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Respetado doctor:

La Auditoria General de la Republica recibidé su requerimiento, al cual se asignd el SIA-ATC
2020000832, en el que realiza una consulta en relacién con los siguientes asuntos:

“Via jurisdiccion de Cobro Coactivo se adelantan y tramitan en esta Oficina, procesos
derivados de Fallos de Responsabilidad Fiscal (obligaciones a favor de sujetos de control).
Teniendo en cuenta la naturaleza de dichos procesos:

¢Resulta o no aplicable la figura de la prescripcion de la accion, cuando se trata de sumas
de dinero producto de fallos de responsabilidad fiscal y que contienen una obligacion a
favor de algun sujeto de control?

¢Puede aplicarse la figura de la prescripcion de la accion o solo es aplicable la figura de la
pérdida de fuerza ejecutoria de dicho acto administrativo?

¢Aunque el proceso coactivo termine por pérdida de fuerza ejecutoria o prescripcion (si
esta es aplicable), el responsable fiscal que no ha cumplido con el pago de su obligacion
(deuda) deberia sequir incluido en el boletin de responsables fiscales?

¢Resulta viable declarar la prescripcion o la pérdida de ejecutoria cuando, pese a haber

realizado todas las actividades tendientes a lograr su efectivo recaudo, ha transcurrido el
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término legal previsto sin lograr la recuperacion de dichas obligaciones?

Antes de proceder a dar respuesta a lo planteado, debemos indicarle que, respecto a la
funcién de la AGR, el sentido, alcance, delimitacidn y competencia del ejercicio del control
fiscal en Colombia, la Corte Constitucional se pronuncio entre otras en la Sentencia C-1176
de 2004, seiialando: “Por disposicion 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, segun asi lo precisa la propia Constitucion ...”(Negrilla fuera de texto).

Es de mencionar que no es competencia de la Auditoria General de la Republica indicar la
manera como deben proceder sus sujetos de control y vigilancia fiscal como lo son las
contralorias y los fondos de bienestar social de las mismas, dado que no le es posible
coadministrar o ser juez y parte en un asunto que le corresponde vigilar posteriormente.
Teniendo en cuenta nuestra competencia en la vigilancia y control, cualquier indicacion
sobre cdmo debe desarrollar sus procesos misionales seria coadministracion vy viciaria la
vigilancia y el control fiscal que le corresponden ejercer de manera posterior.

Asi mismo, le indicamos que de conformidad con lo sefialado en el numeral 3 del articulo
18 del Decreto-Ley 272 de 2000 “Por el cual se determina la organizacion y
funcionamiento de la Auditoria General de la Republica”, es funcidn 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 demds 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 aplicacion
normativa juridica, mas no la solucion directa al problema juridico planteado, por lo tanto,
no son de obligatorio cumplimiento o ejecucién.

Finalmente, le informamos que el Presidente de la Republica en uso de facultades
constitucionales, mediante el Decreto-Legislativo 491 de 2020 “Por el cual se adoptan
medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por parte
de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y se toman
medidas para la proteccion laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las
entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econémica”, amplié el termino
para la resolucién de las consultas presentadas por los ciudadanos, asi:

Articulo 5. Ampliacion de términos para atender las peticiones. Para las peticiones
que se encuentren en curso o que se radiquen durante la vigencia de la Emergencia
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Sanitaria, se ampliardn los términos sefialados en el articulo 14 de la Ley 1437 de
2011, asi:

(...)

(ii) Las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en
relacion con las materias a su cargo deberdn resolverse dentro de los treinta y cinco
(35) dias siguientes a su recepcion.

(..)

Procede el Despacho, previo a brindar respuesta de fondo a su peticidon, a aclarar que el
valor que recaude el ente de control fiscal, producto de un proceso de responsabilidad
fiscal, es en favor del Tesoro, nacional o territorial, y no de “algun sujeto de control”.

Para aclarar lo anterior, se hace remisién a lo sefialado en el numeral 5 del articulo 300 de
la Constitucion Politica, modificado por el articulo 2 del Acto Legislativo nro. 01 de 1996,
gue dispone:

“ARTICULO 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas:

(...)

5. Expedir las normas orgdnicas del presupuesto departamental y el presupuesto anual de
rentas y gastos.”

(...)".

Es de advertir que esta disposicion se refiere al principio del sistema presupuestal
denominado “Anualidad”, descrito en el articulo 14 del Estatuto Tributario, asi:

“ARTICULO 14. Anualidad. El afio fiscal comienza el 12 de enero y termina el 31 de diciembre
de cada afio. Después del 31 de diciembre no podrdn asumirse compromisos con cargo a las
apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no
afectados por compromisos caducardn sin excepcion (L. 38/89, art. 10).

De igual manera, es importante sefalar que las asignaciones presupuestales realizadas por
las corporaciones publicas facultadas constitucional y legalmente para ello, resultan del
computo anticipado de ingresos y asignacion de partidas para gastos dentro del periodo
fiscal respectivo.

Ahora bien, si de conformidad con lo sefialado en el articulo 4 de la Ley 610 de 2000,
modificado por el articulo124 del Decreto 403 de 2020, el objeto de la responsabilidad
fiscal es el resarcimiento de dafios ocasionados al patrimonio publico, esto es, en cabeza
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del sujeto de control. Ello quiere decir, que los recursos publicos que se resarcen mediante
un proceso de responsabilidad fiscal ya hicieron parte del patrimonio que le fue asignado
mediante acto administrativo al sujeto de control, durante la anualidad respecto de la cual
se generd un dafio o detrimento al mismo, por el que se adelantd el respectivo proceso
gue culmind con el fallo con responsabilidad fiscal, respecto del cual se realiza el cobro por
el ente de control.

Por tal razén, y teniendo en cuenta el control fiscal posterior realizado por el ente de
control, por lo general en vigencia diferente a la de la ocurrencia del dafio fiscal, no es
posible que el dinero recaudado ingrese nuevamente al presupuesto del sujeto vigilado,
sino que sera girado al Tesoro para que sea distribuido entre las diferentes entidades, de
conformidad con lo establecido por las corporaciones publicas, de acuerdo con su
competencia.

