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MEMORANDO
1900 - 202000002566
OAJ-004-2020
Medellin, 1 de abril de 2020
PARA ELIZABETH MONTOYA DIAZ

Profesional Universitario

DE MARIA ISABEL MORALES SANCHEZ
Jefe Oficina Asesora Juridica.

ASUNTO  Concepto juridico procesos de ejecucion adelantados a través del
procedimiento de jurisdiccidn coactiva de la ley 42 de 1993.

Esta Oficina Asesora recibio su solicitud con radicado interno N° 202000001501 del
19 de febrero de 2020, en la cual plantea interrogantes relacionados con los
procesos de ejecucion adelantados a través del procedimiento de jurisdiccion
coactiva establecido en la ley 42 de 1993, concretamente en lo que tiene que ver
con la aplicabilidad del fenébmeno de la prescripcién en los procesos de cobro
coactivo a través de jurisdiccidbn coactiva con ocasiéon de los fallos con
responsabilidad fiscal; igualmente se indaga acerca de la postura que se debe
acoger ante el fallecimiento del responsable fiscal que no posee bienes ni herederos
y cuando la entidad afectada ya fue liquidada.

Antes de proferir el presente concepto juridico, es menester advertir de manera
respetuosa que los conceptos juridicos emanados de la Oficina Asesora Juridica de
la Contraloria General de Medellin, son orientaciones de caracter general que no
comprenden o pretenden ser soluciones directas y definitivas a situaciones facticas
o juridicas especificas.

.\

Calle 53 N° 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga, Medellin - Colombia wluNet g
Conmutador: (57-4) 403 31 60 - www.cgm.gov.co

1SO 9001

SC455 -1
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No ostentan el caracter de vinculantes, ni revisten el caracter de fuente normativa,
su finalidad es la de servir como medio facilitador de hermenéutica juridica en el
ejercicio del control fiscal.

En dicho sentido debe tenerse en cuenta lo establecido en el Articulo 28 de la Ley
1755 de 2015:

“Alcance de los conceptos: Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos
por las autoridades como respuesta a peticiones realizadas en el ejercicio a formular
consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.

LA OFICINA ASESORA DE JURIDICA RESPONDE:

l. SINTESIS DE LA CONSULTA

La doctora ELIZABETH MONTOYA DIAZ, como Profesional Universitario de la
Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, solicita a la
Oficina Asesora Juridica, se emita concepto juridico con respecto a:

-Aplicabilidad de la figura de la prescripcién en los procesos de cobro coactivo a través
de jurisdiccion coactiva en ocasion de los fallos de responsabilidad fiscal. En caso de
ser esta figura aplicable, conceptuar el respectivo fundamento juridico. No obstante, si
la postura no procede, que otra figura para extinguir o terminar el proceso de
jurisdiccidén coactiva de la ley 42 de 1993, se aplicable.

-Posicién se debe acoger, cuando la persona ejecutada ya haya fallecido, no se posee
bienes o derechos que permitan aplicar medidas cautelares, no dejo herederos,
ademas, la entidad afectada ya fue liquidada.

Il CONSIDERACIONES

I Aspectos Normativos y Doctrinarios. Fallo con responsabilidad
Fiscal- Mérito ejecutivo- Cobro Coactivo

Para efectos de dar respuesta de manera satisfactoria a la consulta, es menester
remitirnos en primera instancia a la figura de ejecutoriedad de los actos
administrativos, que en lo relacionado con el proceso de responsabilidad fiscal se
encuentra regulada por el articulo 56 de la ley 610 de 2000, que sefiala cuando se
entienden ejecutoriadas las providencias en el ambito de esta actuaciéon

administrativa, asi:
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ARTICULO 56. EJECUTORIEDAD DE LAS PROVIDENCIAS. Las providencias
guedaran ejecutoriadas:

1. Cuando contra ellas no proceda ningun recurso.

2. Cinco (5) dias habiles después de la ultima notificacion, cuando no se interpongan
recursos o se renuncie expresamente a ellos.

3. Cuando los recursos interpuestos se hayan decidido.

A su turno, el articulo 58 de esta misma normativa, se ocupa de las consecuencias
de un fallo que declare la responsabilidad fiscal una vez se encuentre en firme.

ARTICULO 58. MERITO EJECUTIVO. Una vez en firme el fallo con responsabilidad
fiscal, prestara mérito ejecutivo contra los responsables fiscales y sus garantes, el
cual se hara efectivo a través de la jurisdiccion coactiva de las Contralorias.

Asi mismo, y a proposito del tema central de la presente consulta, la ley 42 de 1993
establece que:

ARTICULO 90. Para cobrar los créditos fiscales que nacen de los alcances liquidos
contenidos en los titulos ejecutivos a que se refiere la presente Ley, se seguira el
proceso de jurisdiccion coactiva sefialado en el Codigo de Procedimiento Civil, salvo
los aspectos especiales que aqui se regulan.

