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Bogota, 20 de octubre de 2024.

Sefiores
Aseguradora Solidaria de Colombia.

Atn Dr. Diego Enrique Pérez Cadena

ASUNTO: CONCEPTO JURIDICO.

A continuacion, presentamos el concepto juridico conclusivo que define la posibilidad de promover
el medio de control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo por parte de la compafiia, con fundamento en el proceso de cobro coactivo No. 002
de 2022, iniciado por el Ministerio de Vivienda Cuidado y Territorio — Fondo Nacional de Vivienda.

- Antecedentes del proceso de incumplimiento contractual del cual se deriva el titulo

ejecutivo.

La Resolucion No. 2773 del 20 de diciembre de 2017 es el acto administrativo mediante el cual se
decidié6 el procedimiento de incumplimiento contractual que antecedi6 el proceso de cobro coactivo
002 de 2022y, por ende, es dicho acto el titulo ejecutivo cuyo pago ahora pretende el Ministerio de

Vivienda Cuidado y Territorio — Fondo Nacional de Vivienda.

Como se menciond, mediante la Resolucién No. 2773 del 20 de diciembre de 2017, se declar6 el
incumplimiento parcial del Municipio de Mapiripan, en su calidad de oferente del proyecto
denominado VIVIENDA SALUDABLE MAPIRIPAN, ubicado en el municipio de Mapiripan,
departamento del Meta y ordend hacer efectiva la garantia constituida a favor del Fondo Nacional
de Vivienda — FONVIVIENDA, otorgada por la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA EC
mediante la Péliza No. 82047994000009685, correspondiente a once (11) subsidios familiares de
vivienda no legalizados, liquidados al 110% por valor de CUARENTA MILLONES DOSCIENTOS
CINCO MIL OCHOCIENTOS OCHENTA PESOS MONEDA LEGAL ($40.205.880,00).

Es importante mencionar que dicho tramite se surtié con atencion al Protocolo de Incumplimiento
del Ministerio de Vivienda Cuidado y Territorio — Fondo Nacional de Vivienda, el cual establece las

siguientes etapas:

a. El supervisor designado requiere a los oferentes para que presenten informe de avance o,

programa visita técnica con el fin de generar las alertas pertinentes.

b. Si no hay respuesta por parte del oferente o en la visita no se evidenci6 algin avance, se
remite el expediente al Fondo Nacional de Vivienda — FONVIVIENDA en los términos que

establece el numeral 3.3. del Protocolo, para que se inicie la actuacién administrativa,
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incluyendo un informe juridico, técnico, administrativo y financiero detallado del estado de
proyecto, asi como un informe del estado de las garantias con un minimo de cuatro meses

anteriores al vencimiento de la misma.

Si el expediente no se encuentra completo el Fondo Nacional de Vivienda — FONVIVIENDA
tendré tres (3) habiles contados a partir del recibo del mismo, para devolverlo a la Entidad
Supervisora para que complete la informacion, para lo cual dicha entidad tendré tres dias
(3) habiles contados a partir del recibo de la documentacion, para retornar el expediente y

continuar con el tramite.

El Fondo Nacional de Vivienda — FONVIVIENDA, verifica el contenido del expediente e inicia
la elaboracién del acto administrativo que declarard el incumplimiento al Oferente del

proyecto.

Una vez recibida la carpeta para la evaluacién de declaratoria de incumplimiento esta debera

ser presentada en un término no menor a 10 dias al comité de incumplimientos.

Agotado el trAmite antes descrito se procedera a elaborar el acto administrativo, que durara
diez (10) dias habiles en su elaboracion, y cinco (5) dias habiles mas, para la revision, y
visto bueno del Subdirector de Promocidn y Apoyo Técnico, y firma del Director (a) Ejecutivo
del Fondo Nacional de Vivienda — FONVIVIENDA.

Una vez elaborado el acto administrativo, el mismo pasa a asignacion de ndmero y fecha,

trdmite este que durard maximo dos (2) dias habiles.