Al respecto, la Sala de Consulta y Servicio Civil, en concepto nro. 1882 del 8 de marzo de
2008, indico:

"Como se puede observar, una particularidad de los procesos de cobro coactivo originados
en actos que declaran la responsabilidad fiscal, es que se trata de recursos de titularidad
publica que nunca debieron perderse ni desviarse de su finalidad y que por tanto deben ser
devueltos al Estado, todo lo cual le imprime un interés especial a su salvamento (...)”

De otra parte, también considera importante el Despacho hacer alusién a lo sefialado por
la jurisprudencia y la doctrina del Consejo de Estado, en relacién con la normatividad
aplicable por los entes de control fiscal en materia de la jurisdiccién coactiva, el primero
de ellos desde la expedicién de la Ley 42 de 1993 hasta la expedicion de la Ley 1066 de
2006, el siguiente, a partir de ésta y hasta la expedicién de la Ley 1437 de 2011, y
posteriormente el Decreto 403 de 2020, asi como de las dos figuras por las cuales escribe
el peticionario.

Lo anterior, teniendo en cuenta que si bien el Decreto 403 de 2020 contiene expresa
regulacién respecto de la pérdida de fuerza ejecutoria y prescripciéon para los titulos
ejecutivos alli sefialados, no ocurre lo mismo en la regulacién anterior, en que es
importante establecer la remisidon normativa.

Normatividad jurisdiccion coactiva a tener en cuenta en los entes de control fiscal

La referencia para tratar este punto, corresponde a lo expresado por el Consejo de Estado,
en concepto nro. 1882 del 8 de marzo de 2008, luego del planteamiento de algunos
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interrogantes sobre la aplicacién de la Ley 1066 de 2006, en relacién con la jurisdiccién
coactiva de las entidades que gozan de la facultad exorbitante para adelantarla.

En dicha oportunidad, la Corporacién sostuvo que el articulo 5* de la Ley en cita, que las
contralorias debian seguir, en general, con el procedimiento del Estatuto Tributario, con las
salvedades contenidas en la Ley 42 de 1993 y Ley 610 de 2000.

Posteriormente, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado amplié el
concepto formulado, y dijo:

"1. A las Contralorias se les aplica el articulo 5° de la Ley 1066 de 2006, 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.

2. La ejecutoria de los actos administrativos que declaran la responsabilidad fiscal se rige
por los articulos 56 y 58 de la Ley 610 de 2000 y no por el articulo 829 del Estatuto
Tributario.

3. Los demds actos administrativos de las contralorias que sirvan de fuente a un proceso de
jurisdiccion coactiva, distintos de los que declaran la responsabilidad fiscal, se rigen para su
ejecutoria por lo establecido en el Estatuto Tributario, de acuerdo con la remision del
Articulo 5 de la Ley 1066 de 2006.

De otra parte, la entrada en vigencia de la ley 1437 de 2011 aporta sustento a lo expresado
por el Consejo de Estado, y es asi que en el numeral 1 del articulo 100 se incluyd la regla
segln la cual, para los procedimientos de cobro coactivo “1. Los que tengan reglas
especiales, se regirdn por ellas”, y dispuso también que para aquellos asuntos que no
tienen reglas especiales, se regirian en primer término, por lo dispuesto en la primera
parte de la normay en el Estatuto Tributario.

Asi las cosas, en tanto el proceso de responsabilidad fiscal es un proceso con regulaciéon
especial, Ley 42 de 1993 y la Ley 610 de 2000, con el fin de adelantar jurisdiccidn coactiva
a los titulos contenidos en fallos de responsabilidad fiscal, considera el Despacho que debe
tenerse en cuenta lo preceptuado en el precepto normativo indicado de la Ley 1437 de
2011, esto es, que los procedimientos que tengan reglas especiales se regiran por ellas y
para aquellos aspectos no previstos, se aplicaran, en su orden, la primera parte del Cddigo

! «Articulo 5°. Facultad de cobro coactivo y procedimiento para las entidades publicas. Las entidades
publicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las actividades y funciones
administrativas o la prestacién de servicios del Estado colombiano y que en virtud de estas tengan que
recaudar rentas o caudales publicos, del nivel nacional, territorial, incluidos los 6rganos auténomos y
entidades con régimen especial otorgado por la Constitucién Politica, tienen jurisdiccion coactiva para
hacer efectivas las obligaciones exigibles a su favor y, para estos efectos, deberan seguir el procedimiento
descrito en el Estatuto Tributario.
(.)"
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de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y posteriormente el
Estatuto Tributario.

Los demas titulos ejecutivos cuya competencia de jurisdicciéon coactiva le fue asignada al
ente de control, se adelantaria teniendo en cuenta la remision a la primera parte de la Ley
1437 de 2011, en primer lugar, y luego a lo establecido en el Estatuto Tributario.

De manera que, para el caso de los fallos con responsabilidad fiscal, se tiene como norma
especial el articulo 90 de la Ley 42 de 1993 establece que “Para cobrar los créditos fiscales
que nacen de los alcances liquidos contenidos en los titulos ejecutivos a que se refiere la
presente ley, se sequird el proceso de jurisdiccion coactiva sefialado en el Cddigo de
Procedimiento Civil’, salvo los aspectos especiales que aqui se regulan.”, Si esta norma no
contiene algunos aspectos del proceso, la remisién sera, primeramente, a la primera parte
de la Ley 1437 de 2011 y luego al Estatuto Tributario. Esta Ultima regla, para los procesos
de jurisdiccion coactiva con titulos ejecutivos diferentes al fallo con responsabilidad fiscal,
conforme a las normas de remisién del articulo 100 del CPACA.

Aplicacién de la prescripcién y la pérdida de fuerza ejecutoria

Desde ya se indica al peticionario, que la respuesta a sus inquietudes se fundamentara en el
andlisis realizado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado®, sobre los
temas que son objeto de su consulta.

Esa Corporacién realiza una precisidon conceptual en relacién con las figuras de pérdida de
fuerza ejecutoria y prescripcion, en la que indica los momentos en que es viable la
aplicacién de cada una de ellas, concluyendo que no son excluyentes. Senalé la Sala:

“Comentario introductorio

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

2 Hoy Cédigo General del Proceso
% Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto nro. 11001-03-06-000-2018-00154-00
(2393). C.P. German Alberto Bula Escobar. Bogota, 27 de marzo de 2019.
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de pago, y que tiene la vocacion 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 unicamente hace falta que la Administracion adelante la
actuacion que da comienzo al tramite de recaudo de tales obligaciones dinerarias. Segun
este planteamiento, la accion que debe adelantar la Contraloria 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 relacion juridico-procesal que constituye la base del proceso
de cobro coactivo.

