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Doctor

Lucio Rodriguez Chaves

CONTRALOR GENERAL DE NARINO

Carrera 24 N° 19-33 Edificio Pasto Plaza, Piso 4°
Pasto - Narino

Referencia: NUR 110-2-21095/435/03
Solicitud de concepto sobre término de prescripcion
en procesos de jurisdiccion coactiva y de revocatoria de
fallos en procesos de responsabilidad fiscal.

Doctor Rodriguez,

Por medio de la presente, y en desarrollo de la funcién de
conceptualizacién que le ha sido asignada a esta oficina, me permito
dar respuesta a los cuestionamientos formulados por usted mediante
el oficio en referencia, conforme a las siguientes consideraciones:

1.- Eficacia y pérdida de fuerza ejecutoria de los actos
administrativos.

Tanto los fallos que ponen fin a los procesos de responsabilidad fiscal,
como las resoluciones mediante |las cuales se impone una sancién,
proferidos por los entes de control, son actos administrativos y como
tales llevan en si mismos la prerrogativa de producir efectos juridicos,
es decir de ser eficaces y en consecuencia, una vez en firme, son
suficientes para que el ente de control ejecute de inmediato los
actos necesarios para su cumplimiento (articulo 64 del C.C.A.).

Sin embargo, la misma calidad de actos administrativos hace que, en

los casos excepcionales sefialados en el articulo 66 del C.C.A., pierdan
su fuerza ejecutoria. Estos son:

10) Por suspension provisional



b

20) Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de
derecho.

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

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

So) Cuando pierda su vigencia.

Como consecuencia de la pérdida de fuerza ejecutoria el acto
administrativo deja de ser eficaz y su cumplimiento no es obligatorio,
razén por la cual, si la entidad intenta hacerlo cumplir, el interesado
podra alegar como excepcién la ccurrencia de este fendmeno. Asi las
cosas, la declaracidon de pérdida de fuerza ejecutoria de un acto
administrativo puede ser oficiosa o invocada como excepcion por el
interesado.

En este sentido se pronuncié el Concejo de Estado al expresar:

“La pérdida de fuerza ejecutoria sélo puede ser objeto de
declaratoria general, en sede administrativa, ya de manera ofi crcsa
por la autoridad que profirié el acte, o en virtud de la excepcion
consagrada en el articulo 67 def C.C.A., que el interesado puede
interponer ante la ejecucion del acto administrativo que se estime
ha perdido dicha fuerza”.!

2.- Proceso de jurisdiccion coactiva.

La jurisprudencia ha definido la jurisdiccidn coactiva como un
"nrivilegio exorbitante" de la Administracidn, que consiste en Ia
facultad de cobrar directamente, sin que medie intervencién judicial,
las deudas a su favor, adquiriendo la doble calidad de juez y parte,
cuya justificacién se encuentra en la prevalencia del interés general,
en cuanto dichos recursos se necesitan con urgencia para cumplir
eficazmente los fines estatales. La Corte Constitucional justifica esta
facultad en el cardcter ejecutivc y ejecutorio de los actos
administrativos, como se colige del siguiente texto jurisprudencial:

"Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en
firme al concluir el procedimiento administrativo seran

' CONSEIO DE ESTADD, Seccitn primera, sentencia de 19 de febrero de 1998, expediente 4490.



suficientes, por si mismos, para que la administracion pueda
efecutar de inmediato los actos necesarios para Ssu
cumplimiento. La firmeza de tales actos es indispensable para la
ejecucion contra la voluntad de los interesados, "

En materia de control fiscal, la ley 42 de 1993 establecid el proceso
de jurisdiccidon coactiva como un mecanismo para que los entes de
control fiscal busquen y logren la recuperacién de los bienes y el
resarcimiento del detrimento causado al tesoro publico. No obstante
lo anterior, el proceso de cobro sigue dependiente, en un alto
porcentaje, de otra normatividad.

Asi lo dispone la Ley 42 de 1993 en su articulo 90 al sefialar:

“Para cobrar fos 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 Codigo de Procedimiento Civil, salvo los aspectos
especiales que aqui se regulfan”.?