ARTICULO 91. Los contralores para exigir el cobro coactivo de las deudas fiscales
podran delegar el ejercicio de esta atribucién en la dependencia que de acuerdo con
la organizacion y funcionamiento de la entidad se cree para este efecto.

En este mismo orden, el articulo 92 define los titulos que prestan mérito ejecutivo
para las contralorias:

Prestan mérito ejecutivo:

1. Los fallos con responsabilidad fiscal contenidos en providencias
debidamente ejecutoriadas.

2. Las resoluciones ejecutoriadas expedidas por las contralorias, que
impongan multas una vez transcurrido el término concedido en ellas para
Su pago.

3. Las polizas de seguros y demas garantias a favor de las entidades
publicas que se integren a fallos con responsabilidad fiscal.
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Procedimiento de Cobro por parte de las Entidades.

Con el propésito de regular integramente lo relacionado con el cobro de los titulos
ejecutivos por parte de las entidades estatales, se expidio la ley 1066 de julio 29 de
2006, por la cual se dictaron normas para la normalizacién de la cartera publica, que
frente a uno de los temas materia de la presente consulta, sefialé en el articulo
segundo:

ARTICULO 20. OBLIGACIONES DE LAS ENTIDADES PUBLICAS QUE TENGAN
CARTERA A SU FAVOR. Cada una de las entidades publicas que de manera
permanente tengan a su cargo el ejercicio de las actividades y funciones
administrativas o la prestacion de servicios del Estado y que dentro de estas tengan
que recaudar rentas o caudales publicos del nivel nacional o territorial deberan:

1. Establecer mediante normatividad de caracter general, por parte de la maxima
autoridad o representante legal de la entidad publica, el Reglamento Interno del
Recaudo de Cartera, con sujecion a lo dispuesto en la presente ley, el cual debera
incluir las condiciones relativas a la celebracién de acuerdos de pago...”.

En cuanto a las facultades otorgadas a las entidades publicas para el cobro de
las acreencias a su favor, previ6 el articulo 5 de este mismo cuerpo legal:

ARTICULO 50. 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
prestacion de servicios del Estado colombiano y que en virtud de estas tengan que
recaudar rentas o caudales publicos, del nivel nacional, territorial, incluidos los
6rganos autbnomos y entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion
Politica, tienen jurisdiccién coactiva para hacer efectivas las obligaciones exigibles a
su favor y, para estos efectos, deberan seguir el procedimiento descrito en el Estatuto
Tributario...”.

Ahora bien, con el fin de dar respuesta precisa a los interrogantes planteados,
conviene también remitirnos a los antecedentes legislativos de la ley 1066 de 2006,
traidos a colacion por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en
concepto de 19 de junio 2008, con radicacion N° 1.904. Consejero Ponente: Gustavo
Aponte Santos, del que es pertinente destacar:

El proyecto de ley 296 de 2005, que se convirtié en la ley 1066 de 2006, tuvo como
proposito fundamental “brindar un marco legal para que los servidores publicos que
tengan a su cargo el manejo y recaudo de créditos a favor del Tesoro Publico puedan

1SO 9001

.\

Calle 53 N° 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga, Medellin - Colombia wluNet o
Conmutador: (57-4) 403 31 60 - www.cgm.gov.co

SC455 -1



N Contraloria

gestionarlo eficientemente, definir los principios y las reglas béasicas de la funcion de
recaudo y establecer mecanismos para flexibilizar y mejorar esta funcion”.

De dichos antecedentes se desprende:

i). Facultad de cobro coactivo para los 6rganos o entes publicos. El legislador,
consciente de la importancia de la jurisdicciébn coactiva como privilegio de la
administracion para cobrar las deudas a su favor sin mediar intervencion judicial,
considerd que era necesario "ampliar esta facultad a cualquier entidad de caracter
publico que dentro de sus funciones tenga la de recaudar rentas o caudales
publicos pueda acudir a este procedimiento especial.".

ii). Unificacion del Procedimiento de cobro coactivo. En relacion con este propésito
en los debates realizados en el seno del Congreso de la Republica, se sostuvo:

"El proyecto de ley mantiene la facultad de jurisdiccion coactiva de las entidades
publicas establecida en la normatividad vigente y unifica el procedimiento de cobro
a todas las entidades para que apliquen el establecido en el Estatuto Tributario ya
gue en la actualidad algunas entidades aplican el procedimiento definido en éste y
otras en el Cédigo de Procedimiento Civil.

