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Respetada doctora;

En atencion a su solicitud del pasado siete (7) de mayo, con Radicado N°® 20192330016492, en el
cual de manera resumida solicita se conceptde sobre si: (i) dentro de los procesos de cobro
coactivo llevados por las contralorias municipales debe aplicarse el fenémeno de la prescripcion
conforme lo esfablece el articulo 5 de la Ley 1066 de.2006 o por ef contrario opera la pérdida de

fuerza ejecutoria que trata el articulo 66 del CCA hoy 91 del CPACA; (i) como opera lafiguradela-

perdida de fuerza ejecutoria deniro del proceso de cobro coactivo; (i) si'a pesar de haber
adelantado actuaciones de cobro, fa audiencia de remate no se alcanzé a realizar dentro de Jos
¢cinco afios de que frata los arficulos 817 y 818 del Estatuto Tributario, se pierde competencia para
actuar; este Despacho considera necesario realizar previamente las siguientes precisiones.

Conforme a lo consagrado en el articulo 274 de la Constitucion Politica y en ef Decreto Ley 272 de
2000, la Auditoria General de la Republica es la entidad competente para ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal de 1a Contraloria General de la Replblica y de las contralorias territoriales del paxs
mediante los sisiemas de confrol financiero, de gestién y de resuliados, en desarrollo de los

principios de eficiencia, economia y equidad. :

Ei Decreto Ley 272 de 2000, por el cual se determina ia organizacién y funcionamiento
Auditoria General de la Repdblica, en su articulo 13, numeral 2, establece como objetiva
Oficina Juridica el de Prestar la asesoria juridica requerida por el Auditor General de la Republ cay
demas dependencias del organismo, velando por que se actie de acuerdo con el ordel '
juridico vigente y coadyuvando en la consolidacion de la unidad de criterio que deb
labor de las dependencias de la Auditoria, asi como participar en la formufac.'on )
planes, programas y proyectos de la enfidad.

De igual forma, el referido Decreto Ley 272, en su articulo 18, numeral 3, deter ome una de
las funciones de la Oficina Juridica la de Emitir Jos conceptos juridicos sobre terfias dé control fiscal
y administrativos que le sean solicitados por el Auditor General o los requeridos por las demas
dependencias del organismo.
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Asi mismo, frente al alcance de los conceptos, la Ley 1755 de 2015, por medio de la cual se regula
el derecho fundamental de peticion y se sustituye un titulo del Cddige de Procedimiento
Administrative v de lo Contencioso Administrative, en su articulo 28 determina que Salvo
dispasicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a
peticiones realfizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran de obligaforio
cumplimiento o sjecucion.

Dentro de este marco legal, se procede a resolver su solicitud en los siguientes términos:

Frenie al asunto objeto de su peticién, no se emitira concepto sobre situacion particular o concreta
alguna, a efecto de no tener injerencia en la toma de decisiones de las entidades vigiladas o de
control, susceptibles posteriormente de ser obieto de vigilancia.

No obstante, y con el propésito de brindar una ilusiracion que contribuya a dar una mayor claridad
sobre el tema, se procede a realizar las siguientes precisiones de caracter general y abstracto
sobre el asunto.

PRESCRIPCION Y PERDIDA DE FUERZA EJECUTORIA EN COBRO COACTIVO

Por mandato constitucional, articulo 267 de. la Constitucion Politica, desarrollado. por la Ley 42 de
1993, se determind la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo
ejercen; la cual comprende el conjunto de preceptos que regulan los principios, sistemas vy
procedimientos de control fiscal financiero, del proceso de responsabilidad fiscal, del proceso de
jurisdiccion coactiva y el régimen de sanciones producto del ejercicic de vigilancia de la gestion
fiscal.

Posteriormente, mediante ia expedicion de la Ley 610 de 2000, por la cual se establece el tramite
de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorjas, se derogd en su
integridad el Capituio lli del Titulo 1l dé la Ley 42 de 1993, relativo-al proceso de responsabilidad
fiscal; que luego fue objeto de las modificaciones introducidas en la Seccién Primera del Capitulo
Vil de la Ley 1474 de 2011. .

A su vez, en lo que respecta al proceso de jurisdiccion coactiva, como se menciono, sé:”éncuentra
regulado por norma especial, como lo es la Ley 42 de 1993, en su Capitulo 1V del Tttulo 11, y que de
manera precisa en sus articulos 90 y 92, establece: iy

“Articulo 90. Para cobrar los créditos fiscales que nacen de los alcances liquidos conte-
nidos en los titulos ejecutivos a que se refiere la presente ley, se seguira el proceso de
Jurisdiccién coactiva sefialado en el Codigo de Procedimiento Civil, salvo los aspecto
especiales que aqui se regulan.

