TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
San José de Cucuta, Cinco (05) de Febrero de Dos Mil Quince (2015)
Magistrado Sustanciador: Dr. Edgar Enrique Bernal Jauregui

RADICADO: 54-001-33-33-002-2014-00321-01
ACCIONANTE:  LUIS EDUARDO QUINTERO GONZALEZ
DEMANDADO:  MUNICIPIO EL OCANA

PROCESO: EJECUTIVO

Conoce el Despacho el recurso de apelacién presentado por el apoderado judicial
de la parte actora en el presente proceso, contra el auto de fecha tres (03) de julio
de dos mil catorce (2014), proferido por el Juzgado Segundo Administrativo Oral

del Circuito de Cucuta.
I. COMPETENCIA

Esta Sala de Decision es competente para conocer del asunto de la referencia, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 153 de la Ley 1437 del 2011, en concordancia

con el articulo 156 # 4 ibidem.
Il. PROVIDENCIA RECURRIDA

El A quo resolvié no librar el mandamiento de pago solicitado por el sefior LUIS
EDUARDO QUINTERO GONZALEZ, contra el Municipio de Ocafia (Norte de
Santander), debido a que como consecuencia de realizar un analisis de la
documentacion aportada, concluyé que debido a la solicitud de la parte
demandante la tesoreria del Municipio de Ocafa realiz6 a través de las
Resoluciones No. 0120 del 22 de marzo de 2013 y No. 0174 del 19 de abril de
2013 cruce de cuentas a favor del sefior LUIS EDUARDO QUINTERO
GONZALEZ por los valores adeudados por concepto de impuesto predial y de
industria y comercio, destacando la documentacién que da cuenta de la
realizacion de dicho cruce de cuentas por valores de setecientos treinta y un mil
seiscientos pesos ($731.600) y trescientos noventa y ocho mil pesos ($398.000),
concluyendo que debido a éstas apreciaciones no se cumplen con los requisitos

de que la obligacion sea clara, expresa y exigible.
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Ademas de lo expuesto, el A-quo menciona en la providencia recurrida que
ademas se incumplid con el requisito de procedibilidad contenido en el articulo 47
de la Ley 1551 de 2012.

Ill. RECURSO DE APELACION

La parte actora discrepa de la decisiéon adoptada por el A quo, arguyendo que
dentro de las razones por las cuales puede un juez abstenerse de librar
mandamiento de pago se encuentran: que no se integré debidamente el titulo, que
los documentos acompafiados para estructurarlo no cumplen con las formalidades
legales y que conforme a las nuevas directrices del Consejo de Estado el
ejecutante no haya aportado oportunamente los documentos que integran el tituio
debidamente autenticados, asi estos sean aportados de manera posterior o entre
tanto se surta el recurso de alzada, exponiendo la parte apelante que los
documentos aportados como titulo ejecutivo de recaudo cumplen todos los

requisitos exigidos por la ley.

Por otra parte, el recurrente sefala que el Juez de Primera Instancia incurre
también en un desacierto al exigir la conciliacién como requisito de procedibilidad
para demandar, contrariando asi lo establecido en el articulo 161 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, debido a que
dicha norma contempla como agotable éste requisito siempre y cuando versen
sobre asuntos conciliables y se formulen pretensiones relativas a nulidad con
restablecimiento del derecho, reparacion directa y controversias contractuales,
razones por las cuales expone debe revocarse la providencia de fecha 3 de julio
de 2014.

IV. CONSIDERACIONES PARA DESATAR EL RECURSO

Debe decidir la Sala de Decisién Oral el recurso de apelacion interpuesto por la
parte actora con relacion auto antes mencionado, en cual se platea la inexistencia
del requisito de procedibilidad de conciliacion para los procesos ejecutivos que se
tramitan en la jurisdiccién de lo contencioso administrativo de conformidad al
articulo 161 del CPACA, contrariando el argumento traido por el juez A Quo en la

providencia apelada. Cuestion que debe resolverse primeramente por la Sala,
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para si es el caso proceder a realizar el estudio sobre la existencia e integracion

del titulo que preste merito ejecutivo de conformidad al régimen juridico aplicable.

