P : Rama Judicial
Consejo Superior de la Judicatura

Republica de Colombia

JUZGADO TREINTA Y OCHO ADMINISTRATIVO ORAL
CIRCUITO JUDICIAL BOGOTA D.C.
SECCION TERCERA

Juez: ASDRUBAL CORREDOR VILLATE

Bogota D.C., quince (15) de diciembre de dos mil veintiuno (2021)

Medio de Control: Ejecutivo

Radicacion: 110013336038202100200-00
Demandante: Javier Alexander Romero Pinzén
Demandada: Instituto Nacional De Vias — INVIAS
Asunto: Niega mandamiento de pago

El Despacho senala que el sefior JAVIER ALEXANDER ROMERO PINZON, por
medio de apoderado judicial, interpuso demanda ejecutiva en contra del
INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS, a fin de que se libre mandamiento
de pago por las sumas de dinero que se adeudan, correspondientes a los meses
de abril, mayo, junio, julio, septiembre y noviembre, derivadas de la ejecucion
del Contrato de Prestacion de Servicios No. 497 de 7 de febrero de 2020 que tuvo
por objeto “PRESTAR LOS SERVICIOS PROFESIONALES EN TEMAS TECNICOS PARA EL
DESARROLLO DE LOS PROYECTOS QUE ADELANTA EL INSTITUTO NACIONAL DE VIAS -
SUBDIRECCION DE MEDIO AMBIENTE Y GESTION SOCIAL”. Sin embargo, luego de
analizar la demanda y los anexos aportados con la misma, se observa
improcedente librar mandamiento ejecutivo de pago, segun las siguientes,

CONSIDERACIONES

En el marco de la Ley 1437 de 2011 el legislador contempld la posibilidad de
adelantar ante esta jurisdiccion procesos ejecutivos en materia contractual,
pues en su articulo 297 dispuso:

“Articulo 297. Titulo Ejecutivo. Para los efectos de este Codigo,
constituyen titulo ejecutivo:

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

2. Las decisiones en firme proferidas en desarrollo de los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos, en las que las entidades publicas
queden obligadas al pago de sumas de dinero en forma clara, expresa y
exigible.

3. Sin perjuicio de la prerrogativa del cobro coactivo que corresponde a los
organismos y entidades publicas, prestaran mérito ejecutivo los
contratos, los documentos en que consten sus garantias, junto con el
acto administrativo a través del cual se declare su incumplimiento, el
acta de liquidacion del contrato, o cualquier acto proferido con
ocasion de la actividad contractual, en los que consten obligaciones
claras, expresas y exigibles, a cargo de las partes intervinientes en
tales actuaciones.

4. Las copias auténticas de los actos administrativos con constancia de
ejecutoria, en los cuales conste el reconocimiento de un derecho o la
existencia de una obligacion clara, expresa, y exigible a cargo de la
respectiva autoridad administrativa. La autoridad que expida el acto
administrativo tendra el deber de hacer constar que la copia auténtica
corresponde al primer ejemplar. (Negrillas fuera de texto).
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La expresion “junto con” permite afirmar que, en determinados escenarios, el
contrato estatal debe acompanarse de otros documentos y actos
administrativos, de todo lo cual surja la obligaciéon que se reclama por via
judicial, la que necesariamente debe ser clara, expresa y actualmente exigible.

En esta linea, y en tratandose de la ejecucion de obligaciones dinerarias
contenidas en contratos estatales, el requisito de fondo de contener una
obligacion clara, expresa y actualmente exigible, por regla general, no emana
de un solo documento, por cuanto se requiere de varios documentos para
demostrar no solo la existencia del contrato sino también el cumplimiento de
las obligaciones contraidas por el contratista, para que asi mismo se tenga la
certeza de que las obligaciones a cargo de la administracion, en especial de
pagar el precio acordado, son actualmente exigibles. Es decir, que la regla en
estos casos es que se esta en presencia de un titulo ejecutivo complejo!.