{..)

Articulo 82. Prestan mérito ejecutivo: :
1. Los fallos con responsabilidad fiscal contenidos en providencias debidamente ejecu-
foriadas.

2. Las resoluciones efecutoriadas expedidas por las contralorias, que impongan multas
una vez transcurrido el término concedide en ellas para su pago.

3. Las pdlizas de seguros v demas garantias a favor de las entidades publicas que se
integren a fallos con responsabilidad fiscal.”
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Lo anterior significa que por mandato legal, para cobrar los créditos fiscales que nacen de los
alcances liguidos contenidos en los titulos ejecutivos enunciados taxativamente en el articulo 82 de
la Ley 42 de 1993, las entidades de control fiscal deberan adelantar e cobro coactivo aplicando de
manera inequivoca las normas previstas en el Capitulo 1V del Titulo Il de la Ley 42 de 1993 y en lo
no prevrsio en ellas, el proceso de jurisdiccién coactiva sefialado en el Codigo de Procedimiento
Civil', hoy Cédigo General del Proceso — Ley 1564 de 2012.

A su vez, el Codigo General del Proceso — Ley 1564 de 2012, en su articulo primero establece:

“ARTICULO 1. OBJETO. Este codigo regula la actividad procesal en los asuntos civiles,
comerciales, de familia y agrarios. Se aplica, ademés, a todos los asuntos de
cualquier jurisdiccion o especialidad y a las actuaciones de particulares y autoridades
administrativas, cuando ejerzan funciones jurisdiccionales, en cuanto no estén
regulados expresamente en ofras leyes.” (Negrilla fuera del texto).

Es decir, se aplicaran las normas del proceso ejecutivo contenidas en el Titulo Unico de ia Seccidn
Segunda del Libro Tercero del CGP — articulos 422 al 472, supletorias de las contenidas en la Ley
42 ya mencionadas.

Ahora bien, en caso de existir asuntos no reglados en la Ley 42 de 1993 0 en el CGP para ejercer
el cobro coactivo aqui tratado, se aplicaran las normas contenidas en ia Ley 1437 de 2011, por la
cual se expide el Codige de Procedimiento Administrativo v de lo Contencioso Administrativo, en
virtud de lo establecido en su articulo 2, asi:

*ARTICULO 20. AMBITO DE APLICACION. Las normas de esta Parte Primera del
Codigo se aplican a fodos los organismos y entidades que conforman las ramas del po-
der publico en sus distinfos ordenes, sectores y niveles, a los érganos auténomos e
independientes del Estado y a los particulares, euando cumplan funciones adminis-
trativas. A fodos eflos se les dara el nombre de autoridades.

Las disposiciones de esta Parte Primera no se aplicaran en los procedimientos militares
0 de policia que por su naturaleza requieran decisiones de aplicacion inmediata, para
evitar o remediar perturbaciones de orden publico en los aspectos de defensa nacional,
seguridad, tranquilidad, salubridad, y circulacién de personas y cosas. Tampoco se ap!lw
caran para ejercer la facultad de libre nombramiento y remocion.

Las autoridades sujetaran sus actuaciones a los procedimientos que se establecen
en este Codigo, sin perjuicio de los procedimientos regulados en leyes espec.-ales
En lo no previsto en los mismos se aplicaran las disposiciones de este Codrgo "
(Negrilla fuera del texto).

En concreto, las normas que debe aplicar la Auditoria General de la Repuablica, en ejercici
cobro coactivo que adelanta como ente de control fiscal, son en su orden las contenid
norma especial Ley 42 de 1993, Codigo General del Proceso, Codlgo de Procedi
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

La Ley 1437 de 2011 — CPACA, en lo referente al tema tratado, establecid lo'sigﬁu'

"ARTICULO 87. FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.:
adrninisirativos quedaran en firme:

" Proceso ejecutivo singutar - Titulo XXVII de Ja Seccidén Segunda del Tituio Tercero de% CPC Artlculos 488
al 568. L
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1. Cuando contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al de su
notificacion, comunicacién o publicacion segdn el caso.

