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Respetado doctor Rodriguez Monsalve:

La Auditoria General de la Republica recibio su requerimiento contenido en el oficio 2022100014261
del 17 de noviembre de 2022 y radicado en |la AGR el 22 de noviembre de 2022 con el nimero 2022-
233-002898-2 bajo el SIA-ATC. 012022001026, en el que consulta lo siguiente:

«Los interrogantes sabre los cuales se eleva consulta serian los siguientes:

1- (Respecto alos procesos de jurisdiccion coactiva originados en los titulos ejecutivos que contempla
el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, les son aplicables la figura de la pérdida de fuerza ejecutoria del
acto administrativo de que trata el numeral 3 del articulo 91 del CPACA? En caso de ser afirmativa
la respuesta a esta pregunta, écual seria la consecuencia juridica para dichos procesos? ése tendrian
que dar por finalizados por falta de competencia temporal? éSeria potestativo para el funcionario
de cobro declarar la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo y podria continuar
conociendo de dichos procesos?

En caso de no ser aplicable |a figura de la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo de
que trata el numeral 3 del articulo 91 del CPACA para los actos administrativos contemplados en el -
articulo 92 de la Ley 42 de 1993, ¢cual seria el fundamento juridico para no aplicarla? /g
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2- ¢Respecto a los procesos de jurisdiccién coactiva originados en los titulos ejecutivos que contempla
el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, les son aplicables la figura la figura (sic) de la prescripcién y la
interrupcién de la accion de cobro (sic) contemplados en los articulos 817 y 818 del Estatuto
Tributario? écudl seria la consecuencia juridica para estos procesos en donde ha operado la
prescripcion? ¢se tendrian que dar por finalizados por falta de competencia temporal? ¢Seria
potestativo para el funcionario de cobro declarar la prescripcion de la accién de cobro, o podria
continuar conociendo y ejerciendo la jurisdiccion coactiva en dichos procesos?

En caso de no ser aplicable la figura de la prescripcion y la interrupcion de la accion de cobro
contemplados en los articulos 817 y 818 del Estatuto Tributario para los actos administrativos
contemplados en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, écual seria el fundamento juridico para no
aplicarlas?

3- ¢Respecto a los procesos de jurisdiccidn coactiva originados en los titulos ejecutivos que contempla
el articulo 92 de la Ley 42 de 1993 serian imprescriptibles y gozarian de alguna proteccidn
constitucional o legal que avale su imprescriptibilidad? En caso de ser afirmativa la respuesta écudl
serfa el fundamento juridico?

4- Para las contralorias territoriales y respecto a las obligaciones originadas en los titulos ejecutivos
que contempla el articulo 92 de la Ley 42 de 1993 que se cobran a través de los procesos de
Jurisdiccién coactiva éles serian aplicables las disposiciones sobre depuracion y saneamiento
contable de que trata el paragrafo 4 del articulo 163 de la Ley 1753 de 2015? Fundamentar
juridicamente la respuesta.»

Antes de proceder a dar respuesta a lo planteado, debemos indicar que, teniendo en cuenta las
funciones constitucionales y legales asignadas a la Auditoria General de la Republica, no puede este
ente de control tener injerencia en la toma de decisiones que sean de competencia de las entidades
vigiladas (contralorias y fondos de bienestar social de las mismas) o de sus sujetos de vigilancia, dado
que no le es posible coadministrar o ser juez y parte. Por tanto, nos abstenemos de emitir conceptos
sobre asuntos o situaciones individuales o concretas que puedan llegar a ser sometidos a vigilancia,
por lo cual, se abordara el tema de manera general y abstracta.

Respecto a la funcién de la AGR, el sentido, alcance, delimitacion y competencia del ejercicio del
control fiscal, la Corte Constitucional se pronuncié entre otras en la Sentencia C-1176 de 2004,
senalando:

«Por disposicién constitucional, la vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica
le corresponde a la Auditoria, sin que por tal circunstancia, ésta pueda convertirse en ente superior
de aquella en cuanto al direccionamiento de la vigilancia y control fiscal, pues la atribucion
constitucional conferida a la Auditoria solo se restringe a la vigilancia de la gestion fiscal de la
Contraloria General, segtin asi lo precisa la propia Constitucion (...).» (Negrilla fuera de texto).

Asi mismo, le indicamos que de conformidad con el numeral 3 del articulo 18 del Decreto-Ley 272
de 2000 «Por el cual se determina la organizacién y funcionamiento de la Auditoria General de la
Republica», es funcién de la Oficina Juridica «Emitir los conceptos juridicos sobre temas de control
fiscal y administrativos que le sean solicitados por el Auditor General o los requeridos por las deméfqg
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dependencias del organismo», los cuales abordan los temas de manera general y abstracta, sin que
tengan el caracter de fuente normativa, buscando solamente orientar y facilitar la aplicacién
normativa juridica, mas no la solucidn directa al problema juridico planteado, por lo tanto, no son
de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

Este Despacho para brindar elementos de juicio que contribuyan al debate académico y permitan al
consultante dilucidar la problematica planteada traera a colacion las normas, jurisprudencia y
doctrina referentes que se encuentra al alcance de todos, exponiendo algunas consideraciones
juridicas, para asi emitir concepto de manera general y abstracta abordando los siguientes temas: i)
del cobro por jurisdiccidn coactiva; ii) de la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos;
iii) de la prescripcion en el proceso de cobro coactivo; iv) de la interrupcion del proceso de cobro
coactivo; y v) de la depuracidn y el saneamiento contable.

1. Del cobro por jurisdiccion coactiva

El cobro coactivo se ha entendido como un privilegio exorbitante de la administracion para lograr el
cumplimiento de los fines estatales, teniendo en cuenta que en él cumple la doble funcién: juez y
parte para el cobro forzoso de los créditos a su favor.

La Corte Constitucional mediante sentencia C-113 de 2022 declard inexequibles los articulos del 106
al 123 del Decreto-Ley 403 de 2020 con excepcion del articulo 108, correspondientes al Titulo XII
sobre Jurisdicciéon Coactiva, asi como también declaré la reviviscencia de la Ley 42 de 1993 «Sobre
la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen», en el
Capitulo IV (articulos 90 a 98); ley esta ultima que establece:

«Articulo 90. Para cobrar los créditos fiscales que nacen de los alcances liquidos contenidos en los
titulos ejecutivos a que se refiere la presente Ley, se seguird el proceso de jurisdiccion coactiva sefialado
en el Cédigo de Procedimiento Civil*, salvo los aspectos especiales que aqui se regulan. (...)»

Asi mismo, el legislador en el Titulo IV de la Ley 1437 de 2011 «Por la cual se expide el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo» - CPACA, ademas de establecer
el deber del recaudo de las obligaciones en las entidades publicas, determino el procedimiento para
su cobro;

«Articulo 98. Deber de recaudo y prerrogativa del cobro coactivo. Las entidades publicas definidas en
el paragrafo del articulo 104 deberdn recaudar las obligaciones creadas en su favor, que consten en
documentos que presten mérito ejecutivo de conformidad con este Cddigo. Para tal efecto, estan
revestidas de la prerrogativa de cobro coactivo o podran acudir ante los jueces competentes.»

«Articulo 100. Reglas de procedimiento. Para los procedimientos de cobro coactivo se aplicaran las
siguientes reglas:

! Ante la derogatoria de este Cédigo por la Ley 1564 de 2012, hoy se rige por el pracedimiento establecido en la «Seccion Segunda —
Praceso Ejecutivon del Codigo General del Proceso (articulos 422 a 472).
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1. Los que tengan reglas especiales se regiran por ellas.