Por su parte, durante la sequnda fase se lleva a cabo la sustanciacion del proceso de
jurisdiccion coactiva. En este lapso, la Contraloria se encuentra obligada a persequir el cobro
efectivo de la_indemnizacidon 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 proteccion de los derechos de las personas involucradas en estas causas.

Segun 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. De esto ultimo
depende cudl de las figuras asociadas al paso del tiempo, la pérdida de la fuerza ejecutoria
o la prescripcion de la accion de cobro, es la mds adecuada para establecer hasta qué
momento resulta vdlido el inicio del aludido proceso de cobro coactivo.

En este mismo sentido, es preciso advertir que durante la sequnda etapa, la cual tiene inicio
con la notificacion del mandamiento de pago, deja de presentarse el problema de la
ejecutoriedad de los actos administrativos. Esto es asi dado que, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 91.3 del CPACA, una vez realizada la notificacion del mandamiento de pago
han

quedado concluidos los actos necesarios para la cumplida ejecucion de aquellos. De ahi que,
durante el proceso de jurisdiccion coactiva, se deba hablar de la prescriptibilidad de la
accion de cobro que pretende obtener el pago de las indemnizaciones o de las multas
impuestas por la Contraloria.

En opinion de la Sala, no tener en cuenta la nitida diferenciacion que se presenta entre estas
dos cuestiones —esto es, entre la _ejecutoriedad de los actos administrativos y la
prescriptibilidad de la accion de cobro— conduce a graves equivocos e impide avanzar en el
estudio que ahora se emprende con garantias de claridad y certeza. De ahi que, aun antes
de exponer el contexto normativo y jurisprudencial en el que se enmarca la presente
consulta, se haya resuelto exponer esta aclaracion conceptual. Asi, se pretende evitar de
entrada cualquier confusion que pueda oscurecer el correcto entendimiento del tema que se
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analiza en el presente concepto. Una vez planteada esta reflexion preliminar, se prosigue
ahora con el estudio de la funcion de control fiscal que el ordenamiento colombiano atribuye
a la Contraloria General de la Republica.

()

“3. Aplicacion de la regla de la pérdida de la fuerza ejecutoria a los actos administrativos
que constituyen fallo con responsabilidad fiscal o multa impuesta por la Contraloria

Para dar comienzo a este apartado, conviene reparar en el origen de la inquietud que se
expone en la consulta formulada por el Gobierno. En la medida en que la pérdida de la
fuerza ejecutoria de los actos administrativos y la prescripcion de la accion de cobro son
figuras que explican el menoscabo de la fuerza vinculante de los actos juridicos por el paso
del tiempo, asoma la duda sobre cudl de ellas resulta aplicable al caso especifico de los
fallos con responsabilidad fiscal y de las multas que impone la Contraloria.

En efecto, las normas que regulan los procesos de responsabilidad fiscal y de jurisdiccion
coactiva parecen propiciar el surgimiento de opiniones divergentes en la materia. El articulo
90 de la Ley 42 de 1993, para empezar, ordena que el cobro de los créditos fiscales
regulados en esa ley habrd de hacerse siguiendo «el proceso de jurisdiccion coactiva
sefialado en el Cédigo de Procedimiento Civil». El articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, por otra
parte, dispone que las autoridades que tienen jurisdiccion coactiva «deberdn seguir —en el
trdmite de estas causas— el procedimiento descrito en el Estatuto Tributario». Con
fundamento en estas remisiones, se ha justificado la aplicacion analdgica de los articulos
2536 del Codigo Civil y 817 del Estatuto Tributario, normas que regulan la prescripcion de la
accion de cobro.

Por otra parte, el articulo 2 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo preceptua que las normas contenidas en la primera parte del cddigo «se
aplican a todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en
sus distintos drdenes, sectores y niveles, a los érganos autonomos e independientes del
Estado y a los particulares, cuando cumplan funciones administrativas». En dicho apartado,
vale decir, en la primera parte del codigo, se encuentra la requlacion 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 Republica, debido a que esta entidad es un érgano 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 vdlida la remision 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.

(ra. 57C No. 64A - 29, Barrio Modelo Norte, Bogota D.C.

PBX: [571] 3186800 - 3816710 -Linea gratuita de atendon ciudadana: 018000-120205

£ auditoriageneral [Jauditoriagen [ auditoriagen [Bauditoriageneralcol

participacion@auditoria.gov.co
www.auditoria.gov.co



SIA — ATC 012020000832 i
Pagina 9 de 22 KAUDITOR'A.

L]
TRANSFORMANDO EL CONTROL FISCAL

De acuerdo con las razones que se explican a continuacion, a juicio de la Sala, no existen
argumentos valederos que lleven a concluir que el empleo de alguna de estas figuras es
excluyente respecto de la otra. Por el contrario, en atencion a que cada una de ellas explica
el acaecimiento de fendmenos completamente distintos en el curso del proceso de
responsabilidad fiscal-cobro coactivo, ambas han de ser utilizadas en el campo que ahora se
analiza. La pérdida de la 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. La regla de la prescripcion del Estatuto Tributario, por otra parte, se utiliza en el
proceso _de_jurisdiccion coactiva, en el que la validez de la ejecucion depende de la
prescriptibilidad de la accion de cobro.

De conformidad con este planteamiento, la regla de la prescripcion a la que se acaba de
hacer referencia fija un limite temporal cierto, dentro del cual la Contraloria debe concluir
de manera efectiva el recaudo de las obligaciones dinerarias.