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

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

4. Desde ef dia siguiente al de la notificacion de la aceptacion del desistimiento de los
recursos.

5. Desde el dia siguiente al de la profacolizacion a que alude el articulo 85 para el
silencio adminisirativo positivo.

ARTICULO 88. PRESUNCION DE LEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Los
actos administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anufados por la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. Cuando fueren suspendidos, no podréan
ejecutarse hasta tanto se resuelva definitivamente sobre su legalidad o se fevante dicha
medida cautelar.

ARTICULO 89. CARACTER EJECUTORIO DE LOS ACTOS EXPEDIDOS POR LAS
AUTORIDADES. Salvo disposicién fegal en contrario, los actos en firme seran
suficientes para que las autoridades, por si mismas, puedan ejecutarlos de
inmediato. En consecuencia, su efecucion material procederd sin mediaciéon de
otra autoridad. Para tal efecto podra requerirse, si fuere necesario, ef apoyo o la
colaboracion de la Policia Nacional.

{.)

ARTICULO 91. PERDIDA DE EJECUTORIEDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Salvo
norma expresa en contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser ejecutados en ios s.rgurentes
€asos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por Ia JUHSdfCCIOﬂ de o
Contencioso Administrativo.

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

3. Cuando al cabo de cinco (5) aflos de estar en firme, la auforidad no ha reahzado
los actos que le correspondan para ejecutarlos. _

4. Cuando se cumpla la condicién resolutoria a que se encuenire sometido ef acto.

5. Cuando pierdan vigencia. o
ARTICULO 92, EXCEPCION DE PERDIDA DE EJECUTORIEDAD. Cuando el
interesado se oponga a la gjecucion de un acto administrativo alegando que ha p_erdfdo
fuerza efecutoria, quien fo produjo podré suspenderla y deberé resolver dentro de un
término de quince (18) dias. El acto que decida la excepcion no seré susceptible de
recurso alguno, pero podré ser impugnadeo por via jurisdiccional.” (Negrllla fuefa del
texto). —

Es claro entonces que una vez en firme el acto administrativo, conforme a Ea"éa‘usal te
articulo 91, pierde obligatoriedad cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, |
no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos, que para el caso’ que:r
da cuando no se expide y/o notifica el mandamiento de pago respecto del tltulo eje
cual se pretende ejercer el cobro coactivo.

Asi mismo, respecto del procedimiento administrativo de cobro coactlvo e§ CPA‘ 5

“ARTICULO 100. REGLAS DE PROCEDIMIENTQ. Para los proced.-m;e e cobro
coactivo se aplicaran las siguientes reglas:
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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 titujo y en el
Estatuto Tributario.

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

En lodo caso, para los aspectos no previstos en el Estatuto Tributario o en las
respectivas normas especiales, en cuante fueren compatibles con esos regimenes,
se aplicaran las reglas de procedimiento establecidas en la Parte Primera de este
Codigo y, en su defecto, el Cédigo de Procedimiento Civil en lo relative al proceso
ejecutivo singular.

ARTICULO 101. CONTROL JURISDICCIONAL. Solo seran demandables ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Adminisirativo, en los términos de Ia Parte Segunda de
este Codigo, los actos administrativos que deciden las excepciones a favor del deudor,
los que ordenan llevar adelante la ejecucion y los que liguiden ef crédito.

La admision de la demanda contra los anferiores actos o conira el que constituye el tiulo
gjecutivo no suspende el procedimiento de cobro coactivo. Unicamente habré lugar a la
suspension del procedimiento administrativo de cobro coactivo:

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

2. A solicitud def efecutado, cuando proferido el acto que decida las excepciones o el que
ordene seguir adelante la efecucion, segtin el caso, esté pendiente ef resultado de un
proceso contencioso administrativo " de nulidad - contra el titulo ejecutivo, salvo lo
dispuesto en leyes espec:ales Esta suspensién no dard lugar al levantamiento de
medidas cautelares, ni impide el decreto y préctica de medidas cautelares. (.. ).”
{Negrilla fuera del texio).

Como se aprecia, a la luz de lo establecido en ef articulo 100 del CPACA, las normas generales
para el cobro coactivo son necesariamente supletorias a las reglas especiales. Es decir, las reglas
de procedimiento establecidas en la Parte Primera del CPACA vy, en su defecto, las del Codigo de
Procedimiento Civil en lo relativo al proceso ejecutivo singular (hoy Cédigo Gerieral del Proceso),
no se podran aplicar a aguellos aspectos puntuales del procedimiento de cobro coactivo msentras
existan reglas especiales que los regulen, :