"Con este procedimiento, como se vera mas adelante en el analisis del articulo
pertinente, se gana eficiencia y eficacia en el cobro de las obligaciones al tramitarse
directamente por los funcionarios de estas entidades sin la intervencion de las
autoridades judiciales. (...)"(...) Este procedimiento tiene varias ventajas frente al
sefialado por el Codigo de Procedimiento Civil, a saber: La reduccién de términos,
la celeridad en la notificacion de los actos administrativos (...)"

iif). Tipos de obligaciones a favor del Tesoro Publico. El proyecto de ley 296 de
2005, parti6 de la base de que existen diferentes tipos de obligaciones a favor del
Estado, cuyo tratamiento legal debe estar acorde con la naturaleza juridica de las
mismas, en los siguientes términos:

"En general, se puede afirmar que las acreencias a favor del Estado son
obligaciones de dar que emanan de una relacion juridica previa, bien sea de un
acto juridico unilateral de la administracién o de un acuerdo de voluntades, de un
contrato. De alli, que existan diferentes tipos de créditos a favor del Tesoro Publico
dependiendo de la naturaleza de la obligacién que da origen. (...)

"Esta division es la que se considera fundamental para que el disefio y el
tratamiento del manejo de la cartera publica, referida ésta como las acreencias a
favor del Tesoro Publico, que se pretende otorgar no pueda ser tratada de manera
uniforme frente a todas las entidades publicas o mixtas que conforman el Estado.
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"Dependiendo de la naturaleza de los agentes intervinientes y de la naturaleza
misma de la relacion juridica deberd aplicarse un contexto normativo distinto para
efectos de determinar o liquidar una obligacién. En detalle, no podria asimilarse una
obligacién proveniente de un impuesto a la originada en un contrato de caracter
financiero."

iv) Intereses de las obligaciones de origen tributario. Con fundamento en los
distintos tipos de obligaciones a favor del Tesoro Publico, se planteé la necesidad
de unificar la tasa de interés moratorio que se debe cobrar para las obligaciones de
caracter tributario, es decir, las que se derivan del cobro de impuestos, tasas,
contribuciones fiscales y parafiscales.

ii. Prescripcion de la accion de cobro coactivo- Proceso de Jurisdiccion
Coactiva- pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos y
remisién de obligaciones.

Toda vez que se trata de un tema de obligado analisis en aras de dilucidar los
problemas juridicos planteados, se retomara nuevamente lo analizado por la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en el concepto aludido:

“...para determinar la viabilidad de iniciar un proceso de cobro coactivo, hay que
distinguir entre las obligaciones contenidas en actos administrativos y aquellas que
estan contenidas en otro tipo de documentos.

(--)

...la Sala considera que cuando los servidores publicos encargados de las
funciones de cobro coactivo estén en presencia de obligaciones cuya fuente sea un
acto administrativo, estan en el deber legal de analizar si ese acto ha perdido fuerza
ejecutoria, como se explicd en extenso en el concepto No. 1552 de 2004, en el cual,
expuso:

“(...) 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 basicos del proceso de cobro
coactivo...

(...) el funcionario encargado de las funciones de jurisdiccion coactiva, cuando
advierta que el acto que se pretende hacer cumplir ha perdido fuerza ejecutoria, no
sélo puede ordenar el archivo del expediente, sino que esté en el deber de hacerlo
por ministerio de la ley. Lo contrario, es decir, iniciar el trAmite de los procesos de
cobro coactivo, dictar mandamiento de pago e incluso ordenar medidas cautelares,
o continuar con las diligencias de notificacion del mandamiento de pago, sin tener
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en cuenta la exigibilidad del titulo ejecutivo podria generar perjuicios al demandado
y condena en costas a la administracion, con las consecuencias que se puedan
derivar de la correspondiente accion de repeticion contra el funcionario responsable
de los procesos tramitados e impulsados en estas condiciones; asi como también,
podrian derivarse acciones para recuperar los costos y gastos que la administracion
asumio con ocasién de un proceso que no ha debido iniciarse por carencia de los
presupuestos legales basicos, evaluacion que le corresponderd en cada caso
asumir y decidir a los organismos de control respectivos y que involucra temas tan
controversiales como el de la responsabilidad por error judicial.

"(..) la Sala recomienda que se estudie en cada caso particular las circunstancias
especiales, las fechas, etc, con el fin de establecer fehacientemente si se configura
0 no la causal de pérdida de fuerza ejecutoria contemplada en el articulo 66 — 3
C.C.A. y tomar las decisiones que procesalmente correspondan, teniendo especial
cuidado con el cémputo de los términos, la figura de la interrupcién de la
prescripcion y, por supuesto, que todos los actos se hayan notificado en debida
forma.".

En los demés casos, es decir, en aquellos en que la obligacion esté contenida en
otro tipo de documentos, por ejemplo, en aquellos que provengan del deudor, la
viabilidad de iniciar el proceso de cobro coactivo dependera de la ocurrencia o no
de la figura de la prescripcion extintiva del derecho, prevista en el Cédigo Civil y,
cuando asi lo prevea el legislador, como en el caso, de la prescripcién de
obligaciones de origen tributario.