Es preciso iniciar este andlisis haciendo referencia a la fiqgura que se aplica una vez queda en
firme el acto administrativo expedido por la Contraloria, esto es, la pérdida de la fuerza
ejecutoria prevista en el articulo 91 del CPACA. Respecto de estos actos administrativos, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido que se emplea la mencionada disposicion,
y _no la regla de la prescripcion contenida en otros cddigos, debido a la naturaleza
administrativa_absolutamente ordinaria que tienen los actos que se ejecutan mediante el
proceso _de cobro coactivo. Segun esta formulacion, 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 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Tal es el criterio que expresd la Subseccion B de la Seccion
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 trdmite de estas causas a consultar, de manera prioritaria, las disposiciones contenidas
en la ley administrativa. De acuerdo con este criterio, en atencion a que el cédigo establece
de manera concreta cudl 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. Segun este entendimiento, la expedicion del mandamiento de pago y su
correspondiente notificacion son los actos que debe cumplir la Contraloria para consequir la
ejecucion 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.
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En esta misma direccion se encuentra el precedente establecido por la Seccion Primera de
esta Corporacion en el fallo del 6 de septiembre de 1999 (radicacion n.° 4168). En dicha
oportunidad, se reiteré que el fundamento normativo del proceso de jurisdiccion coactiva se
encuentra, en este caso particular, en el articulo 90 de la Ley 42 de 1993, disposicion en
virtud de la cual prestan mérito ejecutivo, entre otros documentos, «los fallos con
responsabilidad fiscal contenidos en providencias debidamente ejecutoriadas». La Seccion
advirtié que, con fundamento en lo anterior, una vez el fallo adquiere firmeza, la autoridad
competente se encuentra llamada a ejecutar el acto administrativo de conformidad con las
normas procesales y sustanciales aplicables a la Administracién®.

Con base en lo anterior la Seccion Primera sefiald que el fallo con responsabilidad fiscal
contiene un titulo ejecutivo y que, por tanto, en él se encuentra contenida una obligacion
clara, expresa y exigible. De ahi que unicamente pueda ser enervado con fundamento en
excepciones que tengan «el mérito de desvirtuar la fuerza ejecutoria del acto o la obligacion
que se pretenda derivar de é1»°.

En el Concepto 1861, aprobado el 12 de diciembre de 2007, la Sala de Consulta hizo hincapié
en la importancia que tiene la regla de la pérdida de la fuerza ejecutoria para el adecuado
funcionamiento de la Administracion. La Sala destaco que dicha figura pretende garantizar
la eficacia de las actuaciones administrativas, lo que se traduce, mds concretamente, en la
sancion de «la inercia, inactividad o desidia de la Administracion frente a sus propios actos».
De igual manera, segun fue sefialado en dicha oportunidad, el mandato de obrar con
diligencia y prontitud en la ejecucion de los actos administrativos contribuye a la efectiva
realizacion de los principios de eficacia, economia y celeridad que se encuentran reconocidos
en el articulo 209 del texto constitucional. Por tal motivo, la aplicacion del articulo 91.3 del
CPACA en la fase previa al proceso de cobro coactivo encuentra pleno respaldo en la
Constitucion.

En este punto resulta oportuno hacer mencion al Concepto 1552, aprobado por la Sala de
Consulta el 8 de marzo de 2004. En dicha oportunidad, se destaco la importante funcion que
cumple la aplicacion de la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos administrativos.
Acogiendo el criterio de las secciones contenciosas, la Sala concluyd que la fuerza ejecutoria
es uno de los elementos de los que depende la conservacion de la ejecutoriedad de los actos

* En el fallo en comento, la Seccién Primera manifest6 lo siguiente: «Conforme a lo expuesto, es evidente que
desde el momento mismo en que quedd ejecutoriado el Auto nim. 130 de 1993, la providencia que determind
la responsabilidad fiscal en cabeza del actor, cobrd firmeza y, en tal virtud, la Administracién estaba
habilitada para hacer efectiva la decision por ella adoptada, en los términos del articulo 64 del C.C.A.,
conforme al cual, los actos que queden en firme al concluir el procedimiento administrativo seran suficientes,
por si mismos, para que la Administracion pueda ejecutar de inmediato los actos necesarios para su
cumplimiento, que para el caso, no eran otros que los de iniciar el correspondiente proceso de ejecucion al
tenor del articulo 82 de la ley 42 de 1.993, segun el cual, el fallo con responsabilidad fiscal, una vez
ejecutoriado, presta mérito contra los responsables y sus garantes, si los hubiere, de acuerdo con la regulacién
referente a la jurisdiccion coactiva prevista en el capitulo siguiente de la misma ley».
> Sobre el particular, ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia de 18 de junio de 1.998, expediente n.° 4526.
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administrativos®. Dicho atributo, segun se sefialé entonces, designa el conjunto de
propiedades internas que deben reunir estos actos para que sea posible su ejecucion. Sobre
el particular, la Sala manifesto lo siguiente:

«Por lo tanto, resulta claro para la Sala que el cobro por jurisdiccion coactiva es viable
siempre y cuando no _hayan cesado los efectos del acto administrativo que se pretende
ejecutar, pues, la exigibilidad del acto administrativo es uno de los presupuestos bdsicos del
proceso de cobro coactivo».

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 notificacion del
mandamiento de pago es, de acuerdo con este planteamiento, la actuacion 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 consiquiente, cuando transcurra el lapso de cinco
afnos previsto en el articulo 91 del CPACA sin que los agentes de control fiscal hayan
cumplido esta exigencia, tales actos administrativos habrdn perdido su fuerza ejecutoria.

La anterior conclusion adquiere mayor solidez al recordar la naturaleza juridica que tiene la
actuacion que, en estos casos, concluye con la expedicion de los actos administrativos bajo
andlisis. Los fallos con responsabilidad fiscal y las multas impuestas por la Contraloria
constituyen actos declarativos. Son actos administrativos que ponen fin a una actuacion 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 fiqura juridica
que debe ser empleada para establecer si _estos ultimos actos fueron realizados
oportunamente.

Una vez se ha aclarado que la pérdida de la fuerza ejecutoria es el referente normativo que
se debe tener en cuenta para establecer la ejecutoriedad de los actos enlistados en el
articulo 92 de la Ley 42 de 1993, se prosigue ahora con el andlisis de la aplicacidn de la regla
de la prescripcion, contenida en el Estatuto Tributario, al proceso de cobro coactivo.