Asi mismo, es clara la norma cuando establece que el Estatuto Tributario se aplicara.de manera
restrictiva Unicamente en dos eventos: para el cobro de obligaciones de caracter tr;butano y en
aguellos casos que no tengan o cuenten con reglas especiales. :

Por tanto, las normas del Estatuto Tributario no pueden extenderse al procedsmiento de cobro
coactivo de los fallos con responsabilidad fiscal contenidos en providencias' debidamente
ejecutoriadas y las resoluciones ejecutoriadas que impongan multas expedidas por las entidad
de control fiscal, por cuanto el cobro coactivo de estos titulos se rige por las normas es

en su articulo quinto determiné:

"ARTICULO 5. FACULTAD DE COBRO COACTIVO Y PROCEDIMIEN
ENTIDADES PUBLICAS. Las entidades publicas que de manera perma
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su carge el gjercicio 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 ptblicos, del nivel nacional, territorial, incluidos los drganos autdénomos y
entidades con régimen especial oforgado por la Constitucion Politica, tienen
Jurisdiccion coactiva para hacer efectivas las obligaciones exigibles a su favor y,
para estos efectos, deberan seguir el procedimiento descrifo en el Estatuto
Tributario.” (Negrilla fuera del texio).

Notese que la facultad de la jurisdiccidén coactiva que ejercen las entidades de control fiscal,
contralorias y Auditoria General de la Republica, esta dada por la Ley 42 de 1993, no por la Ley
1066 de 2006. Esta Ultima es una norma general, mientras que la Ley 42 de 1993 &5 una norma
especial.

Ahora bien, la facultad que trae el articulo 5° mencionado es para aquetlas entidades pablicas que
de manera permanente ejercen actividades vy funciones administrativas o de prestacion de
servicios, en virtud de las cuales deben recaudar rentas o caudaies publicos para hacer efectivas
las obligaciones exigibles a su favor, razdn por la cual también deben incluir en sus
respectivos presupuestos de ingresos el monto total del recaudo sin deduccion aiguna,
conforme lo establece el numeral 2° del articulo 2° de esta misma Ley 1066 de 20086.

Lo anterior, ratifica aGn mas que esta norma general no le es aplicable a los organismos de control
fiscal, puesto que el cobro coactive que realizan estos érganos de control, ademas de tener norma
especial, no recae sobre obligaciones exigibles a su favor sino de ferceros, y por tanto se hace de
imposible cumplimiento e} precepto legal de incluir en sus respectivos presupuesios de ingresos el
monio total del recaudo. Todo esto porque la Ley 1066 de 2008, no es aplicable a los organismos
de control fiscal cuando ejercen el cobro coactivo sobre los titulos ejecutivos de que trata el articulo
92 de la Ley 42 de 1993, como tampoco la remisidon a las normas del Estatuto Tnbutar:o para
ejercer dicho cobro coactivo. :

El antenor analisis normativo encuentra pieno respa!do en lo ya afirmado por el Consejo de
Estado,’ respecto del cobro coactivo que realizan jos organismos de control fiscal, cuando en
sentencia del 21 de junio de 2012, determiné que: -

“Una vez establecida la naturaleza administrativa del proceso de cobro coactivo de
deudas fiscales, debe tenerse en cuenta que al férmino con que cuenta la administracfén
para ejecutar el fallo de responsabilidad fiscal esté regulado por las disposiciones del
Cédigo Confencioso Administrativo, y no por los términos de prescripcion de fas gcciones
judiciales contempladas en el Cédigo Civil. En efecto, como la Ley 42 de: 1993 no
contemplaba las reglas de ejecucién del acto administrativo que culminaba un proceso
de responsabilidad fiscal, es necesario darle aplicacion al articulo 64 del Cdédigo
Contencioso Administrativo, tal como lo ha estimado la Corporacwon en reiterad.
oporfunidades.
{...)

Siguiendo con el mismo razonamiento, se concluye que frente al cobro de sum
dinero adeudadas en virtud de un acto administrativo que decidié el
responsabilidad fiscal no puede hablarse de prescripcién de la accion,.
medida porque como ya se vio, el proceso de cobro coactivo no_t

era
ter

. Sentencia del
3-24-000-2012-

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segundé, .Subse__c'e_i
21 de junio de 2012. Consejero ponente: GERARDO ARENAS MONSALVE. Rad:
00362-01AQC).
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jurisdiccional, y en segundo lugar, porgue en estos casos es aplicable el articulo
66 del C.C.A., es decir, la figura de la pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo.