Al tenor del procedimiento al cual ncs remite la norma citada,
encontramos que el mandamiento de pago debe notificarse
personalmente al deudor o su apoderado para cuyo efecto el
funcicnario ejecutor lo citard mediante comunicacion escrita enviada
con un empleado del despacho o por correo certificado, a la ultima
direccién registrada en la oficina de Impuestos Nacionales, y a falta
de ella, mediante aviso publicado en un periddico de amplia
circulacién. Pero si el citado no comparece a recibir la notificacién
personal habiendo efectuado las comunicaciones y avisos
mencionados se le designara curador ad litem, con quien se
continuara el tramite. Asi lo dispone el articulo 564 del C. de P.C,

Como se deduce de la norma anotada, el legislador previd la dificultad
que puede surgir para el cumplimiento del deber legal de notificacion
personal de mandamiento de pago y con el fin de evitar la dilacién en
los procesos por esa causa, establecid la designacion de un curador
ad-litem con quien se continuard el trdmite. Esto es, se le notificara
el mandamiento de pago y se continuard el trémite hasta su

! CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia T-445 de 12 de octubre de 1994, M.P. Alejandro Martinez
Caballero.
* Loy 42 de 1993, articulo 90.
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terminacién incluyendo la practica de medidas cautelares y el remate
de bienes, No obstante no previd término de prescripcion ni de
caducidad.

2. Prescripcion de la accidn en el proceso de
jurisdiccion coactiva

Estudiada la Ley 42 de 1993 que contiene las normas que ilustran el
procedimientc que deben observar los entes de control fiscal en
ejecuciones coactivas, y las codificaciones a que dicha ley remite
(Cédigo Civil y Codige Contenciosc Administrative), se observa que no
existe en forma expresa un término de prescripcién de la accién,
razén por la cual debe acudirse a la analogia, esto es, al
procedimiento de integracién del ordenamiento juridico para decidir
sobre asuntos no regulados expresamente por la ley, mediante Ia
aplicacion de normas que regulen casos o materias semejantes. En
efecto, segun el articulo 8° de la ley 153 de 1.887, cuando no haya
ley exactamente aplicable al caso controvertido han de aplicarse las
leyes que regulen casos o materias semejantes,

En desarrollo de tal procedimiento encontramoes las siguientes normas
que regulan el tema en materias similares:

Cédigo Civil en el Titulo XLI, Capitule III, “De prescripcidn como
medio de extinguir acciones judiciales”

Art. 2536.- Modificado por la Ley 791 de 2002, Art. 89. (a
accion efecutiva se prescribe por cinco (5) afios. Y la ordinaria por
diez (10).

Articulo 817 del Estatuto Tributarioc - E.T.:

"Término de la prescripcidn. La accion de cobro de las obligaciones
fiscales prescribe en el término de cinco (5) anos, contados a partir
de la fecha en que se hicieron fegaimente exigibles. Los mayores
valores u obligaciones determinados en actos administrativos, en ef
mismo término, contado a partir de la fecha de su ejecutoria”

Articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo -C.C.A.-, numeral
11: Modificado. Ley 446 de 1998, Art 44- Caducidad de las acciones.

“La accion efecutiva derivada de decisiones judiclales proferidas por
esta jurisdiccién, caducard al cabo de cinco (5) afios, contados a
partir de la exigibilidad def respectivo derecho. La exigibifidad serd



la sefialada por la ley o la prevista por la respectiva decision
Judicial”,

En las normas transcritas existe una constante y es el periodo de
cinco anos que todas contemplan para reclamar el cumplimiento de
las obligaciones o el ejercicio de las acciones que emanen de los actos
administrativos.

En estas condiciones y siendo que el cobro coactivo surge como
consecuencia de una obligacidén clara expresa y exigible establecida
mediante un acto administrativo, podria afirmarse que los intereses
sociales relacionados con la recta administracion de justicia, asi como
con los principios de moralidad, igualdad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad que rigen la funcion
administrativa, consagrados en el articulo 209 de la Constitucion,
ademas de la exigencia segln la cual los términos procesales deben
ser ohservados con diligencia, de conformidad con lo estipulado en el
articulo 228 del mismo ordenamiento, en los procesos de jurisdiccién
coactiva adelantados por los entes de control fiscal-, el término de
prescripcion de la obligacién o de la caducidad de la accién deberia
ser también de cinco afios.