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 cudl es el término que debe observar la

® Dentro de las providencias citadas en el concepto, sobresale la sentencia aprobada el 12 de agosto de 1994
(expediente 0342) por la Seccién Quinta del Consejo de Estado. En ella se lee lo siguiente: «En reciente
oportunidad esta Corporacion expresé que tal y como lo consagra el precitado articulo 68 del C.C.A,, la
ejecutoriedad del acto administrativo es presupuesto necesario para la procedibilidad de la ejecucion por la via
coactivay.
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Contraloria para iniciar el proceso de cobro coactivo. Sin embargo, la utilizacion de esta
figura deja sin resolver la pregunta sobre el plazo que han de atender los agentes de control
fiscal para concluir la aludida actuacion administrativa de cobro. En estos términos, es
preciso establecer cudl es el término mdximo 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 ocasion, 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 actos administrativos. Con fundamento en el articulo 66 del Cddigo
Contencioso Administrativo —norma vigente para la época— y la jurisprudencia de esta
Corporacion, la Sala concluyd que, al fijar el término de pérdida de fuerza ejecutoria en cinco
afos, el Legislador no establecio un plazo vinculante para conseqguir la ejecucion material de
los actos administrativos. Por el contrario, la norma en cuestion unicamente 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 andlisis:

«Asi las cosas, si bien es cierto la Administracion 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 Administracion 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».

Una lectura aislada de esta consideracion podria llevar al equivoco de asumir que no existe
un término preclusivo para finiquitar los procesos de cobro coactivo. Segun esta idea, en
atencion 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 duracion del proceso de cobro coactivo.

En opinidn 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. Segun se encuentra previsto en esta norma, la funcion
administrativa estd 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 mdximas, toda vez que autorizaria, precisamente, el obrar
ineficaz y negligente de parte de las autoridades encargadas del recaudo. En segundo
término, la aludida conclusion desconoceria la remision normativa que dispuso el Legislador
en el articulo 100 del CPACA. De acuerdo con esta norma, que se transcribe a continuacion
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por su importancia para la solucidon 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.

«ARTICULO 100. REGLAS DE PROCEDIMIENTO. Para los procedimientos de cobro coactivo se
aplicardn las siguientes reglas:

1. Los que tengan reglas especiales se regirdn por ellas.

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

3. A aquellos relativos al cobro de obligaciones de cardcter tributario se aplicardn 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 aplicardn las
reglas de procedimiento establecidas en la Parte Primera de este Codigo y, en su defecto, el
Cddigo de Procedimiento Civil en lo relativo al proceso ejecutivo singular» .

La norma en cuestion establece un orden de remision normativa que, de manera forzosa,
deben observar las autoridades encargadas de sustanciar los procesos de cobro coactivo. En
primer lugar, atendiendo un criterio de especialidad normativa, la disposicion ordena la
aplicacion de las reglas especiales que se encuentren vigentes de acuerdo con la naturaleza
del cobro y la indole juridica de la entidad encargada del recaudo. La ausencia de normas
especiales —continua el precepto— da lugar a la aplicacion de las reglas contenidas en el
titulo IV del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y en
el Estatuto Tributario.

Seguidamente, el numeral tercero dispone que el cobro de las obligaciones de cardcter
tributario debe hacerse de conformidad con las normas establecidas en el estatuto del ramo
correspondiente. Agotadas las anteriores posibilidades, el inciso final de la norma en
cuestion ordena al operador juridico acudir a «las reglas de procedimiento establecidas en la
Parte Primera de este Codigo y, en su defecto, el Codigo de Procedimiento Civil en lo relativo
al proceso ejecutivo singular». Segun este ultimo orden de prelacidn, la primera parte del
CPACA tiene prioridad sobre las normas del Cédigo General del Proceso.

De acuerdo con la norma en comento, 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 dltimo es consecuencia de la imposibilidad de hacer uso de la

" A favor de esta remisién se encuentra el criterio expresado por la exconsejera Martha Teresa Bricefio de
Valencia, quien manifesto lo siguiente: «el nuevo codigo regula el procedimiento administrativo de cobro
coactivo y remite el procedimiento a lo dispuesto en el Estatuto Tributario nacional, salvo que existan normas
especiales para dicho procedimiento. Debe advertirse que desde la expedicion de la Ley 1066 de 2006, el
Legislador dispuso la unificacion del procedimiento administrativo de cobro remitiéndolo al Estatuto
Tributario Nacional». BRICENO DE VALENCIA, Martha Teresa, “El procedimiento contencioso
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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 Codigo 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 solucion a la
controversia que aqui se analiza. Los articulos 817 y 818 del Estatuto se ocupan,
respectivamente, de la prescripcion de la accion de cobro y de la suspension e interrupcion
de esta ultima. Del primer articulo interesa destacar el término que fija para que obre el
aludido fenémeno prescriptivo. De acuerdo con la norma en cuestion, «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 de 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 mdxima
claramente establecida. Dicho término, de acuerdo con lo previsto en la norma en cuestion,
es de cinco afos.

Una vez agotado el lapso sefialado, la accion de cobro habra prescrito, lo que impide la
continuacion del proceso de recaudo. La tnica excepcion que dispone el articulo a esta regla
se encuentra en la posibilidad de suspender la diligencia de remate, caso en el cual también
se precisa en qué momento habrd de ser restablecida la cuenta del término de prescripcion.
Para terminar de aclarar el asunto bajo examen, se transcribe a continuacion la norma en
comento:

«ARTICULO 818. INTERRUPCION Y SUSPENSION DEL TERMINO DE PRESCRIPCION. El término
de la prescripcion de la accion de cobro se interrumpe por la notificacion 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 liquidacion forzosa administrativa.

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

El término de prescripcion 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
Estatuto Tributario.

administrativo tributario en la Ley 1437 de 20117, en Instituciones del derecho administrativo en el nuevo
cddigo, 2011, p. 402.
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- El pronunciamiento definitivo de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa en el caso
contemplado en el articulo 835 del Estatuto Tributario».

La Seccion Cuarta del Consejo de Estado analizé6 a profundidad el alcance de estas
disposiciones en la Sentencia aprobada el 28 de febrero de 2013 (radicacion n.° 25000-23-
27-000-2008-00163-01(17935). En dicha oportunidad, la Seccion advirtié que el
establecimiento de estas reglas obedece al imperativo de garantizar la realizacion del
principio de la seguridad juridica. Dicha directriz, segun se indico entonces, resulta
seriamente infringida cuando se permite la prolongacion indefinida del proceso de cobro
coactivo:

«De la lectura de los articulos 817 y 818 se desprende que la obligacion de la Administracion
no sélo es iniciar la accion de cobro coactivo dentro de los 5 afios siguientes a que se hizo
exigible la obligacion, sino que, una vez iniciada, debe culminarla en ese término, so pena de
que los actos que expida después de expirado el término queden viciados por falta de
competencia temporal.