2. Los que no tengan reglas especiales se regiran por lo dispuesto en este titulo y en el Estatuto
Tributario.

3. A aquellos relativos al cobro de obligaciones de caracter tributario se aplicaran las disposiciones del
Estatuto Tributario.

En todo caso, para los aspectos no previstos en el Estatuto Tributario o en las respectivas normas
especiales, en cuanto fueren compatibles con esos regimenes, se aplicaran las reglas de procedimiento
establecidas en la Parte Primera de este Codigo v, en su defecto, el Cddigo de Procedimiento Civil en lo
relativo al proceso ejecutivo singular.»

La Ley 1066 de 2006 «Por la cual se dictan normas para la normalizacion de la cartera publica y se
dictan otras disposiciones» en su articulo 52, determina:

«Articulo 59, Facultad de cobro coactivo y procedimiento para las entidades publicas. Las entidades
plblicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las actividades y funciones
administrativas o la prestacion de servicios del Estado colombiano y que en virtud de estas tengan que
recaudar rentas o caudales publicos, del nivel nacional, territorial, incluidos los érganos auténomos y
entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politica, tienen jurisdiccion coactiva para
hacer efectivas las obligaciones exigibles a su favor y, para estos efectos, deberdn seguir el
procedimiento descrito en el Estatuto Tributario. (...)»

Respecto de esta norma, el Consejo de Estado se pronunci¢ en el concepto 1882 del 05 de marzo de
2008 ampliado en el concepto 1882A del 15 de diciembre de 2009, estableciendo en este ultimo:

«En conclusion, en el contexto del articulo 52 de la Ley 1066 de 2006 las Contralorias deben seguir
como regla general el procedimiento de cobro coactivo previsto en el Estatuto Tributario, con las
salvedades que se hacen enseguida respecto de las disposiciones especiales contenidas en las Leyes 42
de 1993 y 610 de 2000 para los procesos de cobro coactivo basados en actos administrativos que
declaran la responsabilidad fiscal.

()

Respuesta: En el contexto de la Ley 1066 de 2006 las contralorias si recaudan rentas o caudales publicos
y, por ende, les es aplicable lo establecido en su articulo 5, salvo en materia de procesos de cobro
coactivo originados en actos administrativos que declaran la responsabilidad fiscal, los cuales, por su
especificidad, se rigen por sus normas especiales.»

La Oficina Juridica de la Contraloria General de la Republica en cuanto a los procesos fiscales de
cobro coactivo en reciente concepto CGR-0J-0091-2022 (20221E0046014 del 18 de mayo de 2022),
manifesto:

«Consecuencia de los efectos de la sentencia C-113 de 2022, {...), se tiene que, a partir del 25 de marzo

de 2022, para el Procedimiento Fiscal de Cobro Coactivo (PFC) de |la Contraloria General de la Republica

se deben aplicar los articulos 90 al 98 de la Ley 42 de 1993. 4

(e:)
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Adicionalmente, tami:ién se deben aplicar como normas especiales para el Procedimiento Fiscal de
Cobro Coactivo (PFC) los articulos 12, 56 y 58 de la Ley 610 de 2000 y el articulo 103 de la Ley 1474 de
2011.

En consecuencia, el ejecutor, en este caso, debe remitirse a lo dispuesto en la Seccién Segunda, Proceso
Ejecutivo, Titulo Unico, Proceso Ejecutivo, del Cédigo General del Proceso, que regula actualmente
dicha materia.»

Este Despacho en el Concepto 110.032.2014 respecto del procedimiento del cobro coactivo en las
contralorias, sefialo:

«Antes de la entrada en vigencia de la Ley 1066 de 2006, las contralorias aplicaban en sus procesos de
jurisdiccién coactiva las normas especiales de la Ley 42 de 1993 y la Ley 610 de 2000, y en lo que no
estaba regulado en estas normas, aplicaban subsidiariamente el cédigo de procedimiento civil (sic) por
expresa remision que hacia el Art. 90 de la Ley 42 de 1993.

Posteriormente, la Ley 1066 de 2006 unificé el procedimiento de cobro coactivo de las entidades
publicas, incluyendo a las contralorias, sefialando que a partir de su entrada en vigencia se deberia
aplicar el procedimiento establecido en el Estatuto Tributario.

(...)

De igual forma, con la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011, dispuso el articulo 100 unas reglas
de procedimiento para el cobro coactivo, estableciendo los numerales 1y 2, que los que tengan reglas
especiales se regiran por ellas, y los que no, se regiran por lo dispuesto en este titulo y en el Estatuto
Tributario.

2.1. CONFLICTO DE NORMAS EN EL TIEMPO

En principio existen dos normas especiales (Ley 42 de 1993 y Ley 610 de 2000), y una de estas normas
en uno de sus articulos® establecia una remisién subsidiaria al Cédigo de Procedimiento Civil, que era
para la época el procedimiento general de jurisdiccion coactiva.

Luego, mediante la Ley 1066 de 2006 -ley posterior y general- se modifico el procedimiento general de
jurisdiccidn coactiva, ordenando que a partir de la entrada en vigencia de dicha ley, el procedimiento
general que debian aplicar entre otras entidades, las contralorias, deberia ser el Estatuto Tributario.

Asi las cosas, tal como lo expuso el Consejo de Estado en su ampliacién de concepto No. 1882 del 15
de diciembre de 2009, |a entrada en vigencia de la Ley 1066 de 2006 no derogé las normas especiales
que sobre el procedimiento de jurisdiccion coactiva contienen la Ley 42 de 1993 y Ley 610 de 2000,
sino que se limité a modificar el procedimiento general.

En este orden de ideas, cuando en los procesos de jurisdiccion coactiva se encuentre una contradiccion
entre las normas especiales -Ley 42 de 1993 y Ley 610 de 2000- y el Estatuto Tributario, el operador
juridico debera preferir y aplicar las normas especiales y subsidiariamente y en lo que no se oponga a

las normas especiales, el Estatuto Tributario. ;%
(.. )

3. CONCLUSION.
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Conforme a las consideraciones expuestas en precedencia, a partir de la entrada en vigencia de la Ley
1066 de 2006, las contralorias deben aplicar en sus procesos de jurisdiccion coactiva, como regla
general el procedimiento del Estatuto Tributario, salvo en aquellos aspectos que estén especialmente
regulados en la Ley 42 de 1993 y Ley 610 de 2000 para la ejecucion de los respectivos titulos ejecutivos.

Por lo anterior, el operador juridico cuando deba aplicar alguna norma del Estatuto Tributario debera
verificar que dicha norma no sea contraria a alguna de las normas que en materia de jurisdiccion
coactiva se encuentren en la Ley 42 de 1993 y la Ley 610 de 2000, cuando se trate de fallos con
responsabilidad fiscal o de resoluciones ejecutoriadas que impongan multas.

Ahora bien, tratandose de aspectos no contemplados en el Estatuto Tributario o en las disposiciones
de las leyes especiales mencionadas (Ley 42 de 1993 y 610 de 2000), que se relacionen con la
imposicion de multas, deben aplicarse las reglas de procedimiento contenidas en el Cédigo de
Procedimienta Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y, en defecto de este, el Codigo de
Procedimiento Civil respecto al proceso ejecutivo singular.»

Concepto recogido en el Concepto 110.040.2014, en el que ademas se dijo:

«3. CONCLUSION.