Ahora bien, en relacion con la facultad de declarar de oficio la prescripcion de las
obligaciones cuando se verifiqgue que estas no son exigibles, el articulo 17 de la ley
1066 de 2006, preceptia:

ARTICULO 17. Lo establecido en los articulos 8y 9 de la presente ley para la
DIAN, se aplicara también a los procesos administrativos de cobro que adelanten
otras entidades publicas. Para estos efectos, es competente para decretar la
prescripcion de oficio el jefe de la respectiva entidad.

Es decir, los representantes de las entidades publicas a cuyo cargo esta la funcion
de cobrar, en su calidad de acreedoras son los titulares de la facultad para declarar
de oficio, no sélo la prescripcién extintiva del derecho, la remisién de una obligacion,
sino la pérdida de fuerza ejecutoria y con ello, declarar la extincion del proceso de

cobro coactivo.
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En este orden de ideas, y como corolario de lo hasta aqui revisado, se retomaran las
conclusiones esbozadas por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en el concepto en comento:

1. Laley 1066 de 2006, unificd el procedimiento a seguir por las autoridades
administrativas investidas de jurisdiccion coactiva, incluidos los érganos autbnomos
y entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politica, el cual se
rige por las disposiciones contenidas en el Estatuto Tributario. El objetivo de
unificacion no se extendio a aspectos de caracter sustancial....

(..)

6. El cobro coactivo de las obligaciones contenidas en actos administrativos que
prestan mérito ejecutivo depende de si han perdido la fuerza ejecutoria o aun la
conservan. La figura de la prescripcion extintiva prevista en el articulo 2536
del Codigo Civil, modificado por el articulo 8 de laley 791 de 2002, es aplicable
en los casos en los que la obligacion de cobrar no tiene como fuente un acto
administrativo. (Negrilla del Despacho).

7. A partir de la vigencia de la ley 1066 de 2006, los representantes de las entidades
publicas estan facultados para decretar de oficio la prescripcién de un derecho que
no esta contenido en un acto administrativo, asi como, para declarar la extincion
del cobro coactivo cuando opere la figura de la remision de obligaciones.
Adicionalmente, estos servidores estan facultados para declarar la extincion
del cobro coactivo cuando adviertan que los actos administrativos que se
pretenden hacer efectivos perdieron su fuerza ejecutoria. (Negrilla del
despacho).

RESPUESTA PRIMER INTERROGANTE:

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, en aras de despejar los
interrogantes formulados en la consulta elevada por la Contraloria Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdicciébn Coactiva, es menester en este punto, arribar
al analisis de la normatividad que aplica a los procesos de Jurisdiccion Coactiva
si el titulo ejecutivo tiene su origen en la funcion de control fiscal,
concretamente en el proceso de responsabilidad fiscal.

La ley 42 de 1993 tiene el caracter de norma especial, asi como la ley 610 de 2000,
en cuanto modificéd y adiciond parcialmente la anterior. A su turno, la ley 1066 de
2006 precis6 con caracter general que todas las actuaciones sobre cobro coactivo
se regulaban por el Estatuto Tributario y exigié que las entidades encargadas de
dicho cobro debian expedir un reglamento interno para dicha funcién, sélo en este
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aspecto se tiene que modifico las leyes 42 de 1993 y 610 de 2000. Por lo anterior,
en el contexto del articulo 5 de la ley 1066 de 2006, las Contralorias deben seguir
como regla general el procedimiento de cobro coactivo previsto en el Estatuto
Tributario, con las salvedades que se hacen respecto de las disposiciones
especiales contenidas en las leyes 42 de 1993 y 610 de 2000.

En lo relativo al interrogante relativo a la aplicabilidad de la ley 1066 de 2006 a las
Contralorias Territoriales, igualmente se pronuncio la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, mediante concepto 2008-0014 de 15 de diciembre de
2009, en el que sefialé:

“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.

Consecuencia de ello es que la ley 610 de 2000 solo remita a otros procedimientos
de manera supletiva y “en cuanto sean compatibles con la naturaleza del proceso de
responsabilidad fiscal” (articulo 68); y que la ley 42 de 1993 prevea un reenvio al
proceso de cobro coactivo del procedimiento civil pero Unicamente en todo lo no
previsto en ella (subrayado y negrilla del texto original).

De manera posterior a la ley 1066 de 2006, se expide la ley 1437 de 2011 que regula
el proceso de cobro coactivo al establecer en el articulo 99 las obligaciones que
prestan mérito ejecutivo y en el articulo 100 las reglas de procedimiento para
adelantar el mismo.

De igual manera sefala que para los aspectos no previstos en el Estatuto Tributario
0 en las respectivas normas especiales, en cuanto fueren compatibles con esos
regimenes, se aplicaran las reglas de procedimiento establecidas en la parte primera
del CPACA vy, en su defecto, el Cddigo de Procedimiento Civil en lo relativo al
proceso ejecutivo singular. Estas disposiciones deben interpretarse en concordancia
con la ley 42 de 1993, que en su articulo 90 remite al Cédigo de Procedimiento Civil
para cobrar los créditos fiscales que resultan de los alcances liquidos contenidos en
los titulos ejecutivos a que se refiere dicha preceptiva, salvo los aspectos especiales
que alli regulan.