Detrds del término de prescripcion de la accion de cobro coactivo hay poderosas razones de
seguridad juridica tanto para la Administracion como para los contribuyentes. Para la
Administracion porque debe existir siempre un momento definitivo en el que se consoliden
los actos administrativos que expide en el procedimiento de cobro coactivo. Y para los
contribuyentes, porque la accion de cobro no puede extenderse indefinidamente en el
tiempo».

Con fundamento en los argumentos analizados en este apartado, la Sala concluye que las
reglas establecidas en esta materia deben ser aplicadas al caso particular que se analiza en
este concepto. En consecuencia, al hacer efectivo el cobro de los actos administrativos
enlistados en el articulo 92 de la Ley 42 de 1993, la Contraloria debe tener en cuenta que se
encuentra legalmente obligada a concluir el proceso de cobro coactivo dentro del término
perentorio de cinco afios fijado en las normas en cuestion. Esto no es obice para que, tal
como las mismas disposiciones lo autorizan, sea posible ordenar la suspension del proceso
durante la diligencia de remate. En cualquier caso, aun cuando se presente esta ultima
circunstancia, el Estatuto Tributario establece reglas claras que imponen la pronta
reanudacion de los términos, lo que garantiza la rdpida culminacion del proceso de recaudo
y, de modo no menos importante, la efectiva realizacion del principio de la seguridad
juridica.

Antes de ahondar en la articulacion de esta figura en el proceso de cobro coactivo, es
preciso insistir en que, una vez iniciado el proceso de jurisdiccion coactiva, no es posible
examinar la validez —temporal, valga decir— de los actos que se ejecutan desde la
notificacion del mandamiento de pago bajo el prisma de la pérdida de la fuerza ejecutoria.
El aludido proceso de cobro inicia, precisamente, porque el ente de control fiscal ha
adelantado en tiempo la actuacion a la que se supedita la ejecucion de los actos
administrativos respectivos. Desde entonces la validez del proceso de cobro coactivo
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depende de que la pretension de cobro, que es cosa completamente distinta a la
ejecutoriedad del acto administrativo, se mantenga vigente. Esto ultimo depende de que la
Contraloria concluya el proceso de jurisdiccion coactiva dentro del término de cinco afios,
segun establece el articulo 818 del Estatuto Tributario. De lo dicho hasta este punto se
infiere que la aplicacion de los articulos 817 y 818 del Estatuto Tributario a los procesos de
cobro coactivo sustanciados por la Contraloria es consecuencia de la remision normativa
prevista en el articulo 100 del CPACA. En este orden de ideas, la Sala descarta la eventual
existencia de una laguna normativa que pudiera autorizar la duracion indefinida de los
procesos de cobro coactivo que sustancia la Contraloria. Por el contrario, en atencion a que
el Legislador ha dispuesto que «para los procedimientos de cobro coactivo se aplicardn las
siguientes reglas: (...) 2. Los que no tengan reglas especiales se regirdn por lo dispuesto en
este titulo y en el Estatuto Tributario», resulta claro que la asamblea legislativa dispuso, de
manera deliberada, la aplicacion de estas disposiciones a tales procesos de cobro.

Expuesta esta conclusion, la Sala estima necesario hacer énfasis en la siguiente
consideracion: pese a que el término previsto por el Legislador para ambos casos es el
mismo, la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos administrativos y la prescripcidon de la
accion de cobro son fiquras enteramente distintas. Segun fue sefialado por la Seccion Quinta
de esta Corporacion en Sentencia del 17 de julio de 2003 (radicacion n.° 11001-00-00-000-
1999-1929-01), la prescripcion de la accion de cobro «estd referida a la accion ejecutiva,
mientras que la sequnda [la pérdida de la fuerza ejecutoria] lo estd a uno de los caracteres
del _acto _administrativo». Dicha caracteristica _es, naturalmente, la _conservacion de la
ejecutoriedad de tales actos.

En razon de lo anterior, la regla contenida en el articulo 91.3 del CPACA exige que los actos
administrativos que imponen el pago de una obligacion dineraria —bien sea por la
aprobacion de un fallo con responsabilidad fiscal o por la imposicion de una multa—
mantengan su fuerza ejecutoria al momento de dar comienzo al proceso de jurisdiccion
coactiva. De otro lado, la regla contenida en el articulo 818 del Estatuto Tributario demanda
que la pretension de cobro de la accion emprendida por la Contraloria se mantenga vigente
durante el proceso de cobro coactivo. Por tal motivo, es menester que el proceso de
jurisdiccion coactiva concluya dentro del término de cinco afios que establece el Estatuto
Tributario.

Para concluir este andlisis, resulta oportuno sefialar que en dos ocasiones anteriores a este
concepto la Sala de Consulta habia rechazado la posibilidad de aplicar reglas de cardcter
sustancial, tomadas del Estatuto Tributario, a los procesos de jurisdiccion coactiva. Se trata
del Concepto 1904, aprobado el 19 de junio de 2008, y del Auto del 3 de julio de 2018
(radicacion nimero 11001-03-06-000-2018-00049-00). En el primer caso, la Sala debio
establecer si, con fundamento en la remision normativa contenida en el articulo 5 de la Ley
1066 de 2006, era posible exigir el cobro de intereses moratorios en los procesos de
jurisdiccion coactiva. En el sequndo, la Sala dirimio un conflicto de competencias entre el
Ministerio de Justicia y del Derecho y el Consejo Superior de la Judicatura -Direccion
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Ejecutiva de Administracion Judicial-, a propdsito del cobro de una multa impuesta en un
proceso penal.

En ambos casos, dando aplicacion a lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, la
Sala de Consulta concluyd que no era posible trasladar las normas de cardcter sustancial del
Estatuto Tributario a los procesos de cobro coactivo.

En el presente concepto, la Sala se aparta de esa postura con fundamento en lo dispuesto en
el articulo 100 del CPACA, norma que no habia sido promulgada cuando este drgano
consultivo aprobd el Concepto 1904 y que no fue considerada en el Auto del 3 de julio de
2018.