De igual forma, en el articulo 2992 de la Ley 1437 de 2011 se dispone que para
la ejecucion de los titulos ejecutivos derivados de las actuaciones relacionadas
con contratos celebrados por entidades publicas, se deben atender las reglas
contempladas en el Codigo de Procedimiento Civil, hoy Coédigo General del
Proceso. Por tanto, para determinar si un documento presta mérito ejecutivo se
debe recurrir a lo prescrito en el articulo 422 del C.G.P., que dispone:

“Articulo 422. Titulo ejecutivo. Pueden demandarse ejecutivamente las
obligaciones expresas, claras y exigibles que consten en documentos
que provengan del deudor o de su causante, y constituyan plena
prueba contra él, o las que emanen de una sentencia de condena
proferida por juez o tribunal de cualquier jurisdiccién, o de otra
providencia judicial, o de las providencias que en procesos de policia
aprueben liquidacién de costas o sefialen honorarios de auxiliares de la
justicia, y los demas documentos que sefiale la ley. La confesion hecha
en el curso de un proceso no constituye titulo ejecutivo, pero si la que
conste en el interrogatorio previsto en el articulo 184”. (Negrillas del
Despacho)

Por su parte, la doctrina ha referido que los titulos ejecutivos se pueden
clasificar en simples y complejos, cuya diferencia se determina por el nimero
de documentos que son necesarios para establecer la obligacion. Al respecto se
ha dicho: “Cuando el titulo ejecutivo conste en un solo documento, se habla de un titulo
ejecutivo simple. Pero si consta en varios documentos, el titulo ejecutivo serd complejo.
En materia administrativa, los titulos ejecutivos tienden a estar integrados por varios
documentos Vr. Gr., para cobrar el anticipo pactado en el contrato estatal, debe
aportarse la copia del contrato, asi como de la cuenta de cobro que se presenté a la
administracion para lograr el pago del anticipo.”s.

1 Consejo de Estado, Seccion tercera, Subseccion A, 17 de julio de 2017, CP. Martha Nubia Velasquez
Rico, Rad: 25000-23-36-000-2016-01041-01(58341) "Es de anotar que, por regla general, cuando la
obligacién que se cobra deviene de un contrato estatal, el titulo ejecutivo es complejo en la medida en que esté
conformado no so6lo por el contrato en el cual consta el compromiso de pago, sino por otros documentos,
normalmente actas y facturas elaboradas por la Administracion y el contratista, en las que conste la existencia de la
obligaciéon a favor de este Gltimo y sea posible deducir, de manera manifiesta, tanto su contenido como su
exigibilidad."

2Articulo 299. De la ejecucion en materia de contratos y de condenas a entidades publicas. Salvo lo
establecido en este Cddigo para el cobro coactivo a favor de las entidades publicas, en la ejecucién de los
titulos derivados de las actuaciones relacionadas con contratos celebrados por entidades publicas, se
observaran las reglas establecidas en el Codigo de Procedimiento Civil para el proceso ejecutivo de mayor
cuantia. "Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en la liquidacion o pago de una suma de dinero
seran ejecutadas ante esta misma jurisdiccion segln las reglas de competencia contenidas en este Codigo, si dentro
de los diez (10) meses siguientes a la ejecutoria de la sentencia la entidad obligada no le ha dado cumplimiento.”

3 Suarez Hernandez Daniel, El proceso ejecutivo ante la jurisdiccion contencioso administrativa y el cobro
coactivo, Revista del Instituto Colombiano de Derecho Procesal, Volumen 20,1996, p. 51.
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Sobre el topico a que se viene haciendo referencia, el Consejo de Estado ha
sido claro en manifestar que los titulos derivados de los contratos estatales,
por regla general son “complejos”, es decir, no solo el contrato presta meérito
ejecutivo, sino que deben también aportarse una serie de documentos
necesarios para establecer su perfeccionamiento, cumplimiento y hacer liquida
la suma reclamada. En este sentido dicha corporacion dijo:

“Es de anotar que cuando la obligacibn que se cobra deviene de un
contrato estatal, por regla general, el titulo ejecutivo es complejo en la
medida en que esta conformado no solo por el contrato, en el cual consta el
compromiso de pago, sino por otros documentos, normalmente actas y
facturas elaborados por Administracion y contratista, en las cuales conste
el cumplimiento de la obligacién a cargo de este ultimo, y de las que se
pueda deducir de manera clara y expresa el contenido de la obligacion y la
exigibilidad de la misma a favor de una parte y en contra de la otra.