En relacién con su primera inquietud es preciso sefialar que el procedimiento establecido en la Ley 42
de 1993, nunca se ha dejado de aplicar por parte de las contralorias, simplemente hay que adoptar los
Manuales de Cobro de Cartera conforme con las disposiciones contenidas en la parte primera del
CPACA, y en defecto de este el Cédigo de Procedimiento Civil.

Sobre su segundo interrogante, en términos generales debemos indicar que a partir de la entrada en
vigencia de la Ley 1437 de 2011, es decir, a partir del 2 de julio de 2012, las contralorias deben aplicar
en sus procesos de jurisdiccion coactiva, cuando se trate de fallos con responsabilidad fiscal, una multa
0 una poliza de garantia derivada de procesos de dicha naturaleza, como regla especial, el
procedimiento contenido en la ley 42 de 1993. Y, en lo no previsto en ella, se debera acudir a la primera
parte de la Ley 1437 de 2011 y al CPC, conforme lo dispuesto por el articulo 100 del CPACA.»

En el concepto 110.002.2017, adicionalmente se andtc’::

«Queda claro que por voluntad del legislador, las normas especiales de cobro de la Ley 42 de 1993,
estan vigentes en materia del proceso de cobro coactivo, para los titulos ejecutivos derivados de la
responsabilidad fiscal.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el precitado articulo 100 sefiala que los vacios que se presenten
en las normas especiales que regulan el proceso de jurisdiccion coactiva, se llenaran acudiendo a las
reglas de procedimiento establecidas en la Parte Primera del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, y en su defecto el Cédigo de Procedimiento Civil en lo relativo al
proceso ejecutivo singular, y en consideracion que el Codigo de Procedimiento Civil fue derogado por
la Ley 1564 de 2012, por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se dictan otras
disposiciones, la remision debe entenderse a éste ultimo.

Asi, las contralorias deben aplicar en sus procesos de cobro coactivo que iniciaron a partir del 2 de julio/g
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de 2012, derivados de obligaciones fiscales contenidas en fallos de responsabilidad fiscal, multas
derivadas del proceso sancionatorio fiscal o una péliza de seguros y demds garantias que se integren a
fallos de responsabilidad fiscal, las disposiciones de la Ley 42 de 1993, la Ley 610 de 2000y en los vacios
de estas, las disposiciones de la Parte Primera de la Ley 1437 de 2011 y la Ley 1564 de 2012, en su
orden.

En el caso de los procesos en curso, independientemente de la clase de titulo ejecutivo que
corresponda, los cuales venfan siendo tramitados con base en el procedimiento del ET, aquellos
continuaran su tramite normal hasta su terminacion y archivo, siguiendo la norma de transito legislativo
y vigencia de que trata el articulo 308 inciso final de la Ley 1437 de 2011, donde se prevé que los
procedimientos y actuaciones administrativas en curso a la entrada en vigencia del nuevo Cddigo,
seguiran rigiéndose y continuaran de conformidad con el régimen juridico anterior.»

2. Dela pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos

Tanto el proceso de responsabilidad fiscal como el proceso administrativo sancionatorio tramitados
por las contralorias, son actuaciones administrativas que culminan con la respectiva decision
contenida en un acto administrativo que en caso de determinarse la responsabilidad fiscal se estarfa
frente a un fallo con responsabilidad fiscal y si es la imposicién de sancién, se trataria de resolucién
que asi lo establezca; actos administrativos que van a constituir el titulo ejecutivo susceptible de
cobro por jurisdiccion coactiva.

En el caso del proceso de responsabilidad fiscal, la misma Ley 610 de 2000 establece el fallo como
acto administrativo:

«Articulo 59. Impugnacién ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. En materia del proceso
de responsabilidad fiscal, solamente serd demandable ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo el Acto Administrativo con el cual termina el proceso, una vez se encuentre en firme.»

La Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en sentencia
del 24 de enero de 2007 dentro de la radicacién 85001-23-31-000-2005-00291-01(31825), respecto
del titulo ejecutivo, dijo:

«El articulo 488 del Codigo de Procedimiento Civil establece las condiciones formales y de fondo que
debe reunir un documento para que de él se pueda predicar la existencia de titulo ejecutivo. Las
condiciones formales buscan que los documentos que integran el titulo conformen unidad juridica, que
sean auténticos, y que emanen del deudor o de su causante, de una sentencia de condena proferida
por el juez o tribunal de cualquier jurisdiccion, o de otra providencia judicial que tenga fuerza ejecutiva
conforme a la ley, o de las providencias que en procesos contencioso administrativos o de palicia
aprueben liquidacién de costas o sefialen honorarios de auxiliares de la justicia, o de un acto
administrativo en firme.» (Negrilla fuera del texto)

La Corte Constitucional en la sentencia SU-041 del 16 de mayo de 2018, sobre el titulo ejecutivo dij%'

«El concepto de titulo ejecutivo {...)
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40. Con fundamento en la citada norma <art. 448 del CPC>, el Consejo de Estado ha precisado que el
titulo ejecutivo debe reunir unas condiciones formales y sustanciales para generar la orden pretendida.
Las primeras, dan cuenta de la existencia de la obligacién y tienen como finalidad demostrar que los
documentos o su conjunto: i) son auténticos; y ii) emanan del deudor o de su causante, de una
sentencia de condena proferida por el juez o de otra providencia que tenga fuerza ejecutiva conforme
ala ley!?*®, es decir, que tengan la entidad de constituir prueba en contra del obligado.

Por su parte, las condiciones sustanciales se refieren a la verificacion de que las obligaciones que dan
lugar a la pretension de ejecucion sean expresas, claras y exigibles. De esta manera, la obligacion es
expresa cuando aparece manifiesta de la redaccién misma del titulo; en otras palabras, aquella debe
constar en el documento en forma nitida, es decir, debe contener el crédito del ejecutante y la deuda
del obligado, sin necesidad de acudir a elucubraciones o suposiciones!?*®, Es clara cuando ademas de
ser expresa, aparece determinada en el titulo, es facilmente inteligible y se entiende en un solo
sentido?*”), Finalmente es exigible cuando puede demandarse su cumplimiento por no estar sometida
a plazo o a condicion®®.»

La Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en sentencia
del 12 de diciembre de 2018, Radicacién 66001-23-31-000-2010-00028-01(22239), sobre la
ejecutoriedad de los actos administrativos, dijo:

«Respecto de la ejecutoriedad de los actos, entendida como la facultad de la administracion para hacer
cumplir sus actos por si misma, se requiere que ostente las condiciones de firmeza, ejecutoria vy
ejecutividad.

Conforme con la normativa aplicable!*®y como lo ha expresado la Sala'®®); la firmeza atafie a que el acto
administrativo «sea oponible al administrado (en este caso al contribuyente)», es «producto de la
publicidad de la decisién administrativa, la cual, en el caso de los actos particulares, como los que
determinan tributos, se cumple con la notificacion de los mismos (..), por lo que «si el acto
administrativo no se notifica al interesado o se notifica indebidamente, no produce efecto juridico
respecto de él y, por tanto, no puede quedar ejecutoriado».