Segun fue sefialado anteriormente, esta disposicion introdujo un cambio significativo en la
regulacion que se venia aplicando a los procesos de jurisdiccion coactiva, asi: mientras que
el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006 establecia una remision unica al Estatuto Tributario, que
se restringia exclusivamente a las normas de cardcter procesal, el articulo 100 del CPACA fija
un nuevo orden de remision normativa. Dicha disposicion reenvia a distintas regulaciones,
de acuerdo con el orden de prelacion que fue anteriormente examinado, se contrae de
manera expresa al procedimiento de cobro coactivo y, finalmente, deja de lado la restriccion
que limitaba el traslado de las normas segun que su naturaleza juridica fuese sustancial o
procesal.

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

Conviene hacer hincapié en que el articulo 100 del CPACA no limita la remision al Estatuto
Tributario de modo que solamente sea posible el traslado de las reglas procesales. Lo
anterior es consecuencia de lo previsto en el numeral seqgundo del articulo en cuestion, el
cual dispone que «los [procesos] que no tengan reglas especiales se regirdn por lo dispuesto
en este titulo y en el Estatuto Tributario». De ahi que, tal como se explica en este concepto,
la figura de la prescripcion contenida en el articulo 817 del Estatuto Tributario, la cual
incluye la regla que ordena el inicio del computo del término de cinco afios una vez se ha
notificado el mandamiento de pago, deba ser aplicada en los procesos de jurisdiccion
coactiva, por expreso mandato del Legislador.

De conformidad con las razones expuestas en los dos ultimos apartados, para la Sala es
claro que la disyuntiva entre la pérdida de la fuerza ejecutoria de los actos administrativos y
la regla de la prescripcion establecida en el Estatuto Tributario es meramente aparente toda
vez que tales figuras no son excluyentes. Teniendo en cuenta que cada una tiene un campo
de accion especifico, lo que descarta la posibilidad de enfrentamiento entre ellas, el
Legislador ha previsto la aplicacion de estas dos instituciones en el conjunto formado por los
procesos sancionatorios que se contintian con el procedimiento de jurisdiccion coactiva. De
tal suerte, en atencion a que los fallos con responsabilidad fiscal y las multas que impone la
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Contraloria son actos administrativos, la pérdida de la fuerza ejecutoria es la figura que
permite establecer cudl es el término que tienen los agentes de control fiscal para notificar
el mandamiento de pago. Por otra parte, la regla de la prescripcion contenida en el Estatuto
Tributario, por expreso mandato del articulo 100 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, precisa el término mdximo que debe
observar la Contraloria para concluir efectivamente el proceso de recaudo.

Ahora bien, con el propdsito de dar respuesta a la totalidad de las inquietudes planteadas
por el Ministerio, es menester examinar ahora si, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 2536 del Cddigo Civil y 843 del Estatuto Tributario, los entes de control fiscal se
encuentran autorizados para interponer la accion ordinaria con el objetivo de obtener el
cobro de las obligaciones prescritas.

En opinion de la Sala, esta posibilidad debe ser descartada en la medida en que parte del
supuesto segun el cual la regla de la prescripcion del Estatuto Tributario puede ser aplicada
en la primera fase. Segun se ha venido exponiendo con amplitud, en esta primera etapa que
media entre la expedicion del fallo con responsabilidad fiscal -o la imposicion de la multa- y
la correspondiente notificacion del mandamiento de pago, el criterio juridico que deben
emplear los entes de control fiscal es el que refiere a la ejecutoriedad de los actos
administrativos. En consecuencia, en dicho lapso la fiqura que resulta aplicable es la pérdida
de la fuerza ejecutoria. De ahi que no sea posible corregir los efectos de la falta de
ejecutoriedad de los actos administrativos con base en preceptos que unicamente pueden
ser empleados para la prescripcion de la accion ejecutiva.

De otro lado, tal como fue sefialado por la DIAN en el Concepto 18821 del 18 de julio de
2016, la posibilidad que plantea el Ministerio en su consulta resulta inviable de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 819 del Estatuto Tributario. Segun se lee en el extracto que se
transcribe enseguida, una vez ha obrado el fendmeno de la prescripcion sobre las deudas
fiscales, estas se convierten en obligaciones naturales, motivo por el cual no es posible
emplear acciones judiciales para obtener su cobro:

«La prescripcion es un modo de extinguir las obligaciones, una obligacion prescrita se
convierte en una obligacion natural respecto de la cual ya no es posible exigir su
cumplimiento (...)

En este sentido, el articulo 819 del ordenamiento tributario preceptua que lo pagado para
satisfacer una obligacion prescrita no puede ser materia de repeticion, aunque el pago se
hubiere efectuado sin conocimiento de la prescripcion, razén por la cual el pago de la
obligacion prescrita no se puede compensar ni devolver.

De acuerdo con lo anterior, el acaecimiento de la prescripcion como modo de extinguir las
obligaciones afecta la exigibilidad de ellas, teniendo como consecuencia, que a la
administracion tributaria ya no le serd posible acudir a medidas coactivas para obtener la
satisfaccion de su crédito; pero si bien la prescripcion confiere la naturaleza de obligacion
natural, no impide que un deudor pueda hacer el pago de la obligacién»
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Asi pues, con base en lo anterior, se concluye que la posibilidad planteada por el Ministerio
en la consulta —consistente en hacer uso de la accion civil ordinaria para obtener el pago de
las obligaciones fiscales que se encuentran prescritas— resulta improcedente en el caso del
cobro de los fallos con responsabilidad fiscal y de las multas impuestas por la Contraloria.

Teniendo en cuenta lo expuesto por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
fundamentado en jurisprudencia de la misma Corporacion, procede el Despacho a resolver sus
interrogantes, como sigue:

Habiendo hecho la claridad de que los fallos de responsabilidad fiscal no contienen obligaciones
en favor de sujetos de control, sino en favor del Tesoro, en el proceso de cobro coactivo
adelantados por los entes de control fiscal, son aplicables tanto la pérdida de fuerza ejecutoria,
como la prescripcion.

De otra parte, se tiene en cuenta que la Ley 1437 de 2011 dispone en su articulo 2, que las normas
de la primera parte del Cddigo, se aplicard 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 dard el nombre de autoridades.”, dentro de los que se ubican los érganos de control
fiscal. Dentro de esta primera parte del cédigo, es donde se ubica la regulacién para la pérdida de
fuerza ejecutoria.