(-]

Efectivamente, no le asiste razén al accionante cuando manifiesta que la accion de
cobro de las sumas sefialadas en ef fallo de 7° de agosto de 2001 se encuentra
prescrita, toda vez que como se vio, el término de cumplimiento del acto
administrativo no esta sometido al fenémeno de la prescripcién sino a la pérdida
de fuerza ejecutoria de que trata ef articulo 66 del C.C.A.

En los anteriores términos, debe afiadirse que si el actor consideraba que el acto que lo

declaro responsable fiscalmente habia perdido la fuerza ejecutoria, tuvo la oportunidad

de alegar tal circunstancia por via de excepcion una vez fue notificado del auto mediante - . .. .

el cual se libro el mandamiento ejecutive; asi las cosas, fué en la vVia gubernativa donde’ -
debieron debatirse los cuestionamientos sobre la perdfda de fuerza ejecutoria del fallo de ~ ~." = .
1° de agosto de 2001, -

Adicionalmente, la Sala advierte que dentro del proceso de cobro coactivo fue librado
mandamiento ejecutivo por auto de 25 de noviembre de 2001 (notificado el 23 de enero
de 2002} y se ordend seguir adelanfe la efecucion mediante auto de 27 de febrero de
2003, de donde se concluye que los actos administrativos fueron proferidos antes de que
se venciera el término de cinco afios sefialado en ef numeral 3° del articulo 66 del
C.C.A., contados a partir de la fecha de emision del fallo de responsabilidad fiscal (1° de
agosto de 2001). ‘

Debe arfiadirse que el recuento realizado en pérrafos previos demuestra que en ef
proceso de cobro coachvo se garantizo al efecutado el debrdo proceso pues ruvo
oportunidad de ‘efercer-sy defensa v solicitar pruebas

Ahora bien, los argumentos precedentes guardan identidad con los expresados por -
la Contraloria General de la Republica en las respuestas emitidas el 2 de septiembre
de 2009 (fls. 50 a 54) y 4 de noviembre del mismo afio (fls. 60-63), en las cuales se Je
indico al demandante la improcedencia de su solicitud de declaratona de
prescripcion de la accién de cobro coactivo. i

En conclusion, la Sala encuentra gue Ias decisiones mediante las cuales se negé la '
solicitud de declaratoria de prescripcion de la accién de cobro, emitidas. por la
Contraloria General de la Republica e/ 2 de septiembre de 2009, el 4 de noviembre del
mismo afio, y en el afic 2011, no configuran la vulneracion del derecho fundamental .
al debido proceso del actor, por cuanto fueron proferidas de conformidad con las -
-normas sustanciales y proced;menta!es establec.-das para el efecto ” (Negrtlta fue
del texto). : : :

bajo los parametros establecidos por la Ley 42 de 1993, vy dentro de ese m;
juridica predicable es la pérdida de fuerza ejecutoria del titulo “ejecutivo,
administrativo que da origen al cobro coactivo, el cual sirve de base para profe
de pago. Una vez notificado el mandamiento de pago, esto es que se desvirt
pérdida de fuerza ejecutoria, no hay ninglin otro término que le impida a Ja adm
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cobro de las obligaciones, pues no existe ninguna otra disposicion legal que determine o imponga
un limite temporal para adelantar el proceso de cobro coactivo.

De esta manera se espera haber dado mayor claridad sobre el tema consultado. En consecuencia
y de acuerdo con lo anteriormente expuesto, queda atendida de fondo su solicitud.

El anterior concepto se imparte en ios términos del articulo 28 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - articulo modificado por el articulo 1 de la Ley
1755 de 2015, como respuesta a la peticién realizada en ejercicio del derecho a formular consultas,
por tanto no sera de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

Para este Despacho es importantg gonocer la percepcién sobre la atencion brindada y, por lo
mismo, adjunto a la presente encopirgra un formato de encuesta para que por favor la diligencie y
nos la remitida a Ia direccion de corjespondencia Carrera 57C N° 64A-29 de Bogota o al correo
electrénico juridica@auditoria.gov.co

Cordial te,

CARLOS OSCAR VERGARA RODRI
Director Oficing Juridica :

Anexo: Encuesta de satistfaccion de usuarios CGL200.P03.F02.

RN A
Nombre yAp&;hdo Firma e Fecha
Proyectado por;  |'OHRJ 0 v lﬁ/&é [=A“
Revisado por: COVR 4 ) -
Aprobado por: COVR T

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado ef documento y lo encontramos ajustado a las normas y disposiciones
legales vigentes v por lo tanto, bajo nuesira responsabilidad io presentamos para la firma
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