Esta posicidon guarda consonancia con el avance jurisprudencial del
Consejo de Estado, en punto de la caducidad de la accién, como se
advierte en la siguiente cita:

“En efecto, es incuestionable gue todas las acciones a través de fas
cuales el Fstado puede cuestionar, investigar y sancionar [a
conducta de los funcionarios, tienen un ambito temporal dentro del
cual deben ser ejercitadas. Asi lo impone la seguridad juridica, por
manera que resultaria injustificado y lesivo de los derechos def
funcionario, que se le mantuviera presuntamente sub judice de
manera indefinida y vitalicia.

Otra cosa es que fos hechos puedan derivarse o desprenderse
conductas que puedan ser sancionables disciplinaria o penalmente;
pero en ese supuesto, deberd dérsele curso a fa accién disciplinaria
o penal correspondientes a través del drgano competente (la
propia administracion, la Procuraduria o la Fiscalia); pero no a la
accién fiscal”."

* CONSEJ]O DE ESTADO, Sala de lo Contencieso Administrativo, radicacién 7878,
sentencia de S de agosto de 1999, C.P. Carlos Orjuela Géngora.




4. Revocabilidad de los actos Administrativos.

La normatividad administrativa vigente consagra la revocatoria directa
como un mecanismo mediante el cual los mismos funcionarios que
expidieron los actos administrativos, o sus superiores inmediatos,
pueden retirarlos del ordenamiente juridico, de oficio o a solicitud de
parte.

Esta facultad que se le reconoce a la administraciéon, solamente opera
cuando el acto administrativo sea manifiestamente opuesto al
ordenamiento superior o a la ley, no esté conforme con el interés
publico o social, atente contra él o cause agravio injustificade a una
persona. Asi lo dispone el articulo 69 del C.C.A.:

Art. 69.- Causales de revocacion. Los actos administrativos deberan
ser revocados por fos mismos funcionarios que fos hayan expedido
¢ por sus inmediatos superiores, de oficio o a soficitud de parte, en
cualquiera de fos siguientes casos:

1o) Cuande sea manifiesta su oposicion a la Constitucidn Politica o
a fa Ley;

20) Cuando no estén conformes con el interés ptblico o social, o
atenten contra él;

30) Cuando con ellos se cause agravio Injustificado a una persona.

En cuanto a la oportunidad para su aplicacion, la norma es clara al
establecer:

Art. 71,- Modificado Ley 809 de 2003.- Oportunidad. La
revocacion directa podrd cumplirse en cualquier tiempo, inclusive
en relacion con actos en firme o aun cuando se haya acudido a fos
tribunales contencioso administrativos, siempre que en este uitimo
caso no se haya dictado auto admisorio de la demanda.

En todo caso, las solicitudes de revocacién directa de los actes
administrativoes de contenido general y fas que se refieran a
aquellos de contenido particufar y concreto en relacién con los
cuales no se haya agotado la via gubernativa o no se haya admitido
la demanda ante los tribunales contencioso administrativos dentro
del término de caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, deberdn ser resueltas por la autoridad competente
dentro de los tres (3) meses siguientes a su presentacion.



Como se infiere del texto literal de las citadas disposiciones el
funcionario que profiere un acto administrativo o su inmediatoc
superior, cuando se encuentre en presencia de uno de [os casos
establecidos en el articulo 69 del C.C.A, puede en cualquier
momento revocarlo directamente, salvo que habiéndose
demandado el dicho acto administrativo ante la jurisdiccion
contenciosa, se haya proferido auto admisocric de la demanda. Es
decir no existe limite de tilempo, sino una condicién, para que
proceda, de oficio, |a revocatoria directa.

Por tanto, independientemente de las acciones que la autoridad
esté adelantando en orden a lograr el cumplimientc de Io
dispuesto en un acto administrativo, si se configura una causal de
revocatoria directa, el acto puede revocarse en cualquier tiempo,
con la salvedad anotada anteriormente.Sin embargo, cuando se
trate de un acto administrative de caracter particular, debe
observarse lo prescrito en el articulo 74 del C.C.A.