Frente a la ejecutoria de un acto administrativo «necesariamente se parte del entendido de que dicho
acto se notificd en debida forma al interesado v, por ende, se dio la oportunidad para que ejerciera el
derecho de defensa y de contradiccién interponiendo los recursos procedentes o los medios de control
ante esta jurisdiccidn, para debatir la legalidad de dichos actos administrativos»'?,

Por su parte, la ejecutividad es la «aptitud e idoneidad del acto administrativo para servir de titulo de
ejecucion» y la ejecutoriedad se concreta en «la facultad que tiene la administracion para que por sus
propios medios y por si misma, pueda hacerlo cumplir»'?3),

Teniendo en cuenta que, de conformidad con la jurisprudencia, el acto administrativo que constituye
titulo ejecutivo debe estar en firme, el CPACA respecto a la firmeza de los actos administrativos
establece:

«Articulo 87. Firmeza de los actos administrativos. Los actos administrativos quedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al de su notificacion, a
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comunicacién o publicacidn segun el caso.

2. Desde el dia siguiente a la publicacién, comunicacién o notificacion de la decisién sobre los recursos
interpuestos.

3. Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer los recursos, si estos no fueron
interpuestos, o se hubiere renunciado expresamente a ellos.

4. Desde el dia siguiente al de la notificacidn de la aceptacion del desistimiento de los recursos.

5. Desde el dia siguiente al de la protocolizacién a que alude el articulo 85 para el silencio administrativo
positivo.»

Asi mismo, para la ejecucion de los titulos ejecutivos contenidos en acto administrativo, se debe
tener en cuenta su ejecutoriedad, para lo cual el CPACA establece:

«Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma expresa en contrario, los
actos administrativos en firme serdn obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccién
de lo Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podréan ser ejecutados en
los siguientes casos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

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

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

5. Cuando pierdan vigencia.»

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en el concepto Radicacidon numero 11001-
03-06-000-2018-00154-00(2393) del 27 de marzo de 2019 (mencionado en su peticion) en
referencia a la aplicacion de |a pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos relacionados
en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, conceptud lo siguiente lo cual se transcribe -in extenso- por
su importancia respecto del tema objeto de analisis:

«1. Comentario introductorio

Antes de dar comienzo al andlisis de los problemas juridicos planteados en esta consulta, resulta
oportuno realizar |a siguiente precision conceptual. Las inquietudes propuestas por el Ministerio de
Justicia y del Derecho no pueden ser resueltas sin tener presente la distincién conceptual existente
entre las dos fases que se presentan en el conjunto del procedimiento que culmina con el proceso de
jurisdiccidn coactiva. Con base en esta importante separacion, es necesario distinguir entre (i) una
primera etapa, que inicia en el momento en que se expide el fallo con responsabilidad fiscal o la mullaz%
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-y que gira alrededor de la vigencia en el tiempo de estos actos administrativos- y (ii) un segundo
periodo, el proceso de jurisdiccion coactiva propiamente dicho, que comienza con |a notificacion del
mandamiento de pago, y que tiene la vocacién de concluir con la terminacion efectiva del proceso de
cobro coactivo.

Durante la primera etapa, corresponde a la Contraloria iniciar el proceso de jurisdiccion coactiva. En
atencion a que tales actos administrativos han quedado debidamente ejecutoriados, en dicha etapa
Gnicamente hace falta que la Administracion adelante la actuacion que da comienzo al trimite de
recaudo de tales obligaciones dinerarias. Segun este planteamiento, la accion que debe adelantar la
Contralorfa y que pone fin a la fase en cuestion es la notificacion del mandamiento de pago. Con la
realizacion de este acto se entabla, de manera formal, la relacién juridico-procesal que constituye la
base del proceso de cobro coactivo.

Por su parte, durante la segunda fase se lleva a cabo la sustanciacién del proceso de jurisdiccion
coactiva. En este lapso, la Contraloria se encuentra obligada a perseguir el cobro efectivo de la
indemnizacion o de la multa que haya sido impuesta. Para tal efecto debe hacer uso de los instrumentos
que ofrece la ley, tarea que, en cualquier caso, debe adelantar garantizando la proteccidn de los
derechos de las personas involucradas en estas causas.

Segtin se explica en este concepto, la posibilidad de librar libramiento de pago y, de este modo, dar
comienzo al proceso de jurisdiccion coactiva depende de que el acto administrativo conserve las
propiedades internas que condicionan su ejecucion. En estos términos, conviene hablar de la
ejecutoriedad del acto administrativo que declara la responsabilidad fiscal o que impone una multa en
funcion del tiempo. (...)

La jurisprudencia de lo contencioso administrativo, a su vez, ha profundizado en el alcance de esta
definicién. La Seccién Quinta del Consejo de Estado, en Sentencia del 2 de agosto de 2018 (radicacion
n.° 05001-23-31-000-2006-02892-02), hizo la siguiente observacion sobre el asunto bajo analisis: «los
fallos con responsabilidad fiscal son actos administrativos susceptibles de control judicial ante la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo» (énfasis fuera de texto).

Aun antes de la promulgacion de la Ley 610 de 2000, el Consejo de Estado ya habia precisado que la
decision que concluye el proceso de responsabilidad fiscal es un acto administrativo definitivo y que,
por tal motivo, es la Unica actuacion que puede ser demandada ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo.

(-

La Sala estima oportuno destacar que las multas se imponen mediante acto administrativo y, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, prestan mérito ejecutivo una vez ha
transcurrido el término concedido para su pago. (...)

Por otra parte, el articulo 2 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo preceptua que las normas contenidas en la primera parte del codigo «se aplican a todos
los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en sus distintos ordenes,
sectores y niveles, a los érganos auténomos e independientes del Estado y a los particulares, cuando
cumplan funciones administrativas» (énfasis fuera de texto). En dicho apartado, vale decir, en la primera
parte del cédigo, se encuentra la regulacién atinente a la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos
administrativos. Por tal motivo, dichas reglas tendrian que ser aplicadas en las actuaciones
administrativas realizadas por la Contraloria General de la Reptiblica, debido a que esta entidad es una
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drgano constitucional auténomo.

La coexistencia de las anteriores disposiciones ha dado lugar al surgimiento de criterios enfrentados
sobre la normativa aplicable a los actos administrativos enlistados en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993.
De ser vélida la remisidn al Estatuto Tributario o al Cédigo Civil, las reglas de la prescripcion serian
aplicables al cobro de las indemnizaciones y de las multas establecidas en estos actos. De lo contrario,
de ser aplicable la regla general establecida en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la pérdida de la fuerza ejecutoria seria el criterio legal que tendria que ser
tomado en consideracion.

(...)

(...) La pérdida de |a fuerza ejecutoria se aplica en la fase en que se debe establecer la ejecutoriedad del
acto administrativo que declara la responsabilidad fiscal o que impone la multa. (...)

[

Respecto de estos actos administrativos, la jurisprudencia de esta Corporacidn ha establecido que se
emplea la mencionada disposicion, y no la regla de la prescripcién contenida en otros cédigos, debido
a la naturaleza administrativa absolutamente ordinaria que tienen los actos que se ejecutan mediante
el proceso de cobro coactivo. Segln esta formulacidn, en atencion a que los fallos con responsabilidad
fiscal y las multas que impone la Contraloria son actos administrativos, es menester aplicar la regla
especial que establece el ordenamiento juridico en esta materia, la cual se encuentra contenida en el
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contenciose Administrativo. Tal es el criterio que
expreso la Subseccidn B de la Seccién Segunda del Consejo de Estado en la Sentencia aprobada el 21
de junio de 2012 (referencia n.” 25000-23-24-000-2012-00362-01).