La normativa revisada lleva a afirmar que las Contralorias tienen una normatividad
especial para adelantar el cobro de los créditos fiscales, es decir, aquellos cuyo titulo
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ejecutivo se origina en un proceso de responsabilidad fiscal y demas titulos
sefialados en el articulo 90 de la ley 42 de 1993.

En este orden, se tiene que existen dos normas especiales y que la ley 42 de 1993
trae un reenvio normativo al hoy Codigo General del Proceso, ya que la ley 1066 de
2006 no las derog6, sino que se limitd a modificar el procedimiento general, como lo
ha sostenido el Consejo de Estado. Por lo anterior, para efectos de determinar la
normativa aplicable a los procesos de jurisdiccion coactiva de competencia de los
organismos de control fiscal, debera acudirse a establecer el origen del titulo
ejecutivo?.

Pérdida de Fuerza Ejecutoria del Acto Administrativo

Toda vez que el presente concepto se refiere a los procesos de jurisdiccion coactiva
con fundamento en un fallo que declara la responsabilidad fiscal (titulo ejecutivo), y
como consecuencia de su firmeza, se ilustrara acerca de la pérdida de fuerza
ejecutoria del Acto Administrativo; dicha figura se define en el articulo 91 de la ley
1437 de 2011, que prescribe:

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 jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Perderan obligatoriedad v,
por lo tanto, no podran ser ejecutados en los siguientes casos:

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

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

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

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

5. Cuando pierdan vigencia.

La pérdida de fuerza ejecutoria supone que el acto administrativo produjo o pudo
producir efectos, los cuales se interrumpen o desaparecen cuando se dan las
circunstancias enumeradas por la citada disposicion. Por lo tanto, la expresion no
podra ser ejecutados, contenida en la norma, ha de entenderse hacia el futuro a

1 Contraloria General de la Republica. Concepto 2017E00085600 de 17 de julio de 2017.
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partir de la verificacion de los hechos que configuran la causal. EI humeral 3 del
articulo 91 se configura si la autoridad no ha realizado los actos que le corresponden
para ejecutar el acto administrativo, por lo que los mismos perderan su firmeza
después de cinco (5) afios de inactividad. Esta disposicion hace notar que la
obligacion legal es la de expedir los actos juridicos o realizar las actividades
materiales para su ejecucion, independientemente de que transcurran los
cinco afos sin obtener un resultado satisfactorio, pues se sanciona es la
inactividad de las autoridades, no el resultado final de su gestion.

Igualmente, en materia de lo que en la presente consulta se indaga, es relevante
traer a colacion el criterio juridico planteado por la Seccion Segunda del Consejo de
Estado?, en el cual indic6é que con respecto al cobro de sumas de dinero adeudadas
en razon de un fallo con responsabilidad fiscal no puede hablarse de prescripcion de
la accion, sino de la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo; en
similar sentido se discurri6 en el concepto unificador CGR-0J-148-2017, bajo
radicado 2017EE0085600 de fecha 17 de julio de 2017, emanado de la Contraloria
General de la Republica, en el cual se precisaron fundamentales aspectos con
respecto a la procedencia de los fenémenos de la prescripcion y de la pérdida de
fuerza ejecutoria de los titulos ejecutivos regulados de manera especial por la ley 42
de 1993, tema con respecto al cual, es oportuno poner de presente, la viabilidad que
se le ha otorgado desde la Alta Corporacion:

Una vez establecida la naturaleza administrativa del proceso de cobro coactivo
de deudas fiscales, debe tenerse en cuenta que el término con que cuenta la
administraciéon para ejecutar el fallo con responsabilidad fiscal esta regulado por
las disposiciones del Cédigo Contencioso Administrativo, y no por los términos
de prescripcion de las acciones judiciales contempladas en el Codigo Civil...

(...) El fundamento de la accion ejecutiva ejercida en dicho proceso es un fallo
con responsabilidad fiscal. De conformidad con el articulo 92 de la ley en
mencién prestan mérito ejecutivo ante la jurisdiccién coactiva, que dicha ley asi
mismo regula, los fallos con responsabilidad fiscal contenidos en providencias
debidamente ejecutoriadas, las pélizas de seguro y demas garantias que a favor
de las entidades publicas se presten por cualquier concepto, las cuales se
integraran al acto administrativo ejecutoriado que declare la obligacion...”

