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Radicado M 2O19-14OO-OO9O2 

Fecha; O8!O4/2Oi 

 

MEMORANDO 

Bogot D.C,,8 de abril de 2019 

Pa ra: 

Julian Torres Jimenez 
Director Técoico 
DirecciOn de Transferencias Monetarias Condicionadas 

De: Oficina Asesora Juridica 

Asunto: Constitución de titulo ejecutivo requerido para los cobros coactivos- Programa 
Familias en Acción. 

En atención a su solicitud presentada mediante radicación Defta M-2019-4100-006920, 
respecto de incorporar a un documento formulario de inscripción yb pre inscripctón Ia 
obligación clara, expresa y exigible emanada del beneficiarlo (deudor) con ci propósito de 
constituir ci tItulo ejecutivo requerido para los cobros coactivos en ci proceso de actualización 
del formato de preinscripción e inscripción a! programa Familias en Acción, se emite ci 
respectivo concepto en los siguientes términos: 

L PROBLEMA JURIDICO. 

Es posible dentro del formato de preinscripción e inscripción al programa Familias en Acción 
incorporar Ia obligación clara, expresa y exigible emanada del beneficiarlo (deudor) con ci 
propósito de constituir ci tItulo ejecutivo requerido para los cobros coactivos? 

II. ANTECEDENTES 

Mediante radicación Delta M-2019-4100-006920 de fecha 18 de marzo de 2019 ci Director 
Técnico de Ia Dirección de Transferencias Monetarias Condicionadas solicita se expida 
concepto respecto de Ia posibilidad de incorporar Ia obligación clara, expresa y exigible 
emanada del beneficiario (deudor) con ci propósito de constituir ci tItulo ejecutivo requerido 
para los cobros coactivos dentro del formato de preinscripción e inscripción al programa 
Familias en Acción. 

Lo anterior en concordancia con lo mencionado en el concepto M-2018-1400-004538 de 06 
de agosto de 2018, en ci cual se analiza Ia viabilidad de realizar cobros coactivos a 
beneficiarios que recibieron indebidamente trasferencias monetarias condicionadas por 
menores de 18 años que se encontra ban fallecidos. 

III. CONSIDERACIONES DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA. 

Para dar respuesta a Ia consulta y al problema jurIdico planteado, el análisis se adelantaré 
en los aspectos que se señalan a continuación, 

Carrera 7 #32-12 Ethficio San Martin — Piso 33 - Bogota D.C. - Bogota D.C. - Colombia - www.prosperidadsocial.gov.co  



     

     

     

A contestar por favor ate estos datos; 
Radcado M-20 9-i4OOOO9O2O 

Fecha;U8/04/2019 

1. Del consentimiento 

El eonsentimiento para Pablo Aridrés Garcés Vdsquez1  as entendido come "rnan/festación de 
Ia voluntad que no deja lugar a dudas as una expresión autónorna del md/v/duo constituido como parte 
dentro del negoclo jurIdico, es decir que tiene plenas competencias para ejerceria: tomar sus prop/os 
dads/ones y asumir las consecuen c/as de sus actos." 

Dicha noción tiene origen en ci artIculo 1582 Código Civil, ci cual establece que para que una 
persona se obligue a otra per un acto o declaración de voluntad es necesarlo cumplir con 
unos requisites, tales como "1°. serlegalmente capaz; 2°. que consienta en d/cho acto o declaración 
y su consentimiento no adolezca de v/do; 3°. que recaiga sobre un obeto /Icito; 4°. que tenga una 
causa /Icita". 

De to anterior se deduce qua Ia manifestación de voluntad de una persona que se obliga a 
otra por un acto o declaración es necesarlo que a misma se de en forma libre, no adolezca 
de vicios, qua tenga un objeto y causa Icita, de suerte que de no cumplirse, el acto jurIdico 
se predicarIa no vâlido. 

2. Del recaudo de los pagos en exceso a de lo no debido 

La Ley 1437 de 2811, en su artIcuto 98, determina que las entidades pibIicas deberén 
recaudar las obligaciones creadas en su favor y que presten mérito ejecutivo, revistiéndoias 
de a prerrogativa de cobro coactivo para su efecto. 

A su turno, ci artIculo 99 de Ia misma ley indica cuáles son los documentos que prestarén 

mérito ejecutivo para su cobro coactivo, siempre que en cites conste una obligación clara, 
expresa y exigible, asI: 

"1. Todo acto administrativo ejecutoriado que imponga a favor de las entidades 
póblicas a las quo alude of paráqrafo del artIculo 104, Ia obliqación do pagar una  
suma lIquida de dinero, en los casos previstos en Ia 1ev.  