En dicha providencia se indicé que la indole administrativa de los fallos con responsabilidad fiscal y de
las multas que impone la Contraloria obliga a los operadores juridicos encargados del tramite de estas
causas a consultar, de manera prioritaria, las disposiciones contenidas en la ley administrativa. De
acuerdo con este criterio, en atencién a que el cédigo establece de manera concreta cual es el término
que tiene la Administracion para llevar a cabo las actuaciones necesarias para ejecutar sus actos, dicha
directriz debe ser tenida en cuenta en la determinacion del plazo dentro del cual debe iniciar
efectivamente el proceso de cobro coactivo. Segln este entendimiento, la expedicién del mandamiento
de pago y su correspondiente notificacion son los actos que debe cumplir la Contraloria para conseguir
la ejecucién efectiva de estos actos administrativos. En consecuencia, el término de cinco afios
establecido en el numeral tercero del articulo 91 del CPACA es el referente normativo que deben
obedecer los agentes de control fiscal en esta primera fase.

()

(...) En consecuencia, el término de cinco afios establecido en el numeral tercero del articulo 91 del
CPACA es el referente normativo que deben obedecer los agentes de control fiscal en esta primera fase.
()

(...) Acogiendo el criterio de las secciones contenciosas, la Sala concluyo que la fuerza ejecutoria es uno
de los elementos de los que depende la conservacidn de la ejecutoriedad de los actos administrativos.
Dicho atributo, segln se sefialé entonces, designa el conjunto de propiedades internas que deben
reunir estos actos para que sea posible su ejecucidn. (...)

()

En suma, con fundamento en las razones expuestas hasta ahora, se concluye que la pérdida de la fuerza
ejecutoria de los actos administrativos es la figura que establece el limite temporal dentro del cual debe
iniciar el proceso de cobro coactivo. La notificacién del mandamiento de pago es, de acuerdo con este
planteamiento, la actuacién que pone fin a los actos que debe concluir la Contraloria para garantizar la
ejecucion de sus fallos y de las multas que esta autoridad impone. Por consiguiente, cuando transcurriég
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el lapso de cinco afios previsto en el articulo 91 del CPACA sin que los agentes de control fiscal hayan
cumplido esta exigencia, tales actos administrativos habran perdido su fuerza ejecutoria.

()

(..) Los fallos con responsabilidad fiscal y las multas impuestas por la Contraloria constituyen actos
declarativos. Son actos administrativos que ponen fin a una actuacién que tiene por objeto establecer
la responsabilidad de quien presuntamente ha causado un detrimento patrimonial o ha impedido el
ejercicio del control fiscal, respectivamente. En la medida en que tales actos administrativos requieren
la ejecucion de acciones ulteriores que garanticen su cumplimiento efectivo, la pérdida de la fuerza
ejecutoria es la figura juridica que debe ser empleada para establecer si estos (Gltimos actos fueron
realizados oportunamente.

(o)

De conformidad con las razones expuestas en este concepto, los actos administrativos referidos en esta
norma estan sometidos al fenomeno de la pérdida de fuerza ejecutoria que se encuentra regulado en
el numeral 3 del articulo 91 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.»

De conformidad con la normatividad y jurisprudencia anotada se tiene que, siendo los titulos
ejecutivos fiscales relacionados en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993 actos administrativos, éstos
perderan fuerza ejecutoria en los casos previstos en el articulo 91 del CPACA.

3. De la prescripcion en el proceso de cobro coactivo

El legislador en la normatividad referente al proceso de cobro coactivo fiscal establecida en las leyes
42 de 1993 y 610 de 2000 no contempld la figura de la prescripcion ni de la caducidad en el proceso
de cobro coactivo.

Por ello, ha existido una discusion sobre la aplicacion de la prescripcion de los titulos ejecutivos
fiscales, habida cuenta que se trata de una normativa especial. Por lo tanto, en este punto del
analisis, corresponde examinar lo sefialado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en el anteriormente mencionado concepto 2393 del 27 de marzo de 2019, que en referencia
a la aplicacidn de la prescripcidn de la accion de cobro, anoto:

«4. Andlisis del empleo de la figura de la prescripcion del Estatuto Tributario durante el proceso de
cobro coactivo

Segun se sigue del estudio precedente, la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos administrativos
permite establecer con certeza cual es el término que debe observar la Contraloria para iniciar el
proceso de cobro coactivo. Sin embargo, la utilizacion de esta figura deja sin resolver la pregunta sobre
el plazo gue han de atender los agentes de control fiscal para concluir la aludida actuacion
administrativa de cobro. En estos términos, es preciso establecer cual es el término méaximo que deben
observar los entes de control fiscal durante el proceso de jurisdiccion coactiva.

La Sala de Consulta dejo constancia de la anterior circunstancia en el Concepto 1861, aprobado el 12
de diciembre de 2007. En dicha ocasidn, para dar respuesta a la consulta planteada entonces por el
Gobierno, la Sala debid establecer si existia un término perentorio al que estuviera sometida la
Administracion para concluir, de manera efectiva, los procesos de ejecucion de los acto
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administrativos. Con fundamento en el articulo 66 del Cédigo Contencioso Administrativo —norma
vigente para la época— v la jurisprudencia de esta Corporacion, la Sala concluyé que, al fijar el término
de pérdida de fuerza ejecutoria en cinco afios, el Legislador no establecié un plazo vinculante para
conseguir la ejecucion material de los actos administrativos. Por el contrario, la norma en cuestion
dnicamente exige a las autoridades adelantar, dentro del lapso sefialado, los actos necesarios para
conseguir la realizacion de tales actos. A continuacion se transcribe el apartado en el que esta Sala
realizé dicho analisis:

«Asi las cosas, si bien es cierto la Administracidn estd obligada a obtener la realizacion material de
las decisiones que se tomen al culminar un procedimiento administrativo, también lo es, que para
que se configure la causal de pérdida de ejecutoria en comento, el Legislador no exige el
cumplimiento integro o pleno del acto administrativo dentro del término de los cinco (5) afios
contados a partir de su firmeza. Este plazo debe entenderse como una limitante temporal
impuesta a la Administracién para gestionar lo concerniente a la ejecucion del mismo, es decir,
efectuar las operaciones que sean necesarias y pertinentes para materializar lo en el ordenado»
(énfasis fuera de texto).

Una lectura aislada de esta consideracién podria llevar al equivoco de asumir que no existe un término
preclusivo para finiquitar los procesos de cobro coactivo. Segun esta idea, en atencién a que la pérdida
de la fuerza ejecutoria es la figura que se aplica en el caso particular de los actos administrativos
referidos en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, cabria inferir que, una vez se interrumpe la pérdida de
fuerza ejecutoria, no hay términos subsiguientes que limiten la duracién del proceso de cobro coactivo.
En opinién de la Sala esta interpretacion no es admisible por las dos siguientes razones. En primer lugar
por cuanto entrafia un resultado abiertamente contrario a lo dispuesto en el articulo 209 del texto
superior. Seglin se encuentra previsto en esta norma, la funcién administrativa esta presidida por un
conjunto de valiosos principios entre los que despuntan los postulados de eficacia y celeridad. La
ausencia de términos en este campo implicaria una evidente infraccion de estas maximas, toda vez que
autorizaria, precisamente, el obrar ineficaz y negligente de parte de las autoridades encargadas del
recaudo. En segundo término, la aludida conclusién desconoceria la remision normativa que dispuso el
Legislador en el articulo 100 del CPACA. De acuerdo con esta norma, que se transcribe a continuacion
por su importancia para la solucién de la presente controversia, la Contraloria se encuentra llamada a
aplicar, en el caso concreto, las reglas especiales que se encuentran contenidas en el Estatuto Tributario.

b

De acuerdo con la norma en comento <art. 100 del CPACA>, la Contraloria se encuentra llamada a
aplicar el numeral segundo, el cual conduce, en el caso concreto, al empleo de las reglas contenidas en
el Estatuto Tributario. Esto Ultimo es consecuencia de la imposibilidad de hacer uso de la remision
prevista en el numeral primero, pues la Ley 42 de 1993, que es la ley especial que prima facie debe ser
aplicada en los procesos de cobro coactivo, no contiene ninguna directriz sobre el particular. De igual
manera, el titulo IV del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
tampoco contiene norma alguna que pudiera ser utilizada para solventar esta cuestion.