De acuerdo con lo analizado por el Consejo de Estado en el aludido fallo del afio
2012, la providencia que determiné la responsabilidad fiscal a partir del momento en

2 Consejo de Estado, Seccion Segunda. Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve. 21 de junio de 2012.
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el cual adquiere firmeza, faculta a la Administracion para hacer efectiva la decision
por ella adoptada; presupuesto regulado para ese momento por el articulo 64 del
Caodigo Contencioso Administrativo, 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, es decir, iniciar el proceso de ejecucion segun lo que preceptuaba el
articulo 82 de la ley 42 de 1993, y que era del siguiente tenor:

Una vez ejecutoriado el fallo con responsabilidad fiscal, éste prestar4 mérito
ejecutivo contra los responsables y sus garantes, si los hubiere, de acuerdo
con la regulacion referente a la jurisdiccion coactiva prevista en el capitulo
siguiente.

Dicha disposicion corresponde hoy en dia al articulo 58 de la ley 610 de 2000, donde
se encuentran previstas las consecuencias de la declaratoria de responsabilidad
fiscal, sefialando como la primera el mérito ejecutivo que se hara efectivo a través
de la jurisdiccién coactiva de las Contralorias.

En consecuencia, y siguiendo la linea jurisprudencial del Consejo de Estado,
puede afirmarse que las normas aplicables a los titulos ejecutivos
provenientes del proceso de responsabilidad fiscal, para dar por terminado el
proceso por el transcurso del tiempo es el Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y en tal virtud, no opera la
prescripcion del titulo ejecutivo, sino la pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo.

RESPUESTA SEGUNDO INTERROGANTE:

Posicion que debe asumir la entidad cuando el ejecutado haya fallecido y no
posea bienes o derechos que permitan la aplicacion de medidas cautelares, no
tiene herederos y la entidad afectada ya fue liquidada.

Los supuestos facticos descritos, nos ponen en la presencia de la figura de la remisién
o condonacion de una deuda, la cual se caracteriza principalmente por ser un modo
de extinguir las obligaciones de conformidad con lo establecido por el Cédigo Civil
(articulos 1711y 1712); mediante la remision se perdona o0 se exonera a una persona
del cumplimiento de una obligacion, es decir, que el deudor queda liberado de la
deuda en virtud de la aplicacion de dicha figura.

.\
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De acuerdo con el problema juridico a resolver, es preciso en orden a dilucidar la
figura juridica que tendria aplicabilidad en estos casos, revisar la forma en la que se
encuentra regulada la remisibilidad de las obligaciones, entendida como la facultad
en cabeza del acreedor de suprimir de los registros contables las deudas a cargo del
deudor, y que comporta la renuncia a exigir su cumplimiento, en razén de:

- la muerte del deudor que fallece sin dejar bienes
- las obligaciones que carecen de respaldo econémico
- Aquellos créditos cuyos costos son mayores gue el beneficio a recuperarse.

Esta figura fue inicialmente regulada por el articulo 820 del Estatuto Tributario y su
Decreto Reglamentario 328 de 1995. Posteriormente, a través de la ley 1066 de 2006
(paragrafo 2, articulo 5) se concedio a todas las entidades publicas que recauden
caudales publicos la facultad de dar aplicacién a los incisos 1 y 2 del articulo 820 del
Estatuto Tributario.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, se pronuncié en cuanto a
este tema por medio de concepto 2170 de diciembre 10 de 2013. Radicacion Interna:
217. Numero Unico: 11001-03-06-000-2013-00418-00 C.P. German Alberto Bula
Escobar, donde conceptuo:

Con la expedicién de la ley 716 de 2001, “por la cual se expiden normas para el
saneamiento de la informacién contable en el sector publico y se dictan disposiciones
en materia tributaria y otras disposiciones”, se implementé en el ordenamiento
juridico colombiano la obligacion de adelantar las gestiones administrativas
necesarias para que las entidades publicas depuren su informacidon contable con la
finalidad de que los estados financieros revelaran de manera fidedigna su situacioén
econdmica y financiera y permitir asi la adopcion de decisiones acordes con su
realidad patrimonial....

(..

Para tales efectos, las entidades publicas se encontraban en la obligacion de
identificar cada uno de los bienes, derechos y obligaciones que afectaran el
patrimonio publico y realizar el acopio de la documentacion suficiente y pertinente
gue soportara su correspondiente depuracion. El area competente debia adelantar
un estudio técnico acerca del proceso de saneamiento para someterlo a
consideracion de un comité, instancia que se encargaba de recomendar si era 0 no
procedente la depuracién de los valores contables para proponer su supresion o

incorporacioén en los estados financieros, segun fuera el caso.
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(..)

Es importante sefialar que para proceder a depurar los saldos contables, la
administracién tenia la obligacién de verificar si estos se encontraban en alguna de
las condiciones sefialadas de manera taxativa en el articulo 4 de la ley 716 de 2001...

En este punto, es adecuado precisar que la ley 716 de 2001 tuvo una vigencia
temporal, por lo que ahora se impone acudir a la ley 1066 de 2006 que en su articulo
5 contempla la posibilidad para las entidades de expedir su propio reglamento interno
de recaudo de cartera en donde se debera establecer cémo se debe ejercer la facultad
para ordenar suprimir de los registros a sus deudores y determinar como aplicar la
remisibilidad, previo andlisis del costo beneficio, cuando resulte mas onerosa
la gestién de cobro que el valor de los créditos.