Si entrar en mas consideraciones la parte ejecutante solicita en su demanda que
se libre mandamiento de pago por parte del Juez contencioso Administrativo
contra el municipio de Ocafa, respecto de unas obligaciones derivadas de unas
ordenes de prestacién de servicios cuyo conocimiento corresponde a esta
jurisdiccion de conformidad al articulo 104 del CPACA,, el cual fue negado por el
A quo en razén al no cumplimiento del requisito de procedibilidad establecido en el
articulo 47 de la ley 1551 de 2012, norma que a consideracion del apelante no se
aplica porque solamente se aplica a los procesos ejecutivos en tramite al
momento de entrada en vigencia de la ley, y los procesos ejecutivos promovidos
después de ese momento no se aplica, y que de otra parte el articulo 161 del

CPACA excluyo este requisito para los procesos de ejecucion.

Esta Sala considera necesario efectuar el analisis de ciertos aspectos normativos
en relacién con la exigencia de este requisito de procedibilidad (audiencia de
conciliacion) respecto de los procesos ejecutivos que se promuevan contra los
municipios, lo que hace ver un posible conflicto de leyes en el tiempo, puesto que
la ley 1551 de 2012 asi lo estipulo, y la Ley 1437 de 2011 (CPACA) no, agregado
esto a que el inciso segundo del articulo 613 de la Ley 1564 de 2012 (Codigo
General del Proceso) suprime este requisito de procedibilidad en los procesos

ejecutivos en todas las jurisdicciones.

Entonces, la controversia actual reside en establecer si la conciliacion prejudicial
es requisito de procedibilidad para promover proceso ejecutivo contra municipios,
tal y como lo establece el articulo 47 de la ley 1551 del 2012 (Ley especial al
régimen municipal, vigente desde el dia 6 de julio de 2012), o si por el
contrario, no lo constituye de conformidad al articulo 161 de la 1437 del 2011 (Ley
general y anterior, vigente desde el dia 02 de julio de 2012), siendo de igual
manera innecesario este requisito segun lo sefialado en el inciso segundo del.
articulo 613 de la Ley 1564 del 12 de julio de 2012 (Cédigo General del Proceso,

Ley general y posterior, vigente desde la fecha de su promulgacion).

En esa perspectiva, surge prima facie un aparente conflicto de normas en el
tiempo, el cual es necesario precisar sobre la norma aplicable al caso concreto

que nos ocupa en esta primera parte del recurso propuesto por la parte actora.
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En todo sistema juridico las leyes son modificables, ya que se parte de la
necesidad de que la legislacion avance junto con el paso del tiempo y, por lo
tanto, regule fenémenos facticos o juridicos que necesitan de reglas claras para
su configuracién a las especiales situaciones de la finalidad que se persigue por

parte del legislador.

A partir de la Constitucion de 1991 se establecieron diferentes clases de leyes,
entre las que se encuentran: i) las leyes estatutarias (art. 152 C.P.), las leyes
organicas (art. 151 C.P.), las leyes de autorizaciones (art. 150. 9 C.P.), las leyes
que conceden facultades extraordinarias (art. 150.10), las leyes marco (art.
150.19), las leyes ordinarias (art. 150 C.P.), teniendo cada una de estas
categorias un nivel especifico y, por consiguiente, es preciso que el intérprete
verifiqgue el peso y la jerarquia que tiene cada ley al interior del ordenamiento

juridico para aplicar al caso pretendido.

Frente a lo anterior, lo cierto es que las leyes que contienen codigos, de acuerdo
con la Constitucién y la jurisprudencia de la Corte Constitucional tienen la
jerarquia de una ley ordinaria, por no pertenecer a las categorias de estatutarias,
organica o marco, por lo que al margen de la fuerza normativa de las leyes en la
Carta Politica, es preciso definir qué métodos interpretativos o hermenéuticos son
aplicables para solucionar antinomias o conflictos de leyes en el tiempo,
tratdndose de disposiciones u 6rdenes normativos de igual jerarquia (como en el

presente caso que nos referimos a leyes ordinarias).