El Estatuto Tributario, por su parte, si establece reglas especiales que dan solucidn a la controversia que
agui se analiza. Los articulos 817 y 818 del Estatuto se ocupan, respectivamente, de la prescripcion de
la accién de cobro y de lasuspensién e interrupcion de esta ultima. Del primer articulo interesa destacar
el término que fija para que obre el aludido fendmeno prescriptivo. De acuerdo con la norma en
cuestién, «la accion de cobro de las obligaciones fiscales, prescribe en el término de cinco (5) afios». El
articulo 818, de otro lado, establece la manera como reinicia la contabilizacion del término d%
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prescripcion una vez se notifica el mandamiento de pago. Segun se lee en el texto que se transcribe
enseguida, el computo del término vuelve a iniciar «el dia siguiente a la notificacion del mandamiento
de pago». Esto significa que el cobro coactivo tiene una duracion maxima claramente establecida. Dicho
término, de acuerdo con lo previsto en la norma en cuestién, es de cinco afios.

Una vez agotado el lapso sefialado, la accion de cobro habra prescrito, lo que impide la continuacion
del proceso de recaudo. La Unica excepcidon que dispone el articulo a esta regla se encuentra en la
posibilidad de suspender |a diligencia de remate, caso en el cual también se precisa en qué momento
habra de ser restablecida la cuenta del término de prescripcién. (...)

()

Con fundamento en la remisidn normativa contenida en el articulo 100 del CPACA, el proceso de cobro
coactivo debe concluir dentro del término establecido en los articulos 817 y 818 del Estatuto Tributario.
En consecuencia, la Contraloria debe finiquitar esta actuacién administrativa en el lapso de cinco afios,
sin perjuicio de la posibilidad de disponer la suspension de términos en la diligencia de remate, segun
se encuentra regulado en el articulo 818 del Estatuto Tributario.

)

En efecto, al dia siguiente de la notificacion del mandamiento de pago se inicia la contabilizacién del
término de la prescripcion de la accién de cobro, razon por la cual debe obtenerse el pago completo de
la obligacion por parte del deudor en el término de cinco afios. Lo anterior sin perjuicio de la posibilidad
de disponer la suspension de la diligencia de remate, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 818 del
Estatuto Tributario.»

Este Despacho en concepto 110.004.2021 (Radicado 20211000001111 del 22 de enero de 2021)
respecto de la prescripcion y la pérdida de fuerza ejecutoria de los titulos ejecutivos fiscales, con
base en el Concepto 2393 del 27 de marzo de 2019 de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado pluri-relacionado, anoto6:

«Ahaora bien, en relacidn con la prescripcion, se dedujo en dicho anélisis, que es un limite temporal y
cierto, en que se debe concluir efectivamente el recaudo de las obligaciones dinerarias, el tiempo
establecido para culminar el proceso de cobro coactivo.

Esta figura estaria ubicada en la segunda fase del procedimiento de cobro coactivo, esto es, a partir de
la notificacion del mandamiento de pago, y equivale a que el ente de control debe concluir con el
recaudo de las multas o del valor establecido en el titulo ejecutivo contenido en el fallo con
responsabilidad fiscal, en un término de cinco afios. (...)

Para establecer el término maximo para concluir efectivamente el proceso de cobro coactivo, se
encontré que la Ley 42 de 1993, norma especial, no contempla términos en los cuales se pueda
materializar la prescripcion y hace remision normativa al Cédigo de Procedimiento Civil (hoy Codigo
General del Proceso), que tampoco contiene esa informacién.

No obstante, como se indico en precedencia, el articulo 2 de la Ley 1437 de 2011 impone que la
aplicacién de parte primera de esa norma cobija a “todos los organismos y entidades que conforman
las ramas del poder publico en sus distintos drdenes, sectores y niveles, a los drganos auténomos e
independientes del Estado y a los particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos ellos
se les dara el nombre de autoridades” es decir, obliga en su aplicacidn a los entes de control fiscal, por
lo que es imperativo remitirse a ellas. %
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Esasique el numeral 2 del articulo 100 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, contempla el evento en que para los procedimientos de cobro coactivo no tengan reglas
especiales, y en tal situacién, la remisién normativa, es, en su orden, el titulo 1 de este Cédigo, y, luego,
el Estatuto Tributario.

De manera que haciendo la remision a esta dltima normativa, se encuentra que el articulo 817 fija el
término de prescripcién de cinco (5) afios para las obligaciones fiscales™, y el articulo 818 sefiala las
situaciones en que se puede interrumpir y suspender ese término.»

Asi mismo, en el concepto 110.012.2021 (Radicado 20211100006481 del 09 de marzo de 2021), dijo
respecto de la prescripcion:

«El término de prescripcion de la accidn de cobro, entendiéndose éste como el tiempo con que cuenta
la administracion para hacer efectivo el cobro del titulo ejecutado, se contabiliza a partir del dia
siguiente a la notificacién del mandamiento de pago y solamente se interrumpe por la suscripcion del
acuerdo de pago. Este término es de cinco (5) afios para los procesos con mandamiento de pago
notificados antes de la entrada en vigencia del Decreto-Ley 403 de 2020 (16 de marzo de 2020) y para
los procesos con notificacion del mandamiento de pago en vigencia de dicha norma, de diez (10) afios.
()

Conclusiones

De conformidad con la normatividad, jurisprudencia y conceptualizacion anotada anteriormente
respecto a los temas consultados, podemos concluir:

i) Los procesos de cobro por jurisdiccién coactiva de titulos ejecutivos fiscales (Fallos con
responsabilidad fiscal) son objeto de prescripcidn de conformidad a lo establecido en el inciso segundo
del articulo 112 del Decreto-Ley 403 de 2020, teniendo en cuenta la condicién establecida en el
paragrafo transitorio de dicho articulo. Para los procesos con mandamiento de pago notificado en
fecha anterior a la entrada en vigencia del Decreto-Ley 403 de 2020, el término de prescripcion de la
accién de cobro es de cinco (5) afios de conformidad con lo establecido en los articulos 817 y 818 del
Decreto-Ley 624 de 1989 - Estatuto Tributario, por remisién expresa del articulo 100 de la Ley 1437
de 2011 - CPACA.» (Negrilla fuera del texto)

Ahora, respecto al destino que deben seguir los procesos de cobro coactivo en que ocurra la pérdida
de fuerza ejecutoria del acto administrativo contentivo del titulo ejecutivo o que se configure la
prescripcion de la accién de cobro coactivo, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
en el concepto 1552 del 8 de marzo de 2004 determind:

«1, En la jurisdiccion coactiva, el funcionario competente, no solo puede sino que debe decretar de
oficio el archivo de los procesos de cobro en los cuales aparezca evidentemente la pérdida de fuerza
ejecutoria de los actos administrativos que dieron le origen a aquellos, todo sin perjuicio de la eventual
responsabilidad disciplinaria que pueda deducirse por el acaecimiento de la prescripcion.