5.- La consulta

Efectuadas las anteriores consideraciones se hara referencia a cada

uno de los puntos de su consulta, asi:

1. a) Cuando un ente de control imponga una multa o profiera fallo

con responsabilidad fiscal, tales decisiones constituyen actos
administrativos los cuales pierden su fuerza ejecutoria si el ente
de control no fuerza ejecutoria si transcurren cince (5) afios de
estar en firme, sin que la contraloria haya realizado los actos
que le correspondan para ejecutarlos. Es decir, el mandamiento
de pago debe expedirse antes del vencimiento de los cinco afios
a que hemos hecho mencidn.

b) Una vez sobrevenga la perdida de fuerza ejecutoria de los
actos administrativos mencionados, como usted lo anota
pierden sus efectos y el ente de control no puede exigir su
cumplimiento por cuanto la ley asi lo prevé, lo que constituye
como lo ha expresado la Corte Constitucional “una garantia de
los particulares, frente a la desidia por parte de la
administracién para poner en ejecucion sus proplos actos”.’

* CORTE CONSTITUCIONAL, C-069 de 23 febrero de 1995, MP Hernando Herrera
Wergara.




2.2)

b)

d)

3.a)

No existe norma especial que establezca un término de
caducidad o de prescripcién de la accion en materia de
jurisdiccion coactiva, no obstante, en aras de proteger la
seguridad juridica debe aplicarse por analogia el término de
caducidad de cinco anos, previsto en materias similares, para el
ejercicio de las acciones que los entes de control deben realizar
para lograr el cumplimiento de sus propics actos, sin que ello
signifique que quede desprotegido el interés publico, sino que
debe haber celeridad en su defensa y en el ejercicio oportuno y
eficiente de las atribuciones del érgano de control.

La prescripcion como modo de extinguir la acciones, de
conformidad con la norma de cardcter general contenida en el
articulo 2513 del C.C., debe ser alegada por quien quiera
aprovecharla.

Como quiera que el proceso de jurisdiccidn coactiva se rige por
las normas del C. de P. C., la forma y oportunidad para alegar la
prescripcidn es, como excepcién, en el término previsto en el
articulo 509 de dicho ordenamiento (Modificado por el articulo
50 de la Ley 794 de 2003).

Siendo una accidn ejecutiva la que se incoa en el proceso de
jurisdiccién coactiva, en caso de prosperar la excepcién de
prescripcion, ésta accion se convierte en ordinaria, de
conformidad con lo establecido el articulo 2536 del C.C.,
meodificado por el articulo 8° de la Ley 791 de 2002, el cual
dispone:

"La accion efecutiva se prescribe por cinco (5) afios. Y fa ordinaria
por diez {10).

La accion ejecutiva se convierte en ordinaria por el lapso
de cinco (5) aios, y convertida en ordinaria durara
solamente otros cinco (5).

Una vez interrumpida o renunciada una prescripcidn, comenzard a
contarse nuevamente el respectivo término.”

Lo anterior significa que habiendo prescrito la accién de
jurisdiccién coactiva, sin que haya ccurrido el decaimiento o
pérdida de fuerza ejecutoria del acto que sirve como
fundamento de la accién, el ente de control debe acudir a Ia
jurisdiccion ordinaria con el fin de lograr el pago de la
obligacion.

El acto administrativo que dé origen a una accién de cobro
coactivo, puede ser revocado por el mismo funcionario que lo
expidid o por su superior en cualquier tiempo, a menos que




dicho acto haya sidc demandado ante la jurisdiccion de lo
contenciose administrative y se haya aceptado la demanda.

b) No existe término sefialado por la ley, por tanto puede revocarlo
en cualquier tiempo, como lo indica el articulo 71 del C.C.A.

c) La revocatoria directa es una prerrogativa que tiene la
administracion para corregir sus propios actos, sin necesidad de
acudir a la jurisdiccion de lo contencloso administrativo,
independiente de la accion que la ley concede a los particulares
para acudir a la mencionada jurisdiccion (articulos 84 y 85 del
C.C.A.), luego no le aplican los términos sefalados para los
particulares. Es decir, aunque el particular no haga uso de las
acciones que |e otorga la ley, los entes de control no solo
pueden, deben, revocarlos cuando ocurra cualquiera de las
causales sefialadas en el articulo 69 jibidemn.

Con lo anteriormente expuesto se da respuesta a su inguietud, de
conformidad con lo previsto en el articulo 25 del C.C.A.

Cordial saludo,

AMPARO Q%TERD ARTURO

Directora de la Oficina Juridica
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