2. Las sentencias y dames dec/s/ones jurisdiccionales ejecutoriadas qua impongan a favor 
del tesoro nacional, o de las entidades pdb/icas a las que elude el parágrafo del artIculo 
104, Ia ob/igac/ón de pager una suma IIquida de dinero. 

3. Los contratos o los documentos en que constan sus garantlas, junto con el acto 
admin/strativo qua dec/are el incumplimiento o Ia caducidad. Iguaimente lo saran el acta 
de i/qu/dación del contrato o cualquier acto administrative prefer/do con ocas/ón de Ia 
act/v/dad contractual. 

4. Las demás garantlas que a favor de las entidades pdb//cas, antes indicadas, se presten 
por cua/quier concepto, las cuales se mntegrarán con ci acto administrative ejecutoriado 
qua declare ía oblige c/on. 

5. Las demás que consten en documentos que proven gan del deudor.  " (Subrayado 
y negr//Ia fuera de texto). 

Pabfo Andrés Garcls Vásquez (2014). 5/ Consent/rn/onto su former/on y SLIS 'ic/os. InstItL1ción Un/uers/tan/a de Enviqado. 
Mode/fin. 
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La Oficina Asesora JurIdica frente al tema de mecanismos para intentar el recaudo de los 
dineros pagados ha reiterado su posture a través de conceptos expedidos mediante los 
memorandos 20121900156731 de 23 de mayo de 2012, 20131900082971 del 15 de febrero 
de 2013 y M- 2018-1400-004538 de 02 de agosto de 2018, los cuales resaltan a importancia 
de contar con el tItulo valor base de ejecución para iniciar Ia acción de cobro a través de Ia 
jurisdicción coactiva. 

Ahora bien, el concepto M- 2018-1400-004538 de 02 de agosto de 2018, advierte que para 
garantizar Ia efectividad de Ia etapa del cobro coactivo por parte de Ia Oficina Asesora JurIdica 
del Departamento Administrativo para Ia Prosperidad Social, es necesario que Ia Dirección de 
Transferencias Monetarias Condicionadas revise previamente el cumplimiento de los 
requisitos para Ia constitución del tItulo ejecutivo asI: 

"En este sent/do, para garantizar là efectividad de Ia etapa de cobro coact/vo par parte 
de la Of/c/na Asesora JurIdica del Departamento Administrativo para là Prosper/dad Social, 
là Dirección de Trans ferenc/as Mon etar/as Condicionadas debe revisar prev/amente para 
cada caso particular el cumplimiento de los sigu/entes requis/tos frente al tItu/o ejecutivo 
señalados en el artIculo 8 de là Resolucldn 1795 de 2016; a saber: 

a. Que los tItulos ejecutivos que se pretenden hacer va/er en el proceso de cobra 
coactivo contengan una oblige don clara, expresa y actualmente exigible de pagar 
una suma liqu/da de dinero a favor del Tesoro PUb//co y estos se encuentren 
debidamente not/f/cados y en firme, 

b. Que en los tItu/os ejecut/vos se /ndiquen los datos corn pletos de los ejecutados, 
nombre a razOn soc/al, ident/f/caciOn, tipo de obl/gaciOn, individual, solidar/a a 
conjunta, sehalar at responsable de Ia obligación, b/en sea persona natural a 
jurId/ca. 

c. Que exista coherencia entre Ia parte considei-at/va y ía resolutiva de los titulos 
ejecutivos. 

d. Que en los actos adrnin/strat/vos que con t/enen los tItulos ejecut/vos, se haya 
respetado el debido proceso señalando en las not/f/ca clones de las dec/s/ones los 
recursos que procedlan y ante qulén se pueden interponer. 

e. Qua cuando se ha yen interpuesto recursos contra los tItulos remit/dos pare su 
cobra, envier cop/a legible de las prov/denc/as que resolvieron los recursos 
deb/damente notif/cadas." 

Se indica entonces que no solo basta constituir el tItulo valor con una obligaciOn clara, expresa 
y exigible, sino que para su formación se debe haber respetado el debido proceso, asi como 
resuelto los recursos contra él presentados. 