Segun las voces de diversos conceptos que con respecto al tema ha proferido la
Contraloria General de la Republica “todos los calculos deben concluir en la
existencia o no de un valor monetario mayor por la gestién de cobro que el valor
a cobrar, es decir, que exista claridad de que la administracién incurriria en un
mayor gasto frente a lo que efectivamente va a recuperar...

(...)

serd entonces el comité de depuracion contable o &rea técnica de la respectiva
entidad la que realice dicho analisis, en virtud del saneamiento contable y
aplique la remisibilidad de acuerdo con lo expuesto’™.

Como ya se ha mencionado, de conformidad con el articulo 820 del Estatuto
Tributario, y el paragrafo 2 del articulo 5 de la ley 1066 de 2006, las Contralorias tienen
la facultad de aplicar la remisibilidad y en consecuencia ordenar la terminacion y
archivo de los procesos de cobro coactivo en los siguientes casos:

1. Cuando el deudor haya muerto y no haya dejado bienes, previa verificacion de
que no haya garante.

2. Cuando aunque el obligado se encuentre vivo, la obligacion se haya hecho
exigible hace més de 5 afios, no se tenga noticias del deudor, y este, no tenga

3 Contraloria General de la Republica. Concepto CGR-004 de 05-01-2018.
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bienes que se puedan perseguir, ni ingresos, ni exista garantia que respalde la
obligacion.

De acuerdo con lo anterior, los funcionarios ejecutores de las contralorias estan
facultados para aplicar la remision de las deudas, en los casos de titulos ejecutivos
qgue no tienen régimen especial, de conformidad con lo previsto en el articulo 820
del Estatuto Tributario, siempre y cuando se den los requisitos de procedencia de las
causales alli descritas.

En consecuencia, se puede afirmar que el saneamiento de cartera y la remisién de
las deudas es procedente de acuerdo con lo que al respecto prevea el reglamento de
recaudo de cartera de cada entidad, donde se establezca el procedimiento para el
cobro coactivo y las competencias para su ejecucion, determinando como ejercer la
facultad para suprimir de los registros contables los créditos irrecuperables y
determinar cdmo aplicar la remisibilidad previo andlisis de la relacidén costo-beneficio,
haciendo la salvedad que los titulos fiscales no son depurables contablemente por las
contralorias, debido a que la entidad afectada con el dafio fiscal es la que lo tiene
registrado contablemente®.

Se tiene entonces que segun las voces del articulo 5 de la ley 1066 y el articulo 820
del Estatuto Tributario, es clara la facultad de las entidades publicas para aplicar la
remisibilidad, de conformidad con su manual de recaudo de cartera y siempre que se
verifique la procedencia de las causales establecidas, en lo que tiene que ver con los
titulos que se cobren a través del procedimiento de cobro coactivo; no asi en lo que
tiene que ver con aquellos titulos que tengan un régimen especial, concretamente
aguellos cuyo recaudo se haga efectivo por medio del procedimiento especial de
jurisdiccion coactiva de la ley 42 de 1993 y el Cddigo General del Proceso, toda vez
gue como a lo largo del presente concepto se ha ilustrado, dicha figura se previé por
parte del legislador y segun la interpretacion del Consejo de Estado, para aquellas
acreencias que deban cobrar las entidades publicas a través del procedimiento de
cobro coactivo.

En suma, si bien el Consejo de Estado se ha pronunciado de forma expresa frente a
los titulos que representen créditos de las entidades publicas cuyo proceso de cobro
se encuentre sometido a las reglas del procedimiento de cobro coactivo, nada ha
dicho con respecto a aquellos titulos que hayan conservado para su cobro un régimen

4 Contraloria General de la Republica. Concepto 2019EE0069678 de 11 de junio de 2019.
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especial como es el caso que nos ocupa, es decir, aquellos que tienen como génesis
un proceso de responsabilidad fiscal cuyo fallo se encuentre en firme, no ha sido
afectado por la pérdida de la fuerza ejecutoria y que esté siendo objeto de recaudo
por medio del proceso de jurisdiccidén coactiva de la ley 42 de 1993.