Igualmente puede ser simple cuando la obligacién que se cobra consta en
un solo documento, que por si solo da cuenta de ser clara, expresa y
exigible, como sucede por regla general, con las obligaciones que constan
en el acta de liquidacién final del contrato.

So6lo cuando los documentos allegados como recaudo ejecutivo no dejan
duda en el juez de la ejecucién sobre la existencia de la obligacién dada su
claridad y su condicién de expresa, ademas de su exigibilidad por ser una
obligacion pura y simple o porque siendo modal ya se cumplié el plazo o la
condicién, sera procedente librar el mandamiento de pago.

Y tales condiciones no solo se predican de los titulos valores, sino que
pueden predicarse de otros documentos como sucede con el contrato que
como fuente de obligaciones bien puede llegar a constituir titulo ejecutivo,
generalmente de la naturaleza de los complejos por cuanto la
estructuracién del titulo requiere ademas del contrato en el que se sustenta
la obligacién, la demostracion del cumplimiento de la condiciéon de la cual
pende el pago verbi gratia el acta en la que consta el recibo por parte de la
administracion, de la obra o servicio.”*

Igualmente, el Organo de Cierre de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo ha sostenido que:

“Cuando el titulo es directamente el contrato estatal, se esta en presencia
de un titulo ejecutivo complejo, conformado no sélo por el contrato sino por
otra serie de documentos cuya integracion con aquel, permiten deducir la
existencia de una obligacion clara, expresa y exigible, esto es, de un titulo
ejecutivo. La jurisprudencia de esta Seccion ha senalado en diversas
ocasiones los requisitos que debe reunir un titulo ejecutivo de esta
naturaleza y ha manifestado que:

“Cuando se trata de la ejecucién de obligaciones contractuales, el caracter
expreso de un titulo que contenga las obligaciones debidas en dicha
relacién negocial, es dificilmente depositable en un solo instrumento, pues
es tal la complejidad de las prestaciones debidas en esa relacion, que se
debe acudir a varios documentos que prueben palmaria e inequivocamente
la realidad contractual.

Esta reunion de titulos que reflejan las distintas facetas de la relaciéon
contractual, es el titulo complejo, cuyo origen es el contrato en si,
complementado con los documentos que registre el desarrollo de las
obligaciones nacidas del contrato.”s

4 Consejo de Estado, Seccién Tercera, CP. Ruth Stella Correa Palacio, auto del 24 de enero de 2007, Exp.
31825.
5 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, expediente No. 25061, providencia de 20 de noviembre de 2003.
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En el mismo sentido se expreso la Seccion Tercera de dicha corporaciéon en la
siguiente providencia:

“Es claro que si la base del cobro ejecutivo es un contrato, este debe estar
acompanado de una serie de documentos que lo complementen y den razén
de su existencia, perfeccionamiento y ejecucion.”®

Ahora bien, en relacion con las cualidades que debe tener un titulo ejecutivo,
en el articulo 422 del CGP el legislador determindé que debe cumplir con
condiciones formales que dan cuenta de su existencia: i) que sea auténtico y,
ii) que emane del deudor o de su causante y constituya plena prueba contra él,
o que corresponda a los documentos que la ley les atribuye dicha cualificacion,
pero a su vez, en la regulacion especial del numeral 3 del articulo 297 del
CPACA, establecio el cumplimiento de tres elementos sustanciales o requisitos
de fondo que debe tener la obligacion contenida en €l, esto es, que sea: i) clara,
ii) expresa y iii) exigible. Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

“La obligaciéon debe ser clara, expresa y exigible para que del documento
que la contenga, pueda predicarse la calidad de titulo ejecutivo. Si es clara
debe ser evidente que en el titulo consta una obligacién sin necesidad de
acudir a otros medios para comprobarlo. Que sea expresa se refiere a su
materializacién en un documento en el que se declara su existencia. Y
exigible cuando no esté sujeta a término o condicién ni existan actuaciones
pendientes por realizar y por ende pedirse su cumplimiento en ese instante.