El Consejo de Estado, Sale Dc La Contencioso Administrativo Sección Cuarta en sentencia del 
diecinueve (19) de mayo de dos mil once (2011) Radicación nimero: 25000-23-27-000-
2007-90200-01(17266) en cuanto al pago de lo no debido o pago en exceso ha señalado: 

La Se/a ha precisado que: 

"(...) El pago de lo no deb/do, ci pago en exceso y el se/do a favor. Considera là Sala que 
ci pago de iO no deb/do, el pago en exceso y el saidO a favor que el estatuto tributario 
regula, son instituciones jurIdicas qua se den van del enr/quedimiento sin cause del derecho 
c/v/I. 
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La Carte Suprerna de Just/cia ha prec/sado que pare que prospere una rec/amacián par 
enriquecimiento sin causa, deben concurrir los siguientes requisitos: El primero, que cxiste 
Un enriquec/miento y un empobrecimiento c017ei3t1v0 y, el segundo, que et 
empobrecim/ento sufrido sea irijusto a se haya producido sin causa jurId/ca. 

El artIculo 2313 del C.C. dispone que hay paqo de lo no debido cuando alguien  
paqa por error y prueba que no tenIa ía ob!iqación de hacerlo, caso en el cual,  
tiene derecho para repetir Jo paqado,  

Considera i3 Sale que las tres noc/ones de pago de to no debido, pago en exceso y saldo a 
favor, cant/even Ia noc/dn de pago sin justa cause. Prec/samente par esa misma razón, se 
derive a favor de los contribuyentes ci derecho pare reclamar at reintegro de Jo pagado, a 
través de los mecanismos de devoiución a compensac/ón. 

De las tres noc/ones, ci sa/do a favor es el que menor dificultad tiene pare ser ident/ficado 
hab/da cuenta que se evidencia en algunas declai-ac/ones tributaries que se d/señan 
precisamente con ese f/n, yr. gr. la declare c/on de renta, Ia declarac/On de ventas. 

AsI mismo, es posible que se identif/que en las declarac/ones, ci pago en exceso cuando 
deviene de errores aritméticos, par ejemplo. 

En cambio, tratándose del paqo de lo no debido, es usual o inc/usc, constituve un 
requisito loqa!, que Ia misma autoridad adrninistrativa a una autoridad judicial 
declare su existencia, situación que tam poco se descarta para los casos de saldo  
a favor o aao en exceso. 

Baja ese contexto, coma canceptua/mente no ax/ste un elemento que permita establecer 
un lindero entre las tres figuras, es pertinente concluir que, en mater/a tributaria, además 
de Ia farina en que se exteriorize el saldo a favor, ci pago en exceso a el pago de to no 
dab/do, ci term/no que Ia leg/s/ac/on consagra para que se ejerza el derecho a sal/c/tar Ia 
devoluciOn a Ia compensac/ón, es afro elemento que permite distinguir las tres naciones. 

AsI pues y de conformidad con lo señalado, es viable que as entidades pblicas recauden las 
obligaciones creadas a su favor a través de Ia jurisdicción coactiva, ejerciclo para el cual 
deberOn garantizar a apiicación del debido proceso. En 0 que concierne a Prosperidad Social 
tales situaciones se deben surtir segün lo dispuesto en a Resolución 1795 de 2016 'Por ía 
cuaf se e)cpide el Reglamento Interno do Recaudo do Cartera". 

3. De las caracterIsticas de los tItuIos que pres tan mérito ejecutivo.  

Los titulos ejecutivos son considerados coma aquelios documentos que contienen una 
obligación de dar, hacer o no hacer de forma expresa, clara y exigible, que pueden ser 
cobrados judicial o administrativamente. 

El Código General del Proceso en el artIculo 422, respecto del tItulo ejecutivo señala 
que "pueden demandarse ejecutIvamente las obi/gacianes expresas, dares y exigibles que cansten en 
documentos que proven gao del deudor a de su causente, y constitu yen plane pruebe contra é/, a las 
que emanen de una sentencia de candena pro fer/da par juez a tribunal de cuatquier jurisd/cción, a de 
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otra pro vfdencia judicial, o de las providencias que en procesos de policla aprueben liqu dacián de 
costas o señaien honot-arios de auxiliares de Ia just/cia, y los demás documentos quo senate Ia ley". 

AsI as cosas, solo pueden ser demandables ejecutivamente las obligaciones que cumplan 
con las caracterIsticas de ser expresas, clara y exigibles, al igual quo provengan del deudor 
y esta constituya plena prueba. 