En un término de cinco (5) dias hébiles se emite comunicacion; por medio del cual se
requiere a la compafia aseguradora avaladora, al oferente del Proyecto y al Alcalde cuando
sea del caso; para que comparezcan al Fondo Nacional de Vivienda —FONVIVIENDA, a
notificarse personalmente o a través de apoderado del acto administrativo que declara el
incumplimiento, de conformidad con los establecido en los articulos 67 y 68 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011. Si no
comparecen dentro del término previsto se dard aplicacion a lo dispuesto en el articulo 69
del Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, ley 1437 de
2011, es decir la notificacion por aviso, el aviso deberd indicar la fecha y la del acto que se
notifica, la autoridad que lo expidio, los recursos que legalmente proceden, las autoridades
ante quienes deben interponerse, los plazos respectivos y la advertencia de que la
notificacion se considerara surtida al finalizar el dia siguiente al de la entrega del aviso en el

lugar de destino.
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Como se evidencia, el trdmite para declarar el incumplimiento contractual del afianzado Municipio
de Mapiripan, no contd con la participacion de la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA
E.C. quien solo fue notificada del presunto incumplimiento cuando este ya estaba declarado
mediante la Resolucion No. 2773 del 20 de diciembre de 2017.

Con ocasion de lo anterior, la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA E.C. impetr6 recurso
de reposicion frente a la Resolucion No. 2773 del 20 de diciembre de 2017, el cual se resolvio
mediante Resolucién No. 1326 del 23 de julio de 2018, confirmando en todas y cada una de sus

partes el acto administrativo recurrido.

- Antecedentes del procedimiento de cobro coactivo.

Mediante oficio identificado con el nimero 2022EE0075744 del 10 de agosto de 2020, se adelant6
el cobro persuasivo en contra del MUNICIPIO DE MAPIRIPAN (META) por concepto de pago de la
sancién por incumplimiento que se impuso por medio de la Resolucion No. 2773 del 20 de diciembre
de 2017. En este punto es importante sefialar que nada se indic6 en los antecedentes del caso
respecto de alguna actuacion de cobro persuasivo en contra de la ASEGURADORA SOLIDARIA
DE COLOMBIAE.C.

Como quiera que no fue posible recaudar el pago ordenado por la Resolucién No. 2773 del 20 de
diciembre de 2017, se libré el mandamiento de pago 030 del 15 de junio de 2023, mediante el cual
se dispuso: “Librar mandamiento de pago pago contra la ASEGURADORA SOLIDARIA DE
COLOMBIA ENTIDAD COOPERATIVA NIT. 860.524.654-6 como garantia de la Pdliza No.
82047994000009685. a favor de la Nacion — Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, por las
siguientes sumas de dinero: CUARENTA MILLONES DOSCIENTOS CINCO MIL OCHOCIENTOS
OCHENTA MIL M/CTE ($40.205.880.00), valor que corresponde a la suma impuesta mediante el
acto administrativo citado en la parte motiva de este Auto de Mandamiento de Pago.”

Una vez notificado el Auto 030 por medio del cual se libr6 mandamiento de pago, dentro del término
establecido legalmente, se propusieron las excepciones de que trata el articulo 831 del ET, a saber:
() Interposicion de medio de control ante la jurisdicciébn contencioso administrativa para que se
declare la nulidad de las resoluciones 2773 del 20 de diciembre de 2017 y 1326 del 23 de julio de
2018; v, (ii) falta de ejecutoria del titulo — violacién al derecho de audiencia, debido proceso, defensa

y contradiccién de la Aseguradora Solidaria de Colombia E.C.

El 19 de septiembre de 2024 se notifico electronicamente el auto que decidié las excepciones

propuestas, declardndolas improbadas bajo los siguientes argumentos:

0] No son de recibo las excepciones del articulo 831 del ET por no tratarse de un proceso

de cobro coactivo suscitado con ocasioén de un tributo, tasa o tarifa; En ese sentido a
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juicio del Ministerio, el tramite se debe desarrollar atendiendo al articulo 100 del CPACA,
es decir con la normatividad propia de esta codificacién, por lo que la interposicion del
medio de control no suspende la prerrogativa del cobro coactivo en los términos del
inciso 2 del articulo 101 del CPACA.

(i) La excepcion de falta de ejecutoria no es de recibo como quiera que en virtud del articulo
89 del CPACA “los actos en firme seran suficientes para que las autoridades, por si

mismas, puedan ejecutarlos de inmediato”.

(i) No hubo vulneracion a los derechos de audiencia, debido proceso, defensa y
contradiccion de la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA E.C. como quiera que
se le notific el contenido de la Resolucion No. 2773 del 20 de diciembre de 2017 contra
la cual la aseguradora incluso ejercid el recurso de reposicion, oportunidad esta en la

gue se le posibilité ejercer su derecho al debido proceso.

- Andlisis del auto mediante el cual se decidieron las excepciones.