Lo anterior, al tenor del articulo 488 del C.P. Civil, significa que dicho titulo
debe constituir plena prueba contra el deudor a quien deba pedirse su
ejecucion.

El titulo ejecutivo puede surgir de un contrato pero siempre resulta
indispensable que la obligacién que lo conforma sea clara, expresa y
exigible.””

De acuerdo con lo expuesto, es preciso sefnalar que, si bien el legislador en el
articulo 297 del CPACA refiere el catadlogo de documentos que pueden ser
considerados como titulos ejecutivos derivados de la actividad contractual, es
necesario que los mismos, de manera individual o en conjunto con otros
escritos, segin el caso, contengan una obligacion con los elementos referidos
anteriormente, pues solo asi pueden ser considerados por parte del operador
judicial como titulos ciertos objeto de ejecucion.

Descendiendo al caso bajo estudio, para constituir el titulo ejecutivo la parte
ejecutante aporto:

-. Copia del Contrato de Prestacion de Servicios No. 497, suscrito el 7 de
febrero de 2020 por el Instituto Nacional de Vias — INVIAS y el sefior Javier
Alexander Romero Pinzén, cuyo objeto es “PRESTAR LOS SERVICIOS
PROFESIONALES EN TEMAS TECNICOS PARA EL DESARROLLO DE LOS PROYECTOS
QUE ADELANTA EL INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - SUBDIRECCION DE MEDIO
AMBIENTE Y GESTION SOCIAL”.8

-. Copia del Oficio No. SMA 4822 de 11 de febrero de 2020, en el que se
imparte orden de inicio del Contrato No. 497, al haberse acreditado el

® Consejo de Estado, Seccion Tercera, expediente No. 25.356, providencia de 11 de noviembre de 2004.

" Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 27 de enero de 2005, exp. 27322, CP. Ruth Stella
Correa Palacio.

8 Ver documento digital “02.- 04-08-2021 PODERES, PRUEBAS Y ANEXOS DE DEMANDA - 02.-
PRUEBA 1”.
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cumplimiento de todos los requisitos de perfeccionamiento y ejecucion
contractual.?

-. Copia de las cuentas de cobro No. 3, 4, 5, 6, 8 y 10 de los meses abril, mayo,
junio, julio, septiembre y noviembre de 2020, respectivamente, por valores
individualizados de $ 6.180.000 M/Cte.10

-. Copia del reporte de relacion de pagos realizados por el Instituto Nacional de
Vias - INVIAS a favor del sefior Javier Alexander Romero Pinzén, emitido por el
Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF.11

-. Copia de la Resolucion No. 3278 de 18 de diciembre de 2020, expedida por la
Jefe de la Oficina Asesora Juridica Instituto Nacional de Vias - INVIAS, en la
cual se declara la terminacion del procedimiento administrativo sancionatorio
iniciado por el incumplimiento parcial del Contrato de Prestacion de Servicios
No. 497 de 2020.12

Pues bien, de los documentos aportados al expediente se evidencia que
efectivamente entre los sujetos procesales se suscribié el Contrato de
Prestacion de Servicios No. 497 de 7 de febrero de 2020.

Seglin la demanda, en el marco de dicha relacion contractual se encuentra
pendiente el pago de los meses de abril, mayo, junio, julio, septiembre y
noviembre de 2020, lo que se solicité a través de las cuentas de cobro No. 3, 4,
5, 6, 8 y 10, cada una por sumas individuales de $6.180.000.00.

En este sentido, como el titulo base de la obligacion es un contrato estatal, el
titulo ejecutivo es complejo, por regla general, en la medida en que esta
conformado no solo por el contrato, en el cual constan las obligaciones
contraidas por contratante y contratista, incluido el precio y su forma de pago,
sino por otros documentos, normalmente actas y facturas, elaborados por la
administracion y el contratista, en los cuales consta el cumplimiento a cargo
de este Ultimo y por ende la existencia de una obligacion clara, expresa y
exigible del contratante de entregar los dineros cuyo pago se pretende con el
concurso de la jurisdiccion.