A su turno, Ia Corte Suprema de Justicia, en Sentencia T-3.970.756 do 24 de octubre do 

2013, Mp. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, dando alcance a los requisitos de Los titulos valores 
menciona: 

"(..) Desde esta perspectiva, el titulo ejecutivo puede ser singular, esto es, estar con tenido 
o constituido en un solo docurnento, o complejo, cuando la obligación está contenida en 
varios documentos, Las segundas, exigen quo el tItu/o ejecutivo contenga una prestac/ón 
en bone f/do de una persona. Es decir, que establezca quo ei ob/igado debe observar a 
favor do su acreedor una conducta do hacer, de dar, o de no hacer, quo debe ser clara, 
expresa y exigible. Es clara ía obligación quo no da lugar a equlvocos, en otras  
palabras, en ía quo están idontificados el deudor, el acreodor, ía naturaleza do Ia  
obliqacián v los factores que ía determinan. Es expresa cuando de Ia redacción  
misma do! documento, ajaroce nItida y manifiesta Ia obliqación. Es exiqible si SLI  
cumplimiento no está sujeto a un plaza a a una condicián, dicho de otro modo, si 
se trata do una obliqación pura y simple ya declarada."  (Resaltado y negrilla fuera 
de texto) 

De acuerdo con Lo señalado por a Corte Suprema de Justicia, tenemos que es dara  a 
obligación que no da lugar a equlvocos respecto de a identificación del deudor, el acreedor, 
La obligación, y Los factores que a determinan; expresa  cuando es manifiesta Ia obligaclén 
y exigibte  por cuanto es una obligación pura y simple, no sujeta a plazo o condicián. 

Por su parte el Consejo de Estado en sentencia 2000123-33-000-2014-00022-01(22160), 
de 28 de febrero de 2019, C.P Jorge Octavio Ramirez RamIrez, estipula: 

"El procedimiento de cobro coactivo implica necesariamente Ia preexistencia do un tItulo 
que preste mér/to ejecutivo, esto es, que contenga una obligación clara, expresa y 
actualmente exigible. 

Do con form idad con lo dispuesto en el artIculo 829 ibidem, los actos administrativos quo 
sirven do fundamento al cobro coactivo so entienden ejecutoriados en los siguientes 
eventos: 

1. Cuando contra ellos no proceda recurso alguno. 
2. Cuando vencido el término para interponor los recursos, no so hayan interpuesto o 

no se presen ten en debida forma. 
3. Cuando so ronuncie expresamente a los recursos o so dosista do ellos. 

Cuando los recursos interpuestos en v/a gubernativa 0 las acciones do restablecimiento del 
derecho o do revision do impuestos se ha yen decidido en forma definitive, segOn el case" 

Denótese con Ia anterior, que Los tItulos ejecutivos son documentos que deben contener una 
obligaclOn expresa, clara y exigible, requisitos necesarios para hacerla judicial o 
administrativamente cobrable, adems de haberse garantizado el debido proceso en ejercicio 
del derecho a La contradicción, esto es, haberse resuelto los recursos que procedan. 
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4. Del caso concreto,  

En el caso concreto se busca estabiecer Si es posibie dentro del formato de preinscripción e 
inscripción al programa Familias en Acción incorporar a obflgación clara, expresa y exigible 
emanada del beneficiarlo (deudor) con el propósite de constituir ci tItulo ejecutivo requerido 
para os cobros coactivos. 

Para ello se requiere, en primera medida, no perder de vista que ci programa cuenta con una 
regu!ación a partir de Ia Ley 1532 de 2012, Ley 1948 de 2019, Manual de Gestión: Familias 
en Acción Código: G-GI-TM-4, Versián 6, Gula Operativa inscripción Programa Familias en 
Acción G-Gi-TM-6, Version 4; de ahi que no sea posible solicitar requisitos que no se 
encuentran expresamente autorizados en dichas normas e instrumentos, eHo en concordancia 
con lo establecido en Ia Ley 962 de 2005, articulo 1, numeral I que señala "Para ci ejercicie 
de actividades, derechos o cump/irniento de ob/igaciones,. Onicamente podrán exigirse las 
autorizaciones, requisitos a permisos que estén pre vistas taxativamente en Ia Icy e se 
encuentren autorizados expresarnente per esta.", asi entonces, cualquier ajuste que se 
efectOe dentro dcl programa debe contener un anarsis previo de orden legal y de ajuste, de 
ser necesarlo, del Manual Gestión y Gula de Operación. 

Dc otro lado, respecto de a manifestaciOn que autoriza al Departamento Administrative para 
Ia Prosperidad Social a descontar de a liquidaciOn, a través de nota débito las Transferencias 
Monetarias Condicionadas que no correspondan a causa de posibles inconsistencias internas 
yb externas y en caso de no tener saldo a favor para descontar, pagar incondicionalmente, 
a a orden de Prosperidad Social o a quien represente sus derechos, Ia suma de dinero 
indicada en Ia iiquidaciOn, reconociendo asI una obligaciOn clara, expresa y exigible; a misma 
no puede tener carécter obligatorlo, mientras su consentimiento debe ser de forma libre, no 
adolecer de vicios, de mode que si bien ci beneficiario del programa puede estar de acuerdo 
con a autorizaciOn, también es posibie que no lo esté a que simplemente guarde silenclo a! 
respecto, pues a autorizaciOn per-se no es un requisite sine-qua non para tener acceso al 
programa Familias en AcciOn. 