Para la solucion de los conflictos de las leyes en el tiempo y en el espacio en
nuestro ordenamiento juridico existen instrumentos hermenéuticos consagrados
en el Codigo Civil y las leyes 57 y 153 de 1887 que permiten a partir de principios
y reglas, definir la prevalencia de una ley frente a otra cuando existe

incompatibilidad entre las mismas.

Expuesto el marco normativo, conviene formular los problemas juridicos que
abordara la Sala en esta precisa ocasion, en los siguientes términos: ¢la ley 1437
de 2011, se aplica en cuanto al requisito de procedibilidad para los procesos
ejecutivos contra los municipios? El articulo 47 de la ley 15651 del 2012 es la
norma llamada a aplicarse por ser una Ley especial al régimen municipal y
posterior? O es aplicable el inciso segundo del articulo 613 de la Ley 1564 del 12

de julio de 2012 que es el nuevo Cédigo General del Proceso, Ley general y
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posterior, vigente desde la fecha de su promulgaciéon de conformidad a su articulo
627 numeral 2°? Para solucionar los interrogantes planteados es inexorable que
se acuda a las reglas hermenéuticas aplicables, asi como la jurisprudencia de la

Corte Constitucional sobre la materia.

En el caso concreto y para no hacer muy extensa la explicacion, es importante
tener en cuenta para resolver los problemas juridicos planteados, es preciso
despejar la antinomia real o aparente que surge entre las dos disposiciones, razén
por la que, con apoyo en las normas hermenéuticas, la jurisprudencia
constitucional y la doctrina se analizara y definira la inquietud antes planteada y, a

partir de ello, resolver los problemas juridicos que aborda la Sala.

En relacion con los conflicto de validez temporal entre la Ley 1437 de 2011y la
Ley 1551 de 2012 la solucion como se deriva en el caso sub lite, la legislacion
vinculante se encuentra contenida en los articulos 1y 2 de la ley 153 de 1887, y el
10 del Cadigo Civil, subrogado por la ley 57 de 1887. Las normas referidas rezan

textualmente:

“ARTICULO 1. Siempre que se advierta incongruencia en las leyes, u
ocurrencia oposicion entre ley anterior y ley posterior, o trate de
establecerse el transito legal de derecho antiguo a derecho nuevo, las
autoridades de la republica, y especialmente las judiciales, observaran
las reglas contenidas en los articulos siguientes.

ARTICULO 2. La ley posterior prevalece sobre la ley anterior. En
caso de que una ley posterior sea contraria a otra anterior, y ambas
preexistentes al hecho que se juzga, se aplicara la ley posterior.”
Por lo que dicha confrontacion se resuelve con el criterio de la temporalidad
o cronolédgico sin dejar de considerar el de la especialidad, y siendo que la
Ley 1551 de 2012 es posterior y especial a la Ley 1437 de 2011 se aplica

aquella.

Como la Sala ha concluido esta primera confrontacion; la norma aplicable al
presente caso es la consagrada en el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012
(posterior y especial) que ordena la conciliacion prejudicial como requisito de
procedibilidad en los procesos ejecutivos que se promuevan contra los

municipios.

Definida la primera antinomia pasamos a resolver la nueva consideracion no

planteada por el A Quo, ni por la parte apelante, que se refiere a lo
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consagrado en el inciso segundo del articulo 613 de la Ley 1564 del 12 de
julio de 2012, Cdédigo General del Proceso, Ley general y posterior que
suprimié este requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos en todas

las jurisdicciones, vigente desde la fecha de su promulgacion.

