
al restablecimiento del derecho, para el caso de los actos; la de
reparacion directa para las operaciones administrativas de
ejecucion’®

De lo anterior se desprende que, no obstante existir un acto administrativo investido
de la presuncion de legalidad, porque se asume que fue expedido con el lleno de
todos los requisitos legales y por lo tanto resulta apto para ser ejecutado, el mismo
no es oponible al administrado, en la medida en que el mismo no haya sido puesto
en su conocimiento en la forma indicada por la ley, lo cual se explica si se tiene en
cuenta que nadie puede ser obligado a dar cumplimiento a una disposicién que

desconoce.

Por las razones expuestas, la decision contenida en la resolucién No. 1230 de 2001,
a través de la cual la entidad ejecutante liquido unilateralmente el Convenio N°2051
de 1997, al no haberse notificado al Alcalde de Cuaspud-Carlosama, no esta
llamada a producir efecto legal alguno en su contra.

Recuérdese que uno de los requisitos del titulo ejecutivo complejo es que el acto o
actos administrativos que hacen parte del mismo deben encontrarse debidamente
ejecutoriados, estado éste que sélo se adquiere una vez han sido debidamente
notificados y resueltos los recursos gubernativos pertinentes, de donde se emana

su firmeza y oponibilidad.

16 Sentencia del 26 de septiembre de 1996, Expediente 2431; actor: Turriago Suarez Espinosa Limitada.
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Por consiguiente, la Sala encuentra que la entidad publica demandada no acredito
frente al sefior Alcalde del Municipio de Cuaspud-Carlosama la existencia de una
obligacion clara, expresa y exigible y, por tanto, no hay lugar a ordenar que contra
él se siga adelante con la ejecucion de la obligacién reclamada, hecho que,

consecuencialmente, impone la terminacion del proceso.

Condena en Costas

Sin condena en costas en esta instancia.
En mérito de lo expuesto, EL TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE
SAN ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA, SALA DE DECISION,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:
PRIMERO: CONFIRMAR Ila sentencia proferida por el Juzgado Segundo
Administrativo de Descongestion del Circuito de Santiago de Cali de fecha tres (3)

de febrero de dos mil catorce (2014), de acuerdo a lo consignado en la parte motiva

de esta sentencia.

SEGUNDO: Sin condenas en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al juzgado de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Se deja constancia que el anterior fallo fue discutido y aprobado en Sala de Decision

de la fecha.

Los Magistrados,
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DEMANDANTE: Municipio de Cuaspud (CARLOSAMA)
DEMANDADO: FINDETER

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

SIGCMA

JESUS GUILLE RRERQ GONZALEZ

agistrado

\

ISEMARIA-MOW HERRER
| Magistrad
U \

Las anteriores firmas hacen parte del proceso con radicado No. 76-001-33-31-702-2011-
00270-01)
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