En primer lugar, es importante sefialar que la jurisprudencia del Consejo de Estado no ha sido
pacifica en relacion al argumento esgrimido por el Ministerio, segun el cual, no procederian las
excepciones establecidas en el articulo 831 del Estatuto Tributario, por tratarse de un procedimiento
no tributario que debe someterse a lo regulado por el Titulo IV del CPACA, sin embargo, es la misma
remisién normativa del articulo 100 del CPACA y el Reglamento Interno de Recaudo de Cartera del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio - Fondo Nacional de Vivienda los que convalidan la

procedencia de la excepcién propuesta.

Debe mencionarse que la jurisprudencia del Consejo de Estado en decisiones recientes!, ha
indicado que la normatividad aplicable a los procesos de cobro coactivo que se llevan a cabo a partir
de los titulos ejecutivos de que trata el articulo 99 del CPACA debe obedecer a las normas de que
trata el Titulo IV de tal codificacion, al respecto ha sefialado:

En el presente concepto, la Sala se aparta de esa postura con fundamento en lo dispuesto
en el articulo 100 del CPACA, norma que no habia sido promulgada cuando este érgano
consultivo aprob6 el Concepto 1904 y que no fue considerada en el Auto del 3 de julio de
2018. Segun fue sefalado anteriormente, esta disposicion introdujo un cambio significativo
en la regulacion que se venia aplicando a los procesos de jurisdiccion coactiva, asi: mientras
que el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 establecia una remision Unica al Estatuto Tributario,
que se restringia exclusivamente a las normas de caracter procesal, el articulo 100 del
CPACA fija un nuevo orden de remision normativa. Dicha disposicion reenvia a distintas
regulaciones, de acuerdo con el orden de prelacion que fue anteriormente examinado, se
contrae de manera expresa al procedimiento de cobro coactivo y, finalmente, deja de lado

1 Consejo de Estado. Sala De Consulta Y Servicio Civil. MP GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR; veintisiete (27)
de marzo de dos mil diecinueve (2019); Radicacién nimero: 11001-03-06-000-2018-00154-00(2393)

Cali - Av B6A Bis #35N-100, Of. 212, Cali, Valle del Cauca,
Centro Empresarial Chipichape

+57 315 577 6200 - 602-6594075

Bogota - Calle 69 No.04-48 Of. 502, Ed. Buro 69

*+57 3173795688 - 601-7616436  ABOGADOS & ASOCIADOS

Pagina4|7



[€]HERRERA

ABOGADOS & ASOCIADOS

la restriccion que limitaba el traslado de las normas segln que su naturaleza juridica fuese
sustancial o procesal.

En este orden de ideas, teniendo en cuenta que el articulo 100 del CPACA es una
norma posterior alalLey 1066 de 2006 v que, ademas, se aplica con preferencia «para
los procedimientos de cobro coactivo», la Sala concluye que dicha disposicién es el
texto normativo que debe ser empleado actualmente en los procesos de jurisdiccion
coactiva.?

Esta misma interpretacion ha sido acogida por diversas entidades, entre ellas, la Auditoria General
de la Republica, la cual mediante Concepto 110.012.2021 diferencio el proceso de cobro coactivo
fiscal y el proceso de cobro coactivo administrativo, siendo que este Gltimo:

“(...) se refiere al cobro de los créditos provenientes de multas resultantes de los procesos
disciplinarios, de las acreencias relacionadas en el articulo 99 de la Ley 1437 de 2011 y
demés acreencias diferentes a las del numeral anterior.

Las reglas para este cobro coactivo serdn en su orden: las establecidas en los
articulos 98 a 101 del CPACA, en los articulos 823 a 843 del Decreto 624 de 1989, "Por el
cual se expide el Estatuto Tributario de los Impuestos Administrados por la Direccion
General de Impuestos Nacionales” - ET, en la Parte Primera del CPACA, y en el Cédigo de
Procedimiento Civil en lo relativo al proceso ejecutivo singular.”

Dicho lo anterior, es importante resaltar que el Titulo IV del CPACA admite la posibilidad de que
una entidad adopte reglas especiales para llevar a cabo los tramites de cobro coactivo administrativo
gue se fundamentan en titulos ejecutivos no tributarios como los contenidos en el articulo 99 del
mismo Cadigo; Asi entonces el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio - Fondo Nacional de
Vivienda expidié su propio y especial Reglamento Interno de Recaudo de Cartera mediante la
Resolucion 57 del 4 de noviembre de 2011, siendo este el acto administrativo “mediante el cual se
regula lo concerniente al ejercicio de las gestiones de cobro para recaudar las obligaciones en favor
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y del Fondo Nacional de Vivienda, segun lo previsto

en la Ley 1066 de 2006, el Decreto 4473 de 2006 y el procedimiento administrativo de cobro del

Estatuto Tributario Nacional”.