Acudiendo al apoyo de las normas hermenéuticas antes mencionadas
solucionaremos la confrontacion de esta norma del Coédigo General del
Proceso y la estipulada en el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, siendo la
primera posterior y general frente a esta que es anterior y especial, con la
aplicacion del articulo 10 Subrogado por el articulo 5 de la ley 57 de 1887,
que establece que cuando hayan disposiciones incompatibles entres si se

aplican unas reglas, entre las cuales en su primera dice:

“1) La disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga
caracter general;”
Este criterio de la especialidad, se desarrolla segtn la cual la norma especial
prima sobre la general, inclusive cuando esta Ultima sea posterior (v.gr. la ley
1551 de 2012 (vs) la ley 1564 de 2012).

Ahora bien, la norma especial es aquella que regula de manera particular y
especifica una situacion, supuesto o materia concreta que, de no estar alli

contenida, tendria que ser resuelta por las disposiciones mas generales.

Al respecto, la Corte Constitucional ha sostenido que con el objeto de contribuir a
la solucion de las contradicciones o antinomias que puedan presentarse entre las
diferentes normas legales, las leyes 57 y 153 de 1887 fijaron diversos principios

de interpretacion de la ley, que en este caso pueden ser de recibo.

Entre los principios contemplados por las dos leyes mencionadas se encuentra el
de que cuando en los codigos adoptados se encuentren disposiciones
incompatibles entre si “la disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la
que tenga caracter general” (numeral 1° del articulo 5° de la ley 57 de 1887). Esta
maxima es la que debe aplicarse a la situacion bajo analisis: la Ley 1564 de 2012
regula de manera general la actividad procesal en los asuntos civiles, comerciales,
de familia y agrarios, ademas los asuntos de cualquier jurisdiccion o especialidad
cuando no estén regulados expresamente en otras leyes como lo estipula su
articulo 1°, y la Ley 1551 de 2012 se refiere especificamente a la organizacion y

funcionamiento de los municipios en Colombia.
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De acuerdo con este criterio, precisamente el de la lex specialis, de dos normas
incompatibles, la una general y la otra especial, prevalece la segunda: lex

specialis derogat generali.

Entonces realizada las consideraciones sobre las normas en conflicto frente al
caso concreto se concluye que para promover procesos ejecutivos en contra de
los municipios se debe agotar necesariamente el requisito de procedibilidad de la
conciliacién prejudicial, siguiendo el procedimiento y requisitos establecidos para
los demas asuntos contencioso administrativos, como lo ordena el articulo 47 de
la Ley 1551 de 2012, norma aplicable al presente caso, por lo que la decision
contenida en el auto apelado por las consideraciones aca esbozada sera

confirmado.

Ademas de lo expuesto, La Corte Constitucional a través del comunicado No. 31
publicado el 14 y 15 de agosto de 2013 manifest6 en tal sentido:

“De manera preliminar, la Corte definié lo concerniente a la vigencia de la norma
acusada, frente al aparente conflicto que se plantea entre el articulo 47 de la Ley
1551 de 2012 y el articulo 613 del Cédigo General del Proceso. Al respecto, pudo
constatar que no hay razén para considerar derogado al articulo 47 parcialmente
demandado, toda vez que se refiere especificamente a la conciliacion prejudicial en
los procesos ejecutivos que se promueven contra los municipios, esto es, se trata
de una norma especial que regula la actividad procesal en materia, la cual, por
disposicion expresa del articulo 1° de la Ley 1564 de 2012 (Cddigo General del
Proceso), debe aplicarse preferentemente a dicho proceso, sin que pueda
entenderse que el articulo 613 del Codigo General del Proceso la derogé (...)"

En relacion con lo expuesto, el maximo érgano constitucional en la sentencia C-533 de
2013 que desarrolié la declaratoria de exequibilidad del articulo 47 de la ley 1551 de 2012

indico:

“La Sala Plena concluye que: (i) el legislador no viola el derecho de acceso a la
justicia al establecer la conciliacién prejudicial como requisito de procedibilidad en
los procesos ejecutivos que se promuevan contra los municipios, por cuanto es una
herramienta razonable [busca fines legitimos e imperiosos constitucionalmente, a
través de un medio no prohibido, que es conducente para alcanzarlos y que, prima
facie, no sacrifica desproporcionadamente otros valores, principio o derechos
constitucionales]. (ii) El legislador no viola el principio de igualdad al imponer a los
deudores de los municipios una carga procesal (conciliacién prejudicial) que no
tienen los demas deudores en los procesos ejecutivos considerados en general,
puesto que se trata de una decision legislativa que constituye un ejercicio razonable
del poder de configuracién normativa que busca una finalidad legitima, mediante un
medio no prohibido y adecuado para alcanzarlo. (iii) El legislador viola los derechos
de los trabajadores que tengan acreencias laborales a su favor, susceptibles de ser
reclamadas mediante un proceso ejecutivo, en especial los derechos a ‘la
irrenunciabilidad de los beneficios minimos establecidos en normas laborales’ (art.
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53, CP) y su derecho a la igualdad (art. 13, CP), al exigirles un requisito procesal (1a
conciliacion prejudicial) que esta expresamente excluido por la ley para el resto de
los trabajadores. Es decir, la conciliacion previa no es exigible como requisito de
procedibilidad cuando se trata de acreencias laborales susceptibles de ser
reclamadas a los municipios.

(...) CONCILIACION PREJUDICIAL CONTENIDA EN LEY 1551 DE 2012 Y
AUDIENCIA DE CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN PROCESOS
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVOS CONTENIDA EN LEY 1564 DE 2012-
Conflicto normativo aparemte

Concluye la Sala Plena de la Corte Constitucional que el conflicto entre el articulo
47 (parcial) de la Ley 1551 de 2012 y el articulo 613 del Codigo General del
Proceso es tan solo aparente. El articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, demandado
parcialmente, esta vigente y es aplicable; no hay razon para considerarlo derogado,
toda vez que como se anoto se refiere a la‘conciliacion prejudicial, en los procesos
gjecutivos que se promueven contra los municipios, y siendo una norma que regula
expresamente la actividad procesal en un asunto, por disposiciéon expresa del
articulo 1° de la Ley 1564 de 2012 (Cédigo General del Proceso), debe aplicarse
preferentemente a dicho proceso, sin que pueda entenderse que el articulo 613 del
Cédigo General del Proceso, la derogo.

(...)2.1.7. Concluye la Sala Plena de la Corte Constitucional que el conflicto entre el
articulo 47 (parcial) de la Ley 1551 de 2012 y el articulo 613 del Cédigo General del
Proceso es tan solo aparente. El articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, demandado
parcialmente, esta vigente y es aplicable; no hay razon para considerarlo derogado,
toda vez que como se anot6 se refiere a la conciliacion prejudicial, en los procesos
ejecutivos que se promueven contra los municipios, y siendo una norma que regula
expresamente la actividad procesal en un asunto, por disposicion expresa del
articulo 1° de la Ley 1564 de 2012 (Cddigo General del Proceso), debe aplicarse
preferentemente a dicho proceso, sin que pueda entenderse que el articulo 613 del
Codigo General del Proceso, la derogo. ”

Ahora, siguiendo con el objeto de la apelacion, ldebéria la Sala proceder a estudiar
el otro argumento que se refiere aI‘ estudio acerca de si el titulo ejecutivo complejo
respecto del cual recaen las pretensiones de la demandada, cumplen con los
requisitos legales tendientes a librar mandamiento de pago, el cual en aras de la
economia procesal y por ser inocuo al faltar el requisito de procedibilidad no se
hara estudio alguno, el cual no provocaria o conduciria a modificar la decision de

la negativa del mandamiento de pago ejecutivo.

Por lo anteriormente expuesto, el Tribunal Administrativo de Norte de Santander,
RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR el auto de fecha tres (03) de Julio de dos mil catorce
(2014), proferida por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial

de Cucuta dentro del proceso de la referencia.
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SEGUNDO: REMITASE este expediente al Juzgado de origen, previo las

anotaciones secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Esta providencia fue discutida y aprobada en Sala de Decisién del 05 de Febrero de 2015)

NRIQUE/BERNAL JAUREGUI
Maaistrado.-

RIBE(/U%N ZA JIMENE

Magistrada.-
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