Ahora, los documentos aportados por el ejecutante con la demanda de la
referencia, como titulo base del recaudo ejecutivo, no tienen la calidad de titulo
ejecutivo complejo puesto que los mismos no permiten establecer la existencia
de una obligacion clara, expresa y exigible a favor del senor Javier Alexander
Romero Pinzon y a cargo del Instituto Nacional de Vias - INVIAS, requisitos
necesarios para librar orden de pago.

En efecto, el Despacho encuentra que dentro del presente asunto no existe
claridad respecto de las obligaciones que durante la ejecucion del contrato
quedaron pendientes a cargo de las partes; no es posible determinar quién le
debe a quién y en qué cantidad, pues dentro del expediente no obra acta de
liquidacion del contrato, ni bilateral ni unilateral, que constituya el cruce de
cuentas definitivo y finiquito de las obligaciones entre las partes.

°® Ver documento digital “03.- PRUEBA 2” dentro de la subcarpeta “02.- 04-08-2021 PODERES,
PRUEBAS Y ANEXOS DE DEMANDA” que esta en el expediente virtual.

10 Ver documento digital “04.- PRUEBA 3, 05.- PRUEBA 4, 06.- PRUEBA 5, 07.- PRUEBA 6, 08.-
PRUEBA 7 y 09.- PRUEBA 8” dentro de la subcarpeta “02.- 04-08-2021 PODERES, PRUEBAS Y
ANEXOS DE DEMANDA” que esta en el expediente virtual.

11 Ver documento digital “10.- PRUEBA 9” dentro de la subcarpeta “02.- 04-08-2021 PODERES,
PRUEBAS Y ANEXOS DE DEMANDA” que esta en el expediente virtual.

12 Ver documento digital “11.- PRUEBA 10” dentro de la subcarpeta “02.- 04-08-2021 PODERES,
PRUEBAS Y ANEXOS DE DEMANDA?” que esta en el expediente virtual.
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Los elementos constitutivos del titulo ejecutivo no se encuentran reunidos con
los documentos presentados con la demanda para sustentar la existencia de la
obligacion pretendida. Recuérdese que en la clausula 5% del Contrato No. 497
de 7 de febrero de 2020 se pactaron pagos mensuales por la cantidad de
$6.1800.000.00, para lo cual se estipuld: “previa presentaciéon por parte del
contratista de informes detallados de actividades, certificacion de cumplimiento del
objeto expedida por el supervisor del contrato y comprobante de pago de aportes al
sistema de seguridad social en salud, pension y riesgos profesionales”.

Es decir, que para que procedieran esos desembolsos periodicos se debia
acreditar por parte del contratista la presentacion de informes detallados de
actividades, lo que ademas debia ser certificado por el supervisor del contrato.
Sin embargo, ninguno de estos documentos fue aportado por la parte
demandante, por lo que la sola radicacion de las Cuentas de Cobro No. 3, 4, 5,
6, 8 y 10 de los meses de abril, mayo, junio, julio, septiembre y noviembre de
2020, ante la entidad ejecutada, no da pie a afirmar que ésta quedaba obligada
al pago, pues como se vio, no obra en el expediente la certificacion que debia
extender el supervisor del contrato sobre la conformidad de cada uno de los
informes de actividades que necesariamente debia rendir el contratista.

Ignorar la importancia de tal aprobacion seria tanto como desconocer los
términos pactados en el contrato, en particular la ineludible verificacion que la
entidad contratista debi hacer a través del supervisor del contrato, quien debia
constatar no solo que se recibieron los servicios contratados e indicados en las
cuentas de cobro No. 3, 4, 5, 6, 8 y 10, sino que los mismos eran de la calidad
requerida por la entidad.

Aunado a lo anterior, en la misma clausula del contrato se senala que se debia
radicar el comprobante de pago de aportes al sistema de seguridad social en
salud, pension y riesgos profesionales, lo que tampoco se encuentra acreditado
en el expediente.