2. El funcionario ejecutor que advirtiendo la existencia de la causal de pérdida de fuerza ejecutoria del
acto, o de la ocurrencia de la prescripcién de la accion de cobro en los procesos en los que se libré
mandamiento de pago y no se notificé al deudor dentro de los términos de ley, decide continuar conel
proceso de cobro coactivo, podria ser responsable por los perjuicios que con las actuaciones se genere%
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al demandado y por los gastos y costos en que la administracién incurrié.»
Posicion juridica ratificada en el ya relacionado concepto 2393, asi:

«Con arreglo a este planteamiento, una vez se constata que ha obrado el fenémeno de la pérdida de la
fuerza ejecutoria del fallo con responsabilidad fiscal o la prescripcion de la accion de cobro, el servidor
publico competente se encuentra llamado a declarar dicha circunstancia de manera oficiosa. El proceso
de jurisdiccion coactiva, en razon de lo anterior, debe ser archivado ante la imposibilidad de que prosiga
su tramite vy, segln se explica a continuacion, se debe llevar a cabo la correspondiente depuracién
contable.»

4. De lainterrupcion del término de prescripcion y suspension de la accién de cobro

La Ley 42 de 1993, especial para el cobro coactivo de los organismos de control fiscal, no establece
de manera puntual las causales de suspension del proceso, sin embargo, contempla el siguiente
evento generador de suspension:

«Articulo 96. En cualquier etapa del proceso de jurisdiccion coactiva el deudor podra celebrar un
acuerdo de pago con el organismo de control fiscal, en cuyo caso se suspendera el proceso y las medidas
preventivas que hubieren sido decretadas.»

Atendiendo la remisién normativa establecida en el articulo 90 de la Ley 42 de 1993, el Cédigo
General del Proceso, establece:

«Articulo 159. Causales de interrupcién. El proceso o la actuacion posterior a la sentencia se
interrumpira:

1. Por muerte, enfermedad grave o privacion de la libertad de la parte que no haya estado actuando
por conducto de apoderado judicial, representante o curador ad litem.

()

La interrupcidn se produciré a partir del hecho que la origine, pero si este sucede estando el expediente
al despacho, surtird efectos a partir de la notificacion de la providencia que se pronuncie seguidamente.
Durante la interrupcién no correrdn los términos y no podra ejecutarse ningun acto procesal, con
excepcion de las medidas urgentes y de aseguramiento.»

Sobre la suspensién del proceso por el fallecimiento del deudor, la Corte Constitucional en la
sentencia de tutela T-214 del 13 de marzo de 2003, concluyo:

«El juez tiene el deber de interrumpir el proceso, cuando es advertido sobre el fallecimiento del deudor
en los procesos ejecutivos, dada la necesidad de notificar la existencia de la obligacion a los herederos,
para que éstos preparen su intervencion en el juicio antes de ser involucrados al mismo, y cuando esto
no acontece tiene que proceder a invalidar lo actuado, para salvaguardar los intereses de las personas
no vinculadas al litigio. Habida cuenta que la interrupcion del proceso comporta el interés publico
determinante de adelantar actuaciones que pueden vulnerar los intereses de las personas que no han
sido convocadas al litigio, pretermitiendo las oportunidades procesales que permiten el saneamiento.
no procedia declarar la nulidad del mandamiento de pago respecto de quienes fueron |:Ia=_'bidarner:telg
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notificados y estan debidamente representados en el proceso, al tenor de lo previsto en el numeral 4°
del articulo 144 del Cddigo de Procedimiento Civil. La nulidad de todo lo actuado, por la falta de
notificacién de los titulos ejecutivos a los herederos de uno de los deudores, compele al acreedor a
convocarlos a éstos para continuar la actuacién, cuando de tal convocatoria, conforme a su
conveniencia, podria vdlidamente prescindir. Y se pone al acreedor a portas de una eventual
prescripcidn de todas las acciones cambiarias, que nada tendria que ver con su falta de accién. De
suerte que el Juez y la Sala accionada quebrantaron los derechos fundamentales de la entidad
accionante al declarar una nulidad inextenso, que afecta a los herederos de uno de los veintiséis
deudores obligados, y al conminar al acreedor solidario a vincularlos a estos para proseguir la actuacion,
dando lugar a una eventual prescripcion de la accién cambiaria. Derechos que corresponde al Juez
Constitucional restablecer.»

Asi mismo, el CPACA, normatividad aplicable a estos procesos segun lo anotado en numerales
anteriores, establece en su articulo 101 unas causales de suspension del cobro coactivo asi:

«Articulo 101. Control jurisdiccional. {...)
(-..) Unicamente habré lugar a la suspensién del procedimiento administrativo de cobro coactivo:

1. Cuando el acto administrativo que constituye el titulo ejecutivo haya sido suspendido
provisionalmente por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo; y

2. A solicitud del ejecutado, cuando proferido el acto que decida las excepciones o el que ordene seguir
adelante la ejecucion, segln el caso, esté pendiente el resultado de un proceso contencioso
administrativo de nulidad contra el titulo ejecutivo, salvo lo dispuesto en leyes especiales. Esta
suspension no dara lugar al levantamiento de medidas cautelares, ni impide el decreto y prictica de
medidas cautelares.

()»

Finalmente, el articulo 818 de Estatuto Tributario, modificado por el articulo 81 de la Ley 62 de 1992,
aplicable para los procesos de cobro coactivo fiscal adelantados por las contralorias, establece:

«Articulo 818. Interrupcién y suspension del término de prescripcién. El término de la prescripcion de
la accién de cobro se interrumpe por la notificacién del mandamiento de pago, por el otorgamiento de
facilidades para el pago, por la admision de la solicitud del concordato y por la declaratoria oficial de la
liquidacién forzosa administrativa.

Interrumpida la prescripcion en la forma aqui prevista, el término empezaré a correr de nuevo desde el
dia siguiente a la notificacién del mandamiento de pago, desde la terminacién del concordato o desde
la terminacién de la liquidacion forzosa administrativa.

El término de prescripcidn de la accion de cobro se suspende desde que se dicte el auto de suspension
de la diligencia del remate y hasta:

- La ejecutoria de la providencia que decide la revocatoria,

- La ejecutoria de la providencia que resuelve la situacion contemplada en el articulo 567 del Estatutoé
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Tributario.

- El pronunciamiento definitivo de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa en el caso contemplado
en el articulo 835 del Estatuto Tributario.»

De conformidad a la normatividad relacionada, se tiene que el proceso de cobro coactivo fiscal se
suspende en los siguientes eventos: i) por acuerdo de pago: ii) por muerte del deudor en tanto se
notifica debidamente del proceso a sus herederos; iii) por suspension del titulo ejecutivo por parte
de la jurisdiccion contencioso administrativo; iv) por estar pendiente el resultado del proceso
contencioso administrativo de nulidad del titulo ejecutivo; v) por la admision de la solicitud del
concordato; y vi) por la declaratoria oficial de la liquidacién forzosa administrativa

5. De la depuraciény el saneamiento contable

El articulo 238 de la Ley 1450 de 2011 «Par la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014» modificado por el articulo 163 de la Ley 1753 de 2015 «Por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais’'», establece en cuanto a la depuracion y
saneamiento contable:

«Articulo 238. Movilizacidn de activos.