Adicionaimente, se advierte que a nota débito no puede implicar una compensaciOn o 
liquidaciOn negativa per cuanto, como ya lo ha señalado esta Oficina Asesora Juridica en los 
conceptos 20121900156731 dc mayo 23 de 2012 y 20181900035943 de marzo 13 de 2018, 
a propuesta de ejecutar liquidaciones negativas se asemeja a Ia figura de a compensaciOn 
consagrada en ci artIculo 1716 del COdigo Civil, a cual no resulta aplicable, principalmente 
porque las transferencias condicionadas no tienen un contenido obliqacional ciaro que permita 
sostener válidamente que existe reciprocidad de obligaciones y, per ci contrario, su finalidad 
es incentivar en los hogares beneficiaries a educaclOn y a nutriciOn de sus menores ademés, 
existen normas especiales para ci cobro de sumas provenientes de os recursos pOblicos, 

En caso de darse su aprobaciOn y de presentarse el page de lo no debido, de acuerdo con ci 
procedimiento fijado en ci artIcuio 99 de a Ley 1437 y Ia ResoluciOn 1795 de 2016 es 
necesario surtir ci debido proceso a través de Ia constituciOn de un acto administrative que 
cumpla con los requisites establecidos en e! artIcuio 8 de Ia misma como, entre otros 
aspectos, contener una obligaciOn, clara, expresa y actualmente exigibie, estar debidamente 
notificado, dates completes de los ejecutados, haberse resuelto los recursos que procedan, 
etc. 
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IV. CONCLUSIONES. 

De conformidad COfl lo desarroHado a lo argo de este concepto, a respuesta al problema 
jurIdico planteado consistente en determinar si es posible dentro del formato de 
preinscripcián e inscripciOn al programa Earnilias en Acción ncorporar Ia obligación clara, 
expresa y exigible emanada del beneficiarlo (deudor) con el propósito de constituir el tItulo 
ejecutivo requerido para los cobros coactivos, se puede señalar que dicha opción, tal y como 
está planteada. no es viable en tanto que a misma por si sola no constituye tItulo ejecutivo 
(acto administrativo). 

En otras palabras, S 0 que se pretende es que con ci solo formato ya se cuente con una 
obligación clara, expresa y exigible, se debe hacer claridad que tal situación no sucede pues 
no se ajusta a lo exigido para tal fin pues el solo formato no define de cunto es el valor de 
là obligación y desde cuando es exigible. 

Para que se cuente con un verdadero tItulo ejecutivo se debe cumplir a cabalidad con los 
requerimientos y el procedirniento fijado en ci artIcuio 99 de Ia Ley 1437 de 2011 y Ia 
Resolución 1795 de 2016 "Por Ia cual se expide ef Reglamento Interno de Recaudo de 
Cartera", es decir, es necesario adelantar una actuación administrativa que concluya con là 

expedición de un acto administrativo que cumpla con los requisitos de un tItulo ejecutivo, 
Adicionalmente, se deben tener en cuenta os requisitos establecidos por là Ley, las gulas y 
manuales establecidas para ci acceso al programa y que no exista vicio del consentimiento 
de quien de manera voluntaria y libre acepta Ia autorización. 

La presente respuesta tiene Ia naturaleza de un concepto juridico; constituye un criterlo 
auxiliar de interpretación, de conformidad con 0 establecido por ci articulo 26 del Código 
Civil y ci artIculo 28 de là Ley 1437 de 2011 Código de Procedimiento Administrativo y de lo 
Contencioso Administrativo sustituido por Ia Ley 1755 de 2015. 

Se recuerda que este y los dems conceptos de Ia Oficina Asesora iurIdica se encuentran a 
disposición de todos los colaboradores de Ia Entidad, para su consulta, en ci enlace Conceptos 
3ur1dica en a intranet. 

Atentarnente, 

EDREY ACEVEDO 
Jefe de Oficina 
Oficina Asesora iurIdica 

Eab,ró: Sandra .Johana Gonzaez MataUana 
Revisd: Oman 4-ba,t3 Baron Avendado 
Fahos: 4 
Anexc: 
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