La aprobacion del supervisor del contrato, de acuerdo con la voluntad
expresada por las partes del Contrato de Prestacion de Servicios No. 497, se
convierte en elemento fundamental, que junto a los arriba mencionados,
permitirian hablar de un titulo ejecutivo complejo, pues con los documentos
que se anexan no se tiene certeza de que en efecto se presté el servicio de la
forma contratada y que se haya recibido a satisfaccion por la entidad
ejecutada, con el lleno de los requisitos para que las cuentas de cobro que se
pretende ejecutar deban ser pagadas.

De otro lado, al plenario igualmente se aporté la Resolucion No. 372 del 18 de
diciembre de 2020, por medio de la cual la entidad ejecutada declaré
terminado el procedimiento administrativo sancionatorio iniciado por el
presunto incumplimiento parcial del Contrato de Prestacion de Servicios No.
497 de 2020, suscrito con Javier Alexander Romero Pinzén, decision que
obedeci6 a que para “el contratista ya no le seria dable cumplir con unas actividades
que ya fueron asignadas a otros profesionales, por ello no se le podria conminar a que
cumpla lo que ya no tiene posibilidad fdctica de cumplir por habérsele sustraido de esta
obligacion al estar siendo cumplida por otros”, es decir que, las actividades que en
un principio fueron asignadas al senor Romero Pinzon, segun lo afirma dicha
entidad en ese acto administrativo, fueron finalmente ejecutadas por otras
personas, en aras de no afectar el cumplimiento de las metas del proyecto
BUPI.

La existencia del anterior acto administrativo no contribuye al propoésito del
ejecutante. Todo lo contrario, pone en tela de juicio la correcta ejecucion de las
obligaciones a cargo del contratista, pues si bien el Instituto Nacional de Vias —
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INVIAS decidi6 terminar el procedimiento sancionatorio, no lo hizo porque
hubiera verificado que su contratista cumplio todas las cargas asumidas por
€l, sino porque esas cargas, que se constataron como incumplidas, debieron
asignarse a otras personas para impedir que ello afectara los deberes
funcionales de la institucion. Esta circunstancia, sin duda, impide sostener
que el aqui ejecutante tiene respecto del INVIAS una obligaciéon clara, expresa
y exigible.

Asi las cosas, las anteriores razones minan la certeza que debe tener el
operador judicial para librar mandamiento de pago, y comoquiera que de las
documentales allegadas no se deduce la existencia de un titulo ejecutivo, esto
es, documento que en los términos del articulo 430 del CGP contenga una
obligacion clara, expresa y exigible, en contra de la entidad demandada y a
favor del ejecutante, se negara el mandamiento de pago solicitado por el sefor
Javier Alexander Romero Pinzon frente al Instituto Nacional de Vias - INVIAS.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Treinta y Ocho Administrativo Oral —
Seccion Tercera del Circuito Judicial de Bogota D.C.,

RESUELVE:

PRIMERO: NEGAR EL MANDAMIENTO EJECUTIVO DE PAGO solicitado por el
sefior JAVIER ALEXANDER ROMERO PINZON contra el INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS - INVIAS.

SEGUNDO: En firme esta providencia, devuélvase la demanda y sus anexos a la
parte accionante, sin necesidad de desglose.

TERCERO: Por Secretaria, ARCHIVESE el expediente, dejando las constancias
de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ASDRUBAL CORREDOR VILLATE

Juez 38 Administrativo Bogota D.C.
MAVV

Correos electrdnicos

Parte demandante: jalex10@gmail.com; luis.ramirez@dyglegal.com;

Ministerio plblico: mferreira@procuraduria.gov.co

Firmado Por:

Henry Asdrubal Corredor Villate
Juez Circuito
Juzgado Administrativo
038
Bogot4, D.C. - Bogota D.C.,

Sede Judicial del CAN - Carrera 57 No. 43-91 Piso 5°
Correo: jadmin38bta@notificacionesrj.gov.co
Bogota D.C.
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