Analizando la interpretacion dada en esta materia por el Alto Tribunal, la misma se
dirige a resaltar que estos recursos objeto del proceso de responsabilidad fiscal por
ser de naturaleza publica deben tener una especial proteccion, lo cual nos permite
afirmar, con base en el estudio efectuado por esta oficina asesora, que no se
evidencia que en materia de responsabilidad fiscal el legislador o el Alto Tribunal
hayan previsto la facultad para los administradores publicos de condonar tales
deudas, cuando las mismas se encuentren regidas por norma especial, para nuestro
caso, la ley 42 de 1993 y su cobro se encuentre por fuera del régimen general del
proceso de cobro y recaudo de cartera previsto para todas las entidades por la ley
1066 de 2006 y el Estatuto Tributario. Entre tanto, de acuerdo con los conceptos
analizados, emitidos por la Contraloria General de la Republica, las Contralorias
Territoriales, en ejercicio de la autonomia que les ha sido otorgada por la Constituciéon
y por la ley, pueden establecer en sus manuales de recaudo de cartera la posibilidad
de la remisibilidad de las obligaciones objeto de cobro por jurisdiccion coactiva en
virtud de un fallo con responsabilidad fiscal, pero se reitera que no se cuenta con un
fundamento legal expreso, ni con doctrina o Jurisprudencia en este particular asunto
emitida por parte del 6rgano de cierre de la jurisdiccién contencioso administrativa. Lo
anterior, habida cuenta de la especificidad de la responsabilidad fiscal y la
imposibilidad de escision de los procesos que se siguen para su declaracion y cobro.

Con todo, y no obstante lo anteriormente expuesto, la obligatoriedad de constituir el
reglamento interno de cartera nace de la ley 1066, y en él se pueden determinar cémo
se puede aplicar la remisibilidad y quienes estan facultados para ello. Ha dicho la
Contraloria General de la Republica, que habida cuenta de la autonomia en materia
administrativa de las Contralorias Territoriales, les corresponde a ellas mismas
determinar los procesos de cobro de cartera y determinar las acciones a desarrollar
de acuerdo con sus competencias reconocidas legal y constitucionalmente. En suma,
corresponde a las Contralorias Territoriales reglamentar su depuracion contable y
determinar en qué area y/o funcionarios realizaran el andlisis de las causales de
remisibilidad de las obligaciones a su favor.

Dada la autonomia de las Contralorias es de su resorte establecer su propia
reglamentacion para adelantar las funciones de cobro coactivo, de recaudo de cartera
y determinar en él la aplicacion de la remisibilidad de las obligaciones a su favor y la
conformacién del comité encargado de su andlisis y aprobacion. En tal sentido de
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conformidad con su propia reglamentacion de jurisdiccion coactiva podran designarse
los servidores publicos que integren el Comité en el cual se delegue la facultad de
tomar las decisiones sobre la remisibilidad®.

CONCLUSIONES:

-El legislador establecié reglas especiales para los procesos de responsabilidad
fiscal y los de jurisdiccion coactiva derivados de ellos, que se justifican en el especial
interés del Constituyente de garantizar no solo la correcta utilizacion y destino de
los recursos del Estado, sino ademas su oportuna recuperacion cuando han sido
apropiados, desviados o manejados indebidamente, razon por la que se previé que
las Contralorias tuvieran a su cargo no sélo la determinacién de la responsabilidad
fiscal, sino también la jurisdiccidn coactiva necesaria para la efectiva recuperacion
de los recursos, los cuales deben ser devueltos al Estado. Esta es la razon por la
cual, pese a la aparente antinomia, la ley 1066 de 2006, aunque es posterior, no
puede decirse que derogo las normas especiales previstas por la ley 42 de 1993
con respecto a la Jurisdiccién Coactiva para el recaudo de las sumas de dinero
objeto de la declaratoria de responsabilidad fiscal.

-En el procedimiento de Jurisdiccion Coactiva que se adelante segun las reglas de
la ley 42 de 1993, no tiene cabida la figura de la prescripcion sino la pérdida de
fuerza ejecutoria del acto administrativo, toda vez que segun la linea jurisprudencial
adoptada por el Consejo de Estado, el proceso de responsabilidad fiscal es una
actuaciéon administrativa y no judicial por lo que no le son aplicables las reglas sobre
prescripcion de las acciones judiciales.

-No se cuenta con una disposicion normativa en la que en materia de
responsabilidad fiscal el legislador haya previsto la facultad para los administradores
publicos de condonar o remitir las deudas originadas en una declaratoria de
responsabilidad fiscal, toda vez que su cobro se encuentra por fuera del régimen
general del proceso de cobro y recaudo de cartera previsto para todas las entidades
por la ley 1066 de 2006 y el Estatuto Tributario.

De esta manera, esta Oficina Asesora espera haber atendido integramente el
requerimiento de la referencia, emitiendo este concepto dentro de los parametros

5 Contraloria General de la Republica. Concepto 117 de 30 de julio de 2018.
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General de Medellin

establecidos en el Articulo 28 del Cddigo Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, por lo tanto, no tiene caracter obligatorio, ni fuerza vinculante.

Atentamente,

Mer AL,

MARIA ISABEL MORALES SANCHEZ
Jefe de Oficina Asesora Juridica

Proyecto: Gloria Marcela Bedoya Jaramillo, Profesional Universitario 2
Reviso: Maria Isabel Morales Sanchez, Jefe de Oficina Asesora Juridica
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