(sl

Paragrafo 42. En los eventos en que la cartera sea de imposible recaudo por la prescripcion o caducidad
de la accidn, por la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo que le dio origen o por la
inexistencia probada del deudor o su insolvencia demostrada y por tanto no sea posible ejercer los
derechos de cobro o bien porque la relacién costo-beneficio al realizar su cobro no resulta eficiente; las
entidades publicas ya sefialadas, podran realizar la depuracion definitiva de estos saldos contables,
realizando un informe detallado de las causales por las cuales se depura y las excluira de la gestion, el
Gobierno nacional reglamentara la materia.

(..)» [Negrilla fuera de la norma)

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en el tantas veces mencionado concepto
2393, respecto del saneamiento contable, dijo:

(...) la depuracién contable es una importante herramienta de saneamiento que, inspirada en los
principios constitucionales a los que se acaba de hacer referencia, procura mejorar la gestién de la
cartera de las entidades publicas. El esclarecimiento de la situacion real de las finanzas publicas y la
consecuente concentracion del esfuerzo de recaudo son las dos principales herramientas que la
depuracién contable pone a disposicién de las entidades que llevan a cabo este proceso. (...)

()

En el caso particular de los fallos con responsabilidad fiscal, la Contraloria General de la Republica y las
contralorias territoriales son las unicas entidades que cuentan con la totalidad de la informacion
requerida para establecer si, con fundamento en las causales establecidas por la ley, es procedente el
castigo de cartera. Esta conclusién encuentra fundamento en los articulos 268 y 272 del texto
constitucional, disposiciones que encomiendan a estas autoridades el ejercicio del control fiscal en los
distintos niveles de la Administracion. En ese sentido, en atencién a que son ellas las encargadas de
sustanciar los procesos de responsabilidad fiscal y de adelantar el cobro coactivo —competencias CU\%/
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practica les obliga a conocer, entre otras cuestiones, la fecha de ocurrencia de los hechos investigados,
el momento en que se expide el fallo con responsabilidad y el instante en que se interrumpe la pérdida
de la fuerza ejecutoria del acto administrativo—, tales autoridades son las Unicas que pueden
determinar si es procedente la depuracién contable.

(...)

Segun se ha dicho, corresponde a la Contraloria General de la Republica y a las contralorias territoriales
elaborar los informes que den cuenta del acaecimiento de las causales consignadas en el paragrafo 4
del articulo 163 de la Ley 1753 de 2015. Dicha actuacién administrativa tiene un manifiesto cardcter
negativo, en atencién a que tiene por objeto identificar las obligaciones que se ajustan a la descripcion
legal de la cartera de imposible recaudo. De igual manera, tales entidades deben excluir tales
obligaciones de su gestioén de cobro, de tal suerte que puedan concentrar sus esfuerzos en el recaudo
de las demas obligaciones que no se vean afectadas por las circunstancias sefialadas en la disposicién.

Como se ha explicado en este concepto, la actuacién administrativa bajo examen no concluye en este
punto. Para que esto ocurra, es necesario que el castigo de cartera anteriormente descrito encuentre
un reflejo adecuado en los estados contables de las entidades que han sufrido el dafio patrimonial. En
consecuencia, una vez han cumplido con la parte de la depuracién contable que les compete, la
Contraloria General de la Republica y las contralorias territoriales tienen el deber de remitir esta
informacion para que tales entidades adelanten el cruce de cuentas correspondiente. Esta solucién
posibilita la conclusion de todas las fases de la depuracién contable y permite superar los
inconvenientes que se presentan cuando dicha depuracidon se realiza respecto de fallos con
responsabilidad fiscal y multas impuestas por la Contraloria.

()

(...) De conformidad con los argumentos expuestos en este concepto, la Sala concluye que la Contraloria
General de la Republica y las contralorias territoriales si se encuentran llamadas a participar en la
actuacion administrativa de depuracion contable. En concreto, por las razones anteriormente
sefialadas, tienen el deber de elaborar los informes que den cuenta del acaecimiento de las causales
consignadas en el paragrafo 4 del articulo 163 de la Ley 1753 de 2015. lgualmente, estan obligadas a
excluir tales obligaciones de su gestidn de cobro, de tal suerte que puedan concentrar sus esfuerzos en
el recaudo de las demas obligaciones que no se vean afectadas por las circunstancias sefialadas en la
disposicién. Por dltimo, deben remitir la anterior informacién a las entidades que han sufrido el
detrimento patrimonial detectado, de modo que ellas puedan realizar el cruce de cuentas
correspondiente. '

De la lectura de la norma se obtiene que, en las contralorias es factible la participacién en la
depuracién y saneamiento contable de los valores correspondientes a aquellos procesos de cobro
por jurisdiccién coactiva adelantados por estos organismos, cuando ocurra alguna de |as situaciones
resaltadas de la norma: i) prescripcién de la accién de cobro; o ii) pérdida de fuerza ejecutoria del
titulo ejecutivo.

En los anteriores términos consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado claridad
sobre las mismas, anotando que el presente concepto se emite en los términos del articulo 28 de la
Ley 1437 de 2011 (CPACA) sustituido por el articulo 12 de la Ley 1755 de 2015 «Por medio de la cual
se regula el Derecho Fundamental de Peticion y se sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo», con caracter orientador tal como lo determina
la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo de Consejo de Estado en Auto del 19%
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de mayo de 2016 dentro del expediente radicado 20392 - 25000-23-37-000-2012-00320-01:

«{...) el articulo 253 del Decreto 01 de 1984 (hoy regulado en términos similares por el articulo 28 de la
Ley 1437 de 2011) prevé la consulta como una forma de ejercer el derecho de peticion. La respuesta
que da la administracidn se llama concepto vy, en general, nace de la obligacion de atender solicitudes
de informacidn sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los asociados
sobre alguna cuestién que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se trate de una
manifestacion unilateral de voluntad y, por ende, capaz de producir algtn efecto juridico general y
abstracto. De hecho, los conceptos que emite la administracion en relacion con las materias que
tienen a cargo no comprometen su responsabilidad ‘ni serdn de obligatorio cumplimiento o
ejecucion’» (Negrilla fuera de texto)

Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Auditoria General de la Republica relacionados
en el presente concepto pueden ser consultarlos en el siguiente enlace:
http://www.auditoria.gov.co/web/guest/auditoria/normatividad/conceptos-juridicos

Para este Despacho es importante conocer la percepcién sobre la atencion brindada, para lo cual,
adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y nos lo remita a la
direccion de correspondencia Calle 26 Nro. 69-76 Piso 17, Edificio Elemento, Torre 4 de Bogotd o a
los correos electrénicos juridica@auditoria.gov.co y fliimenez@auditoria.gov.co. Si para usted
resulta mds comodo, también puede diligenciarla de manera virtual a través de nuestra pagina web
www.auditoria.gov.co ingresando por el botén SIA, seleccionar la opcién SIA ATC ATENCION AL
CIUDADANO, luego, seleccionar el botén Encuesta de Satisfaccion e ingrese los digitos del codigo
SIA-ATC que aparecen en la referencia de la presente comunicacién y la contrasefia d20c9655.
También puede consultar su solicitud en el botén Consultar Solicitud ingresando igualmente el
mismo cddigo SIA-ATC y contrasefia.

Atentamente,

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

Nombre y Apellido Firma L Fecha
Proyectado por: | Fabio Luis Jiménez Castro G’% 12/01/2023
Revisado por: Pahlo Andrés Olarte Huguet ’Iﬁl 12/01/2023
Aprobado por: Pablo Andrés Olarte Huguet 8}, 12/01/2023

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontramos ajustodo a 1% normas v disposiciones fegaies
| vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsubilidad lo presentomos para la firma.