De esta manera, y en relacidn con esta figura, encontramos el listado de las causales que conllevan
a su materializacidn en el articulo 91 de la Ley 1437 de 20118 Como se indicé en el texto del
concepto transcrito, tiene lugar en la primera etapa del proceso coactivo, y ella inicia desde el
momento en que se profiere el fallo con responsabilidad fiscal hasta la notificacion del
mandamiento de pago, con el fin de garantizar que el acto administrativo cumple con todas las
propiedades internas que condicionan su ejecucidn, es decir, que lo hacen ejecutable.

De manera que una vez se profiere el fallo con responsabilidad fiscal y hasta que se notifique el
mandamiento de pago, la figura que debe aplicarse, en caso de que se evidencie la materializacion
de cualquiera de las causales, es la pérdida de fuerza ejecutoria. Esto, por cuanto el ente de

8 “Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma expresa en contrario, los

actos administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser ejecutados en los
siguientes casos:
1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrati-
VO.
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 corres-
pondan para ejecutarlos.
4. Cuando se cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto.
5. Cuando pierdan vigencia.”
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control debe adelantar todas las actuaciones necesarias para ejecutar sus actos, y para ello, el
legislador otorgd un plazo, de cinco (5) afios, como se observa en el numeral 3 del articulo 91 del
CPACA. Una vez notificado el mandamiento de pago, ya no habra problema de ejecutoriedad de
los actos administrativos, es decir, se superaria la posibilidad de declarar la pérdida de fuerza
ejecutoria.

Lo anterior, en virtud de lo sefialado en los numerales 1y 2 del articulo 92 de la Ley y 42 de 1993,
en que se indica que prestan mérito ejecutivo “1 Los fallos con responsabilidad fiscal conteni-
dos en providencias debidamente ejecutoriadas.” Y “2. Las resoluciones ejecutoriadas ex-
pedidas por las contralorias, que impongan multas una vez transcurrido el término conce-
dido en ellas para su pago.” (Subrayado fuera de texto).

En conclusién, como lo sefiala el estudio realizado por el Consejo en comento, “la pérdida de la
fuerza ejecutoria se aplica en la fase en que se debe establecer la ejecutoriedad del acto
administrativo que declara responsabilidad fiscal o que impone la multa.”, establece el limite
temporal en el cual debe iniciarse el tramite de cobro coactivo. Por tanto, transcurridos cinco (5)
anos sin que se haya notificado el mandamiento de pago, puede sefialarse que ha ocurrido
pérdida de fuerza ejecutoria.

Ahora bien, en relacidn con la prescripcion, se dedujo en dicho analisis, 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.

Es importante sefialar que los términos para declarar la pérdida de fuerza ejecutoria y de
prescripcion a que se ha venido haciendo referencia, es para los procesos iniciados antes de la
expedicion del Decreto 403 de 2000°, teniendo en cuenta que éste dispone un plazo de 10 afios,
qgue “aplicard a los procesos de cobro coactivo en los que el mandamiento de pago sea expedido
con posterioridad a la entrada en vigencia del presente Decreto Ley.”

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

No obstante, como se indicd 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

° Decreto 403 de 2020, articulo 112. Paragrafo transitorio
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conforman las ramas del poder publico en sus distintos ordenes, sectores y niveles, a los
organos auténomos e independientes del Estado y a los particulares, cuando cumplan
funciones administrativas. A todos ellos se les dard el nombre de autoridades” es decir,
obliga en su aplicacidn a los entes de control fiscal, por lo que es imperativo remitirse a ellas.

Es asi que 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 situacidn, la remision normativa, es, en su orden, el
titulo 1 de este Cddigo, vy, luego, el Estatuto Tributario.

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

Conforme lo expuesto, sdlo resulta viable la declaracién de pérdida de fuerza ejecutoria o la
prescripcion, cuando cumplan con los requisitos de las normas que contienen su regulacién, y que
aqui se mencionan.

Por ultimo, se indica que las causales de exclusion del boletin de responsables fiscales, son las que
se enlistan a continuacidn, y para tal efecto, se debe diligenciar el formulario dispuesto por la
Contraloria General de la Republica:

Terminacidn por pago.

Fallos anulados por la Jurisdiccién Contencioso Administrativo.
Revocacion directa.

Pérdida de fuerza ejecutoria.

Prescripcién de la accion de cobro.

Remisidn articulo 820 del estatuto tributario.

De esta manera consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado claridad
sobre las mismas.

Los conceptos de la Oficina Juridica de la Auditoria General de la Republica relacionados
en el presente concepto, pueden ser consultados en nuestra pdagina web
www.auditoria.gov.co, siguiendo la ruta
http://www.auditoria.gov.co/web/guest/auditoria/normatividad/conceptos-juridicos

Para este Despacho es importante conocer la percepcion sobre la atencidn brindada, para
lo cual, adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y
nos lo remita a la direccidon de correspondencia Carrera 57 C Nro. 64-A-29 de Bogotd o a
los correos electrénicos juridica@auditoria.gov.co y mcgalindo@auditoria.gov.co. Si para usted

Wy 1g fecha de ejecutoria del respectivo acto administrativo de determinacion o discusion.”
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resulta mas cémodo, también puede diligenciarla de manera virtual a través de nuestra
pagina web www.auditoria.gov.co ingresando por el botdn SIA, seleccionando la opcidn SIA
ATC ATENCION AL CIUDADANO, estando alli, seleccione el botdn Encuesta de Satisfaccion e
ingrese los digitos del cddigo SIA-ATC que aparecen en la referencia de la presente
comunicacion y la contrasefia Obl1dc53b; también puede consultar su solicitud
seleccionando el botdn Consultar Solicitud ingresando igualmente el mismo cddigo SIA-
ATC y contraseiia.

La presente respuesta se brinda dentro de los términos establecidos en la Ley 1755 de
2015.

Atentamente,

-~ |
/ ¢
3 a sy
CARLOS S&\‘R’ VERGARA RODRIGUEZ
Director Oficina Juridica

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

Nombre y Apellido Firma Fecha
Proyectado por: | Martha Galindo m 21/01/2021
Revisado por: Carlos Oscar Vergara Rodriguez A £’ 21/01/2021
Aprobado por: Carlos Oscar Vergara Rodriguez Zi—i’emj\ug‘i.,, 21/01/2021

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontramos bjusta‘do a las normas y disposiciones legales
vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para la firma.
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