Asi entonces, la norma especial aplicable a los procesos de cobro coactivo del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio - Fondo Nacional de Vivienda, seria la Resolucion 57 del 4 de
noviembre de 2011, la cual realiza un reenvio normativo al Estatuto Tributario y en ese sentido avala

la procedencia de la excepcion propuesta en los términos del articulo 831 del ET.

Aunado a lo anterior, también es cierto que el mismo inciso segundo del articulo 100 del CPACA
por via directa hace aplicables las normas del Estatuto Tributario, en lo no regulado por el Titulo IV

del Cddigo y como quiera que en los articulos 98 a 101 no se menciona nada en relacién con las

2 Consejo de Estado. Sala De Consulta Y Servicio Civil. MP GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR seis (6)
de abril de dos mil veintiuno (2021) Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2021-00011-00(2459).

Cali - Av B6A Bis #35N-100, Of. 212, Cali, Valle del Cauca,
Centro Empresarial Chipichape

+57 315 577 6200 - 602-6594075

Bogota - Calle 69 No.04-48 Of. 502, Ed. Buro 69

*+57 3173795688 - 601-7616436  ABOGADOS & ASOCIADOS

Paginas|7



[€]HERRERA

ABOGADOS & ASOCIADOS

excepciones que se pueden proponer en el procedimiento de cobro coactivo, es dable afirmar que

aquellas contenidas en el articulo 831 del Estatuto Tributario le son aplicables.

Siendo claro que las excepciones del articulo 831 del ET si le son aplicables al tramite que ahora
nos atafie, debe mencionarse que se acredité ante el Ministerio de Vivienda Cuidado y Territorio —
Fondo Nacional de Vivienda mediante aportacion del respectivo auto admisorio, que para la fecha
en que se libré el mandamiento de pago ya se habia admitido ante el Juzgado 35 Administrativo De
La Seccién Tercera De Bogoté el medio de control de controversias contractuales tramitado bajo el
radicado 11001333603520210015200, lo que de conformidad con la jurisprudencia vigente es
suficiente para declarar probada la excepcidn propuesta, lo que no ocurrié en el caso concreto y dio

lugar a un vicio en el acto administrativo.

Asi mismo, debe mencionarse que el titulo ejecutivo carece de ejecutoria como quiera que, pese a
que se observd el tramite previsto en el Protocolo de Incumplimiento, el mismo no observa
instancias que la jurisprudencia del Consejo de Estado ha determinado como necesarias para la
validez de la declaratoria de incumplimiento, tales como la posibilidad de que el garante rinda

descargos, aporte y controvierta pruebas, entre otras®.

Asi entonces el auto que resolvid las excepciones contra el mandamiento de pago estaria
incurriendo en dos vicios, uno de falsa motivacion por falta de aplicacion de las normas en las que
debia fundarse y otro, por cuanto desconocié abiertamente que el titulo ejecutivo precedente

desconocio el derecho de audiencia y defensa de la aseguradora.

Bajo la anterior tesitura, se evidencian argumentos con mérito suficiente para prosperar un medio
de control, como lo seria una accién de nulidad y restablecimiento del derecho, accién que resulta
procedente de conformidad con el articulo 101 del CPACA y el 835 del ET. Adicionalmente, se
podria solicitar la suspension del procedimiento de cobro coactivo de conformidad con el inciso 2
del articulo 101 del CPACA.

Por lo antes dicho, es recomendable que la compafiia promueva las acciones al respecto. Lo
anterior se plantea sin menoscabo del caracter contingente del proceso judicial y la posibilidad de
solicitar la suspension del proceso de cobro coactivo de conformidad con el inciso 2 del articulo 101
del CPACA, en caso de determinarse la viabilidad de interponer la accién correspondiente ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, se establece como fecha de caducidad del medio de

control el 16 de enero de 2025.

3 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio
Gamboa, en providencia del 7 de septiembre de 2015, Radicacion Interna: 45907, Actor: Seguros del Estado
S.A., Demandado: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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Cordialmente,

GUSTAVO ALBERTO HERRERA AVILA
C.C. No. 19.395.114 de Bogota D.C.
T.P. No. 39.116 del C.S. de la J.
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